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RESUMO

O estudo focaliza a politica de Municipaliza¢do do Ensino Fundamental no Estado do Para e
suas relacdes com a Reforma do Estado a partir da analise da proposta de Municipalizagdo do
Ensino Fundamental no Pard, compreendida como parte das politicas de descentralizagdo de
gestdo educacional, desencadeadas a partir da década de 1990. O objetivo principal desse
estudo foi tentar estabelecer possiveis nexos entre a politica de Municipalizagdo do Ensino e a
proposta de gestdo gerencial propugnada na Reforma do Estado. A metodologia utilizada
privilegiou a analise documental, o levantamento da producgdo tedrica sobre o assunto, bem
como a analise dos resultados estatisticos de atendimento da educacdo basica no periodo de
1996 a 2004. O estudo demonstrou que a politica de descentralizagdo e modernizacéo
gerencial preconizada pela Reforma do Estado tem orientado as politicas de descentralizacdo
e de focalizacdo do financiamento da educagéo tais como a criagédo do Fundo de Manutencgao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério — FUNDEF, que
pelas suas caracteristicas tem induzido a municipalizagdo do ensino fundamental no Brasil,
especialmente no Estado do Pard. A proposta de municipalizacdo por parte do governo
estadual conta atualmente com a adesdo de 67,1% dos municipios e tem como meta
universalizar esse processo nos cento e quarenta e trés municipios até o ano de 2007. A
preocupacdo que move 0 governo estadual ao propor essa politica, se baseia mais em
argumentos que seguem a logica econdmico—financeira, propria da gestdo gerencial proposta
pela Reforma do Estado, do que motivos de ampliacdo da gestdo democratica das politicas
publicas municipais propiciadas pela proximidade com o poder local, reivindicada pelas lutas
sociais na década de 1980. A propria “adesdo” das prefeituras, por terem acontecido
predominantemente nos anos de 1997 e 1998 (anos de implantacdo do FUNDEF no Para e no
Brasil), evidencia o pouco tempo destinado ao planejamento por parte das prefeituras que
assumiram um grande contingente de responsabilidades sem uma avaliagdo mais apurada das
suas condicdes objetivas de gestdo educacional dessas novas demandas. Se por um lado existe
na proposta uma preocupacgdo extrema com aspectos que envolvem a racionalizagdo do uso
dos recursos, (um dos principais aspectos da gestdo gerencial), por outro ha uma grande
fragilidade em relagdo ndo apenas ao controle social desses recursos nas municipalidades,
evidenciada pelas dendncias de desvios dos recursos do FUNDEF, mas também pela néo
existéncia do Conselho Municipal de Educacdo em mais de 90% dos municipios, o que
dificulta a possibilidade de viabilizacdo de uma gestdo democratica nos municipios. A
eficiéncia da gestdo educacional, um dos principios basilares da gestdo gerencial e da
proposta de Municipalizacdo do ensino no Para encontra-se, portanto, comprometida diante da
constatacdo pela SEDUC de que nos municipios “salvo raras excegdes, age-se, em regra,
apenas gerenciando o presente”.



ABSTRACT

The study focus the politics of “Municipalizagdo” of Primary Schools in the state of Para and
their relations with the State Reform starting from an analysis of the proposal of
“Municipalizagédo” of Primary Schools in the state, which is understood as part of the
decentralization politics of educational management, which started during the 90’s. The main
objective of this study was to try to establish possible connections between the politics of
“Municipalizagdo” of schools and the proposal of management project rendered by the State
Reform. The methodology used during this study was helped by the documental analysis, the
collecting of the theoretical production of this subject, as well as the analysis of the statistical
results of basic education offer between 1996 and 2004. The study shows that the politics of
decentralization and management modernization defended by the State Reform have guided
the politics of decentralization and that of focusing on the financing of education, such as the
one created by the “Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizacdo do Magistério — FUNDEF”, which has influenced the “Municipalizacdo” of
primary schools in Brazil because of its characteristics, specially in the state of Para. The
proposal of “Municipalizagéo” of the state government has today the participation of 61,1%
of the towns and has as its objective to universalize this process through all the one hundred
and forty three towns until the year 2007. The concern which makes the state government
come up with this politics is based more on the economical-financing scenario, typical of the
management proposed by the State Reform, then the improvement of the democratic
management of the public politics made possible by the proximity of the local authorities,
demands which were required by the social manifestation of the 80’s. The “participation” of
the local governments itself, once this participation mainly happened in 97 and 98 (the years
when the FUNDEF was implanted in Para), shows the little time given to planning by these
authorities who overloaded themselves with a lot of responsibilities without an accurate
assessment of the educational management conditions for the new demands. If, at one side,
there is, on the proposal, an extreme concern with the aspects that envolve the rationalization
of the resource uses, one of the main aspects of the management, at another side there is a
huge fragility not only regarding the social control of these resources shown by the denounces
of FUNDEYV resources deviation, but also by the non-existence of a Local Education Council
in more than 90% of the towns, which makes it difficult the feasibility of a democratic
management in these places. The efficiency of the educational management, one of the basic
principles of the management and the proposal of “Municipalizacdo” of the teaching in Para
is, furthermore, compromised by the SEDUC conclusion; that “towns, with rare exceptions,
act, in general, managing only the present.”
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INTRODUCAO

Este texto é resultado dos estudos desenvolvidos durante o Curso de Mestrado em

Educacao da Universidade Federal do Para, que culminaram na presente dissertacéo.

A construcdo do texto se deu a partir de revisdo bibliografica sobre o tema, das
contribuicdes, sugestdes e orientacdes das disciplinas cursadas no Mestrado em Educacdo
especialmente aquelas originadas dos debates realizados nos Seminarios de Dissertacédo I, Il e
I11 e dos estudos documentais relacionados as Politicas Educacionais. Mas também de certa
forma é fruto de todo um processo de envolvimento com o estudo e a pratica da gestdo® que
ao longo dos Gltimos vinte anos? tem feito parte da minha vida profissional e ocupado minha
atencdo como foco de estudos. O interesse pelo estudo do tema proposto, surgiu da
necessidade de melhor compreender a politica de gestdo da educacdo no contexto das
complexas mudancas sociais, politicas e econémicas atualmente em curso no plano nacional e

internacional, particularmente aquelas direcionadas a descentralizacéo.

O tema da descentralizacdo da gestdo educacional comegou a chamar minha atencédo
ainda na década de 80 quando eu fazia parte do Sindicato de Professores Publicos no

Municipio de Barcarena® como professora do ensino fundamental. Naquele momento

! O tema que escolhi para o estudo é sobre a gestdo educacional. Para Salomon, tema é o assunto escolhido pelo
pesquisador numa area determinada da ciéncia ou do conhecimento cientifico (2000 p.367).

2 Ao concluir o curso de graduacéo em 1989, optei pela habilitacdo em Administracdo Escolar. Em seguida fui
eleita diretora de uma escola estadual de ensino Médio no municipio de Barcarena, onde cumpri mandato de trés
anos e vivenciei minha primeira experiéncia como gestora educacional; a partir de 1992 ingressei como docente
na UFPA dedicando-me ao ensino da matéria Administracdo Escolar e a fungdo de vice-chefia departamental por
um periodo; de 1997 a 2000, atuei como Secretéria Municipal de Educacéo do Municipio de Barcarena. Por fim,
de 2002 a 2003, assumi a gestdo do Departamento de Administracdo e Planejamento da Educacdo na UFPA.

® Barcarena é um municipio do Para pertencente a Regido do Baixo Tocantins, distante 40Km em linha reta da
capital do Estado e contava com cerca de 68.000 habitantes em 2003, segundo estimativa do IBGE.
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discutia-se a extrema centralizacdo e burocracia do aparato estatal na conducdo da educacéo e

clamava-se por descentralizacdo, democracia, mais poder para o nivel local.

Alguns anos depois, defrontei-me novamente com o tema, na condicdo de professora
na Universidade Federal do Para, ministrando aulas na Graduacdo em Pedagogia e em outras
licenciaturas. Mas realmente s6 fui me dar conta da complexidade das politicas de
descentralizacdo da gestdo, quando de minha atuacdo como Secretaria Municipal de Educacéo
em Barcarena (1997-2000). Durante esse periodo, tive a oportunidade de participar de
diversos eventos promovidos pelo Governo do Estado ou instituicdes governamentais, cujas
discussbes em torno da implantagdo do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério —- FUNDEF*, e da proposta de Municipalizac&o do
Ensino Fundamental no Estado do Par, privilegiavam o enfoque operacional e econdmico
dessas politicas. Os aspectos relacionados aos seus pressupostos, a sua légica e aos nexos
entre essas e outras politicas em curso, ndo eram contemplados nessas discusses, 0 que
constituiu para mim, na época, um problema de ordem pratica® como Secretéria de Educagio:
recomendar ou ndo a assinatura do Termo de Convénio proposto pelo governo estadual, que
viabilizaria a Municipalizac¢do de todo atendimento do ensino Fundamental em Barcarena. Na
época, ajudei a promover seminarios ampliados e estudos para discussdao do tema no

municipio, mas que ndo foram suficientes para dissipar as minhas ddvidas e nem a dos

* O FUNDEF é descrito na Lei que o regulamenta (Lei 9.424/96) como um fundo de natureza contabil no ambito
de cada Estado e do Distrito Federal que tem por finalidade vincular 15% da receita de impostos (ICMS-
Imposto sobre a circulagcdo de mercadorias, FPE - Fundo de Participacdo dos Estados ou FPM - Fundo de
Participacdo dos Municipios, IPI-Exp — Impostos sobre Produtos Industrializados Exportados, Compensacéao
financeira prevista na Lei Complementar n°® 87/96 (Lei Kandir) para perdas provocadas pela desoneracdo do
ICMS das exportacOes) de Estados e Municipios ao Ensino fundamental.

> A respeito da distincdo entre problema prético e problema de pesquisa, Booth (2000, p.64 e 66) assim
esclarece: “Ao se defrontar com um problema pratico, cuja solucdo ndo fica imediatamente 6bvia, vocé
normalmente faz uma pergunta cuja resposta supostamente ira ajuda-lo a resolver o problema. Mas, para essa
resposta, precisa propor e resolver um problema de outro tipo, um problema de pesquisa definido pelo que vocé
ndo sabe ou ndo entende mas sente que deve saber ou entender][...] Um problema préatico origina-se na realidade e
se resolve mudando algo na realidade; um problema de pesquisa origina-se na mente, a partir de um
conhecimento incompleto ou uma compreenséo falha”.
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professores da rede em torno do assunto. Assim, optamos por ndo fazé-lo. Foi quando
transformei essa incerteza, essa vontade de querer saber mais em um futuro projeto de
pesquisa através da qual eu pudesse aprofundar o conhecimento a respeito dos fundamentos
da proposta e analisar suas possibilidades de melhorar a gestdo e a qualidade da educacgéo

municipal.

Observei ainda, que, paralelamente as mudancas no ensino fundamental com a criacéo
do FUNDEF e com a politica de Municipalizacdo do Ensino Fundamental proposta pelo
governo do Estado do Pard, o governo Federal dava curso a uma outra politica que pleiteava
mudancas na administracdo publica: a Reforma do Aparelho do Estado, que apontava um

novo modelo de gestdo a ser adotado no servico publico, definido como gestdo gerencial.

Entdo, se o problema inicial era a necessidade de aprofundar conhecimentos sobre os
fundamentos que sustentam a proposta de Municipalizagdo como politica de gestdo
descentralizada, levantei a hip6tese® de que estes fundamentos ou principios pudessem estar
contidos na concepcao de gestdo gerencial presente no Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado — PDRE. Isso demanda a necessidade de uma investigacdo, que expressei a partir
da questdo/problema: Qual a relacdo entre a politica de Municipalizagdo do Ensino
Fundamental no Estado do Para e a proposta de Gestdo Gerencial contida no PDRE? Existem
pontos de convergéncia entre as duas propostas? Quais? Qual a diferenca entre a concepgao

de gestdo existente nas propostas?
Mas, por que a necessidade de dar resposta a essas perguntas?

Em principio, porque sinto necessidade de refletir teoricamente sobre as relagdes entre

essas propostas no campo da gestdo, situando-as no contexto histérico mais amplo, para

¢ Uma hipétese pode ser definida como uma conjectura, uma “aposta” que o pesquisador faz sobre o que ira
resultar da investigacdo, ou ainda a explicacdo que considera a mais provavel par um dado fato ou fendmeno a
ser estudado. A hipotese é uma resposta plausivel para a indagacdo posta pelo problema de pesquisa, a ser
testada no processo de investigacao (Alves - Mazotti, 1998 p. 157).
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compreendé-las criticamente. Conforme Minayo (2002) toda investigacdo pressupde uma
teorizacdo. A palavra teoria tem origem no verbo grego “theorein”, cujo significado é “ver”,

Assim, conforme essa autora a

teoria € um conhecimento de que nos servimos no processo de investigacdo como
um sistema organizado de proposi¢des, que orientam a obtencdo de dados e a
analise dos mesmos, e de conceitos, que veiculam seu sentido ( p.18).

A necessidade de pensar a pratica como parte do processo de construcdo do

conhecimento cientifico é reforcada por Severino (2002) ao expressar que:

A ciéncia, como modalidade de conhecimento, s6 se processa como resultado de
articulacdo do légico com o real, do tedrico com o empirico. Nao se reduz a um
mero levantamento e exposi¢do de fatos ou a uma colecdo de dados. Estes precisam
ser articulados mediante uma leitura tedrica. S6 a teoria pode caracterizar como
cientificos os dados empiricos. Mas em compensacao, ela s6 gera ciéncia se estiver
articulando dados empiricos ( p.70).

Entendo que ao aprofundar os estudos sobre as politicas educacionais
descentralizadoras no campo da gestdo, terei uma oportunidade impar para a reflexdo e a
compreensdo das minhas préprias agdes como educadora e como ser humano. Para mim, 0s
estudos na pos-graduacdo tém significado essa oportunidade: de conhecer mais, de me
conhecer melhor e também de me tornar uma pessoa melhor em todos os sentidos, para
melhor servir e ser mais feliz. Assim, a necessidade de aprofundar cientificamente a minha
visdo sobre os acontecimentos que envolvem a educacdo, se satisfeita, acredito que sera Util
ndo apenas para 0 meu aperfeicoamento pessoal, mas também para aqueles com os quais
convivo profissionalmente na condi¢cdo de docente, pois assim poderei ajuda-los melhor.
Acredito ainda que, com esse estudo, estarei contribuindo com o fortalecimento da linha de
pesquisa sobre Politicas Publicas do Programa de P6s-graduacdo, com o Grupo de estudos em
Gestdo e Financiamento da Educagdo — GEFIN e com as a¢des do Laboratério de Gestéo
Escolar Democratica — LAGE, espacos pertencentes ao Centro de Educacao e com os quais ja

venho dialogando ha algum tempo.
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O estudo podera ainda vir a ampliar a producdo de conhecimentos na area, quem sabe
vindo a contribuir para a melhoria da formacdo dos profissionais da area de educacéo e o
fomento a discussdo entre pesquisadores, estudantes e demais interessados. Analisar a
proposta de Municipalizacdo do ensino Fundamental no Estado do Para e suas relagcdes com a
concepcao de gestdo gerencial expressa no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado

constitui, portanto, o objetivo principal desse trabalho.

Creio que o estudo de um fendmeno social, especialmente daqueles relacionados com
as politicas publicas tais como a Politica de Municipalizacdo do Ensino no Estado do Para,
ndo pode prescindir de uma compreensdo sobre o contexto e as condi¢fes em que foram

engendradas, isto €, de uma analise de suas multicausalidades: sociais, politicas e econémicas.

Considero que, em sendo a realidade dindmica, o conhecimento também o é, sendo
possivel, portanto, apenas conclusdes e aproximagfes provisérias sobre o objeto de estudo.
Além disso, a dinamicidade dos fatores sociais, politicos e econdmicos tendem a impulsionar
ou fazer recuar o desenvolvimento de um determinado fendmeno, expressando assim a sua
historicidade e contradi¢cOes, o que me faz crer que a abordagem de um objeto de estudo
ganha mais sentido se for numa perspectiva critica e relacional, que leve em consideracdo que
seus contornos se ddo em um contexto historicamente determinado, portanto passivel de ser
lido a partir da dimensdo histérica que configura aquele momento, posicdo que assumo em

relacdo ao desenvolvimento desse estudo.

Para melhor entendimento sobre o tema, a priori, elegi alguns eixos de analise que
serdo aprofundadas ao longo do estudo: Municipalizacdo, descentralizacdo, gestdo gerencial,
gestdo democrética. O estudo levard em consideracdo a historicidade, as relagdes e as
contradi¢cBes que guardam entre si estes eixos de analise considerando os objetivos e natureza

do estudo e uma visdo do que seja o papel do Estado.
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Para a realizacdo deste trabalho parto da afirmacdo de Azevedo (1997) para quem a
politica educacional parte de uma totalidade maior e, por conseguinte deve ser pensada
sempre em sua articulagdo com o planejamento mais global, que a sociedade constréi como
seu projeto e que se realiza por meio da acdo do Estado. “Sé&o, pois, as politicas publicas que
dao visibilidade e materialidade ao Estado e por isto, sdo definidas como sendo ‘o Estado em
acdo’” (p.60). E com essa perspectiva que pretendo situar a discussdo a respeito da
Municipalizagdo do Ensino Fundamental no Estado do Para, como parte da acédo estatal. Mas
de que Estado estou falando? Qual concep¢do de Estado perpassa a minha interpretacdo
politica dos fatos? O esforco empreendido ao longo do trabalho busca identificar um novo
movimento de influéncia social nas agdes estatais no sentido de possibilitar o controle social
de seus espacos e sua consequente democratizacdo. Neste sentido, apdio-me em Antonio
Gramsci (1891-1937)" para essa leitura de Estado. Para Gramsci, a democratizagdo e a
participacdo popular no governo se configuram como a possibilidade da realizagcdo de um
direito de cidadania e ndo uma relacdo baseada na visdo de cidaddo-cliente como deseja o

Estado neoliberal. Vejamos um pouco em que consiste o pensamento deste autor.

A leitura e a reflexdo sobre o pensamento politico de Gramsci me permitiram
identificar neste autor uma concepcao diferente de Estado. A estratégia mais correta para a

conquista do poder segundo Gramsci, seria a partir da direcdo hegemdnica por parte dos

7 Gramsci nasceu em 22 de janeiro de 1891, na Sardenha, uma das regides mais atrasadas da Italia. Desde garoto
experimenta as dificeis condi¢des de vida das camadas mais baixas da populacdo italiana, que, somadas as suas
precérias condicbes de salde, de inicio dificultam seus estudos. As notas biogréficas elaboradas por Coutinho
(1989) e as constantes na 3?2 edicdo de suas Cartas do Carcere (1987) evidenciam que o aprendizado intelectual
e politico de Gramsci comega bem antes de 1914, quando ingressa no Partido Socialista Italiano (PSI). Mas é a
partir dai que ele inicia uma variedade dindmica de atividades politicas ao lado de grupos avancados de
estudantes e operarios que formam em Turim a fracdo de esquerda revolucionéria. Atua como cronista teatral,
conferencista, articulista de jornais e revistas de esquerda (Avanti!, Il Soviet, L’Ordine Nuovo, L"Unit4) além de
participar da Comissdo Executiva da Secdo Socialista turinense, posteriormente transformada no Partido
Comunista Italiano (PCI). Em 6 de abril de 1924 é eleito deputado por esse partido. Mas a despeito de suas
imunidades parlamentares, Gramsci é preso juntamente com outros deputados em 5 de novembro do mesmo ano,
sob o regime fascista de Mussolini, condicdo em que permaneceu de 1926 a 1937, até poucos dias antes de
morrer, vitima de tuberculose contraida na prisdo, onde produziu a maior parte de sua obra, condensada em trinta
e dois cadernos e centenas de cartas.
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grupos mais avancados da sociedade civil, uma vez que “Um grupo social pode e até deve ser
dirigente ainda antes de conquistar o poder governativo — esta ¢ uma das condicdes principais
para a massa conquistar o poder”. (GRAMSCI, apud. SEMERARO, 2001, p. 52). E o0 que
significa ser dirigente? Esta € uma resposta que se vai aferir mediante o estudo da construcéo
teodrica do seu conceito de hegemonia, que tentarei adentrar a partir dos estudos de Semeraro
(2001) e Coutinho (1989). Conforme esses autores, é importante que se considere a leitura
interpretativa de Gramsci a respeito dos acontecimentos politicos concretos de seu tempo tais
como a consolidacdo do regime fascista na Italia, o retrocesso politico na Unido Soviética e o
economicismo americano, que o levaram a rever alguns conceitos da tradicdo marxista e a
enfrentar a questdo do Estado em sua relagcdo com a sociedade. Gramsci estava convencido,
de fato, que “se nas lutas das classes trabalhadoras havia muita generosidade faltava, porém,
um projeto de Estado e de sociedade que tornasse os trabalhadores mais organizados e
independentes diante dos sistemas totalitarios e das teorias liberais, entdo hegeménicas” (apud
SEMERARQO, p.69). Para Gramsci, precisava entender por qué, mesmo em meio a crises que
sacudiam os fundamentos do mundo burgués, as classes dominantes conseguiam se reafirmar
no poder, enquanto o surto revolucionario passou a sofrer o refluxo e a derrota. Alem das
debilidades organizacionais e das omissdes politicas, Gramsci percebia que faltava
principalmente uma concepcéo propria de sociedade, uma fundamentacao tedrica que, a partir
das lutas populares, fosse capaz de romper e superar a cultura dominante. Observava que
“mais do que a dependéncia econdmica, era a subordinacdo ideoldgica que anulava 0s
caminhos da liberdade e esvaziava os esforcos das classes subalternas na construcéo de seu
projeto hegemdnico” (Ibidem, p.70). Ao delinear os instrumentos tedricos para uma “ciéncia
politica dos operérios”, Gramsci reserva uma posicdo central a tematica do Estado e aos
modernos mecanismos de conquista da hegemonia. No cércere, se dedicava a investigar 0s

pressupostos da ideologia totalitaria fascista, o paradoxal processo de involugdo socialista
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(que no lugar da “extingdo do Estado o transformava em maquina de poder”) e as teorias de
Croce, Mosca, Michels, Pareto e outros contemporaneos, que escreviam paginas bonitas sobre
a politica, mas deixavam inalteradas as relacdes sociais, impedindo o avanco efetivo das

classes populares.

A respeito do trabalho de Gaetano Mosca, Gramsci se refere a ele como de pouca
consisténcia, inclusive cientifica, cuja maior deficiéncia evidenciava-se no fato de que ele ndo
enfrentava “no seu conjunto, o problema do partido politico”. Para Gramsci, 0 interesse de
Mosca, na verdade, variava entre uma posicao “objetiva” e desinteressada de cientista e uma
posicdo apaixonada de homem de partido o que fazia com que assumisse uma posicdo
imediatista diante de acontecimentos refletindo-os de forma superficial. As discussdes
suscitadas pelo materialismo historico que tanto angustiavam Gramsci, na sua concepgao
eram parcialmente tratadas por Mosca na medida em que ele “reflete-as como o provinciano
que ‘sente no ar’ as discussdes que se verificam na capital e ndo dispdem dos meios de obter

para si os documentos e os textos fundamentais” (GRAMSCI, 1989, p. 159).

O principio comum subjacente a todas essa teorias continuava sendo o da politica-
forca e da separacdo entre governantes e governados. Por tras da erudicdo e das “novas
abordagens cientificas” Gramsci desmascarava o consumado metodo do “transformismo” e da
“revolucdo passiva” — estratégias politicas mais utilizadas no século XX —, que induziam a um
“governo de massas” e a uma “economia programatica”, referindo-se ao governo da Russia e
dos Estados Unidos, respectivamente. Na concep¢do dele, através desse processo

politicamente operava-se apenas uma

rotacdo do poder governativo, duma fracdo no lugar da outra, mas sempre do
mesmo agrupamento dominante; ndo da fundacdo e da organizacdo duma nova
sociedade politica, e menos ainda de um novo tipo de sociedade civil (GRAMSCI,
Q.4, p. 460s —apud SEMERARO, 2001, p.71).
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Diante dessa situacdo, Gramsci conclui que a complexidade do Estado e o
protagonismo que emergia de muitas organizagdes de massa demandavam uma “socializacédo
politica” e uma ampliacdo do conceito tradicional de Estado dentro de novo “programa de
subordinacdo hierarquica: da politica-poténcia (doutrina do Estado-forca) a politica-
hegeménica”. Nesse sentido, Gramsci procura evitar dois tipos de confusdo criados em torno

da relacdo entre sociedade politica e sociedade civil.

A primeira confusdo, ao identificar o Estado com o governo, separa aquele da
sociedade civil, considerada um setor autbnomo, a parte, regulada pelas leis “naturais” da
liberdade econémica. A segunda deriva do fato de que os sistemas totalitarios tendem a
identificar Estado e sociedade civil, unificando “ditatorialmente” os elementos da sociedade
civil no Estado, na “desesperada busca de manter com mao forte toda a vida popular e

nacional”.

Assim, para evitar 0s perigos de “economicismo” e da “estadolatria”, Gramsci defende
uma relacdo dialética de “identidade-distin¢do entre sociedade civil e sociedade politica”,
duas esferas da superestrutura, distintas e relativamente autbnomas, mas inseparaveis na
prética. Pois, enquanto a primeira compreendendo organismos “privados” e voluntério — como
0s partidos, as diversas organizagdes sociais, 0s meios de comunicacao, as escolas, as igrejas,
as empresas, etc. — e se caracteriza pela elaboracéo e a difusdo das ideologias e dos valores
simbdlicos que visam a “direcdo”, a segunda esfera — compreendendo instituicdes mais
publicas, como o0 governo, a burocracia, as forcas armadas, o sistema judiciario, o tesouro
publico, etc, — se caracteriza pelo conjunto dos aparelhos que concentram o monopélio legal
da violéncia e visa a “dominacéo”. Na realidade, porém, essas duas esferas estdo intimamente
unidas, uma vez que a articulagcdo de consenso e coercdo garante a supremacia de um grupo

sobre toda a sociedade e a verdadeira estruturagdo do poder.
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Gramsci tem consciéncia dos novos processos histéricos e por isso confere a
hegemonia um outro sentido, “ndo de um consenso passivo e indireto, mas ativo e direto, de
participacdo dos individuos, ainda que isso provoque a impressdo de desagregacdo e de
tumulto” (GRAMSCI, Q.6, p. 801, apud SEMERARO, 2001, p.80). A concep¢do de
hegemonia construida pelo proletariado, na visdo de Gramsci, deve seguir um caminho
diferente das formas e dos instrumentos de poder utilizados pela hegemonia burguesa. Esta,
para ndo alterar as relacdes de desigualdade social e de exploragdo econdmica, estabelece uma
hegemonia que, ocultando as contradi¢Ges estruturais e conciliando interesses opostos, se

apodia sobre um consenso manipulado e uma articulagéo forcada.

A hegemonia das classes trabalhadoras, ao contrario, “ndo é o instrumento de governo
de grupos dominantes que procuram o consenso e impdem a hegemonia sobre as classes
subalternas”, mas € uma relacdo pedagdgica entre grupos que “querem educar a Si proprios
para a arte do governo e tém interesse em conhecer todas as verdades, inclusive as
desagradaveis” (Ibidem, p.81). No processo de formacdo da nova hegemonia, portanto, deve
ser posto, como base, a transparéncia, “dizer a verdade”, instaurar relacbes pedagogicas até
chegar as transformacfes econémicas e sociais, fundamentais para a construcdo de uma

verdadeira democracia.

No sistema hegemdnico existe democracia entre o grupo dirigente e 0s grupos
dirigidos, na medida em que [0 desenvolvimento da economia e, portanto,] a
legislacdo [que decorre de tal desenvolvimento] favorecem a passagem [molecular]
dos grupos dirigidos ao grupo dirigente. (Ibidem, p.81).

Esta aqui a substancia da concepcdo hegemdnica de Gramsci, identificada com efetiva
democracia que promove transformagdes profundas na estrutura e na superestrutura e gera
crescente socializacdo do poder e a elevacdo das classes subalternas a condicdo de
protagonistas de sua prépria histéria pela emancipacdo politica e pela transformacdo de

dirigidos em dirigentes.
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Tendo em vista essa nova dimensdo de poder colocado a partir do pensamento
Gramsciano, o Estado moderno ndo pode ser entendido unicamente como aparelho
burocratico-coercitivo. Suas dimensdes, de fato, ndo se limitam aos instrumentos exteriores de
governo, mas compreendem, também, a multiplicidade dos *“organismos” da sociedade civil.
E 14 que se manifestam a livre iniciativa dos cidaddos, seus interesses, suas organizacoes, sua
cultura e seus valores; é onde na prética se enraizam as bases da hegemonia. E no ambito das
organizacdes da sociedade civil que se define a politica e se opera a “compreensdo critica de
si mesmos por meio duma luta de “hegemonias’ politicas, de dire¢des contrastantes — antes no
campo da ética, depois da politica — para chegar a uma elaboracdo superior da propria

concepgéo do real” (GRAMSCI, op.cit., p.83).

Em sintese, além de aparelho governamental o Estado também compreende “o
aparelho ‘privado’ de hegemonia ou sociedade civil”, cuja funcdo dentro do Estado € muito
clara: ¢ o lugar onde se decide a hegemonia, onde se confrontam diversos projetos de
sociedade até prevalecer um que estabeleca a direcdo geral na economia, na politica e na
cultura. Em outras palavras, Gramsci, considera a sociedade civil ndo apenas o espago das
iniciativas econdmicas, mas também a manifestacdo das forcas ideoldgicas e culturais,

embora ndo desconsidere a importancia das bases materiais para que ocorra tal processo.

Tendo em conta esses principios, 0 novo conceito de Estado deve resultar da
composicdo de elementos politicos e sociais; da forca das instituicdes e da liberdade dos
organismos privados; da inter-relacdo entre estrutura e superestrutura; da compenetragdo do
aparelho estatal com a sociedade civil organizada, ja& que para ele, “O Estado é todo o
conjunto de atividades tedricas e praticas com as quais a classe dirigente justifica e mantém
ndo somente a sua dominagdo, mas também consegue obter o consenso ativo dos

governados”. (GRAMSCI, op.cit, p. 75).
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Esse talvez seja o ponto essencial que deu suporte a sua explicacdo sobre o poder que
possui o capitalismo de perdurar e reconfigurar-se a cada crise: a capacidade que esse sistema
tem de contar com o “consentimento ativo dos explorados” o que se daria segundo Gramsci
pela dominacgéo ideoldgica ou cultural. Mas conforme Przeworski (1989), a hegemonia ou o
consentimento a exploracao so sera possivel se 0s interesses dos grupos dominantes estiverem
“concretamente coordenados” com o0s dos grupos subordinados, uma vez que *se uma
ideologia pretende orientar as pessoas em sua vida cotidiana, deve expressar seus interesses e
aspiracdes” (p.164) decorrendo dai que a hegemonia somente pode ser mantida se assentada
em uma base material, pois segundo ele, “Se a hegemonia deve ser sempre ‘real’, se a
ideologia que a expressa deve corresponder a interesses e aspiragdes também reais, entdo é
necessaria a presenca de certas condi¢cdes materiais” (Ibidem, p.164). Isso significa dizer que
a base econ6mica objetiva é necesséaria ndo s para estabelecer a hegemonia, mas também
para manté-la continuamente, ou em outras palavras, a hegemonia s € possivel se existirem

condigdes objetivas especificas.

Gramsci avanga a perspectiva de hegemonia do Estado capitalista e aponta que o
Estado se torna realmente democratico s nas sociedades nas quais a unidade historica entre a
sociedade civil e sociedade politica for entendida dialeticamente e o Estado passar entdo a ser
concebido como superavel pela “sociedade regulada”. O Estado, entdo, assim como o partido,
ndo é entendido por ele como a meta final da acdo politica, mas atua para promover a
democracia, a liberdade, a elevacdo das massas a condicdo de sujeitos ativamente
participativos numa sociedade que aprende a se auto-determinar. Nasce daqui a funcéo “ética”
e “educativa”, de “impulso histdrico” e de “elevacdo moral e intelectual” das massas, que o
Estado democrético deve passar a desempenhar. Isto porque, na concepcdo de Gramsci,
“deve-se notar que na nocdo geral de Estado entram elementos que também sdo comuns a

nocdo de sociedade civil (neste sentido poder-se-ia dizer que Estado = sociedade politica +
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sociedade civil, isto é, hegemonia revestida de coercdo)”. (GRAMSCI, 1989, p. 149). Assim,
o Estado se torna ético porque promove o crescimento da sociedade civil “sem anular suas
liberdades; e esta, ao amadurecer, dispensa as intervencdes exteriores do Estado porque o grau
de socializacdo e o de responsabilidade alcancados inauguram os tempos novos duma

sociedade regulada pelas suas préprias iniciativas”. (SEMERARO, op.cit., p.77).

Importa enfatizar que Gramsci ndo inverte nem nega as descobertas essenciais de
Marx, mas apenas as enriquece, amplia e concretiza, no quadro do materialismo histérico. E
de que modo teria se dado essa ampliagdo? Segundo Coutinho (1985), a grande descoberta de
Marx, Engels e Lénin no campo da teoria politica foi a afirmacdo do carater de classe do
Estado, o que permitiu “dessacraliza-lo”, desfetichizd-lo mostrando que sua aparente
autonomia e “superioridade” encontram explicacdo nas contradi¢cdes da sociedade. Assim, a
génese do Estado reside precisamente no fato da necessidade de sua existéncia nas sociedades
divididas em classe com a fungéo de conservar e reproduzir tal divisdo, garantindo assim que

0s interesses particulares de uma classe se impusessem como o interesse geral da sociedade.

De acordo com Soares (2000) Marx e Lénin examinaram também a estrutura do
Estado indicando na repressdao — no monopélio legal, coercdo, violéncia — o modo principal
através do qual o Estado faz prevalecer sua natureza de classe. Talvez por terem vivido em
uma época de escassa participacdo politica, quando a acdo do proletariado era ainda pouco
expressiva, cuja atuacdo ainda se dava na clandestinidade, eles ndo puderam captar
plenamente outras dimensdes das relacbes de poder, presentes na sociedade capitalista
desenvolvida e, em funcgéo disso, identificam o Estado mais por sua estrutura repressiva, pelo

conjunto de seus aparelhos repressivos.

Gramsci, porém, trabalha em um espaco geogréafico e em uma época em que pelos

processos de intensificacdo da socializacdo e da participacao politica (final do século X1X, na
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Italia) com a emergéncia dos partidos de massa, formacéo de grandes sindicatos, conquista do
sufragio universal, surge uma outra forma de relacdo social. Dotada de leis e de funcdes
relativamente autdbnomas e especificas, tanto em face do mundo econémico quanto dos
aparelhos repressivos do Estado, Gramsci vai se referir a elas como ‘trama privada’ ou
‘sociedade civil’ ou ainda “aparelhos privados de hegemonia’que ndo se caracterizam pelo uso
da repressdo, mas do consenso (COUTINHO, 1989). Em funcdo dessas novas formas de
exercicio do poder, Gramsci adota uma visdo de Estado ampliado, distinguindo duas esferas

no seu interior: a sociedade politica e a sociedade civil.

Eu amplio muito a no¢do de intelectual e ndo me limito a nogdo corrente, que se
refere aos grandes intelectuais. Esse estudo leva também a certas determinagfes do
conceito de Estado, que habitualmente é entendido como sociedade politica (ou
ditadura, ou aparelho coercitivo por adequar a massa popular a um tipo de produgéo
e a economia de um dado momento); e ndo como equilibrio entre sociedade politica
e sociedade civil (ou hegemonia de um grupo social sobre a inteira sociedade
nacional, exercida através de organizagdes ditas privadas, como a Igreja, os
sindicatos, as escolas, etc) (GRAMSCI, apud COUTINHO, 1989, p.76)

Para Gramsci, o Estado é entdo compreendido ndo somente como a sociedade politica
que representa o sentido de coercdo, de ditadura, enfim, de “maquina de repressao”, de
violéncia, mas é também uma espécie de Centauro e tem também o seu lado humano, a
instancia da hegemonia, que é “a sociedade civil como esfera da educacdo permanente do

consentimento das grandes massas” (SOARES, op.cit., p. 101).

O novo conceito de Estado resulta, portanto, da composicdo de elementos politicos e
sociais; da forca das instituicGes e da liberdade dos organismos privados; da inter-relacdo
entre estrutura e superestrutura; da compenetracdo do aparelho estatal com a sociedade civil

organizada.

O que significa dizer que embora o desenvolvimento histérico do Estado ndo tenha
eliminado o seu carater repressivo, através dele ganhou novas determinacfes em seu carater

educativo (além da escola, da Igreja) que se foram manifestando de forma mais consolidada
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na organizacdo da sociedade civil representada pelos sindicatos, partidos politicos, meios de
comunicagio de massa. E nesse sentido que o Estado também se configura como um “Estado
ético” ou Estado educador, constituindo-se em um instrumento de racionalizacdo cultural
através dos sistemas educacionais que sdo vistos como espagos de socializacdo da cultura
hegeménica, o que pressupde que o Estado poderia se impor através da acao coercitiva dos
meios juridicos, exercidos através da sociedade politica, ou através da educacdo, dos meios de
comunicacdo de massa, das associa¢Oes, de meios que permitem a obtencdo do consentimento

para governar.

Deste modo, para Gramsci, a forca ndo é suficiente para explicar o consentimento das
classes subordinadas e ele o atribui ao poder da consciéncia e da ideologia presentes na
educacgdo, nos meios de comunicagéo, nos sindicatos. Dai a extraordinaria importancia que em
Gramsci adquirem os intelectuais e os partidos, os construtores do consenso entre as diversas

forcas politicas da sociedade. Sobre a importancia dos primeiros, assim se expressa:

Cada grupo social, nascendo no terreno originario de uma funcdo essencial no
mundo da producdo econdmica, cria para si, a0 mesmo tempo, de um modo
orgénico, uma ou mais camadas de intelectuais que lhe ddo homogeneidade e
consciéncia da prépria funcdo, ndo apenas no campo econémico, mas também no
social e no politico. (GRAMSCI, 1989, p.3)

A concepcdo de hegemonia, de fato, supbe diferencas, multiplicidade, conflitos e
interdependéncia entre partes sociais. De modo que o grupo que se propde a ser hegemonico
deve demonstrar as suas capacidades de “persuasao” e de “direcdo”, muito mais do que a
forca e a dominagdo. A hegemonia, afinal, tem intima ligacdo com a democracia, entendida
como forma de busca publica da verdade, como consenso obtido através de uma escola
permanente de liberdade e de autonomia, como construcdo duma racionalidade coletiva,
animada pelas paixdes e pelos afetos de individuos conscientes de suas diversidades. A

hegemonia, entdo, ndo é a incorporacdo passiva das massas no Estado, sancionada s6 pelo
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sistema parlamentar, mas é acima de tudo a permanente movimentacdo de iniciativas que

elevam a capacidade subjetiva e a participacdo dos individuos (SEMERARO, op.cit.).

Os intelectuais e o partido, portanto, sdo os “organicos” de que a classe hegemonica
dispde para a organizacdo e a manutencdo de todo organismo estatal. Ao se tornar “Estado”,
as classes subalternas, para Gramsci (op.cit.), ndo devem reproduzir as estruturas vigentes de
poder e seus mecanismos de dominagdo, mas precisam reinventar uma nova maneira de fazer
politica e de viver em sociedade. Em seu processo de formacdo, de fato, a nova hegemonia
construida sobre o consenso e a participacdo ativa das massas passa a ser entendida como
gestdo democratica e popular do poder, uma concep¢do profundamente diferente do poder
conduzido — como sempre foi até agora — de forma separada, autoritaria, elitista e

demagogica.

Na doutrina do Estado — sociedade regulada, segundo Gramsci, de uma fase em que
“Estado” serd igual a “governo” e “Estado” se identificard com “sociedade civil”, dever-se-a
passar a uma fase de Estado-guarda noturno, isto é, de uma organizacdo coercitiva que
tutelara o desenvolvimento dos elementos da sociedade regulada em continuo crescimento, e,
portanto, reduzindo gradativamente as suas intervencdes autoritarias e coercitivas. De modo
nenhum isto pode levar a pensar num novo “liberalismo”, embora esteja para surgir uma era

de liberdade organica. (GRAMSCI, op.cit, p. 150).

A construcdo desse novo Estado deve ser baseada num “outro sistema de principios”,
sobre a idéia de que o Estado tende a desaparecer, sobre a idéia de que também a distincao
entre governantes e governados, por ser historica, € destinada a desaparecer. Portanto, a
construcdo da “sociedade regulada” nédo significa que nao havera leis ou Estado, mas que as
leis e 0 Estado serdo o resultado de decisdes livres e autbnomas e ndo de imposigoes

autoritarias e heterénomas. A sociedade serd “regulada” pela “obediéncia as leis que ela



34

mesma prescreveu”. Para o socialismo, de fato, o horizonte ndo é a constituicdo do Estado-

nacao, mas a afirmacao da unidade solidaria de todo género humano (GRAMSCI, op.cit.)

E nessa perspectiva de Estado que se da a minha leitura a respeito da Municipalizacéo
da gestdo educacional: como um campo de lutas e contradi¢cdes rumo a hegemonia das classes
menos favorecidas. E nessa correlacdo de forcas, acredito que a descentralizacdo do poder
estatal pode vir a favorecer a luta por uma gestdo democréatica da educagdo e que por isso tem

um lugar de destaque na conquista de uma sociedade mais justa e igualitaria.

Tendo em vista a analise desse movimento historico contraditorio, faz-se necessario
um esforco para desvendar as formas como o capitalismo tem se mantido hegeménico e qual
o0 papel do Estado nesse processo, dai a analise sobre as condi¢des histéricas da reforma do

estado que tento compreender e as repercussdes dessa reforma nas politicas educacionais.

Como técnica de pesquisa utilizei a pesquisa documental. Dentre outros, foram
analisados o documento-proposta de Municipalizacdo do Ensino Fundamental no Estado do
Para lancado em 1996 pelo governo Estadual bem como o Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado. Outros documentos de especial relevancia sobre o assunto também foram
considerados como: a Constituicdo Federal de 1988, a Constituicdo Estadual de 1989, o Plano
Decenal de Educacdo Para Todos (1993-3003), Plano Estadual de Educacéo: (1995 a 1998 e
de 1999 a 2003) a Emenda Constitucional n°® 14 que criou o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério — FUNDEF, a Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional n°® 9.394/96, a Lei n® 9.424/96 que regulamentou o
FUNDEF e outros documentos oficiais relacionados a Municipalizagdo do Ensino
Fundamental no Estado do Para, como a Lei Estadual n® 6.044/97 e o Termo de Convénio de
Cooperagdo Técnica. Utilizei ainda como fontes de andlise os documentos e relatdrios

emitidos pela Coordenacdo de Descentralizacdo da SEDUC referentes a Municipalizacdo do
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Ensino no Para. Os dados estatisticos do Censo Educacional e do IBGE também foram de
suma importancia para 0 mapeamento dos resultados educacionais de 1996 a 2004. Mas eles
ndo foram suficientes para dar conta das polémicas politicas travadas durante a aprovacéo da
Lei que antecipou o0 FUNDEF no Para e a proposta de Municipalizacdo. Para isso, recorri a
noticiarios de jornais, peridédicos e documentarios do tipo anais ou atas da Assembléia
Legislativa. A analise teve como finalidade estabelecer possiveis nexos entre a proposta de
Municipalizagdo do ensino fundamental evidenciada nos documentos oficiais e a
descentralizacdo da acdo estatal preconizada na Reforma do Estado em curso, mais

especificamente a proposta de gestéo gerencial.
O trabalho esta estruturado basicamente em quatro partes.

O primeiro capitulo enfoca a redefini¢cdo do papel do Estado em funcdo da crise do
Estado de Bem-estar social a partir de 1973 e as saidas propostas em um contexto de
reestruturacéo capitalista. Trata, portanto, da génese e configuracdo do Estado de Bem Estar
Social a partir de uma abordagem que coloca em relevancia a relacdo deste com o provimento
das politicas sociais procurando evidenciar suas possiveis formas de manifestacdo no Brasil,

assim como a nova configuracdo assumida por ele apds a crise.

O segundo capitulo traz essa discussdo para o contexto brasileiro, analisando o
processo de Reforma do Estado e suas implicaces nas politicas de gestdo educacional ditas
descentralizadoras, mais especificamente a Municipalizagdo da Educa¢do. Tem como objetivo
evidenciar os conceitos de gestdo democratica e gestdo gerencial associados ao conceito de
descentralizacdo e municipalizacdo da educacdo. Busca ainda historicizar o processo de
municipalizacdo da educacdo como politica educacional no Brasil e suas relagbes com a

concepgdo de gestdo democratica e de gestdo gerencial
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O terceiro capitulo contextualiza o Estado do Para no cenario nacional, seus aspectos
fisicos, politicos e socio-econémicos, com énfase na politica educacional desenvolvida por
este Estado nos ultimos anos (1989 — 2004). Destaca a proposta de Municipalizacdo do
Ensino Fundamental no Estado do Para, analisando suas relagdes com o FUNDEF,
considerado como parte de uma politica de financiamento indutora da Municipalizagéo.
Evidencia os embates travados em torno da proposta de municipalizagdo do ensino e da
antecipacdo da vigéncia do FUNDEF no Parad. Trata ainda de evidenciar os numeros
percentuais de adesdo a municipalizacdo por Mesorregides do Estado bem como de analisar a
situacdo educacional referente a gestdo e a oferta da educacéo infantil, do ensino fundamental,
do ensino médio e da educacdo de jovens e adultos apds a municipalizacdo, enfocando os

cento e quarenta e trés municipios que compdem o Estado.

Por Gltimo, nas consideracfes finais, apresento a sistematizacdo dos resultados
alcancados pelo trabalho realizado procurando identificar a concepgéo de gestdo proposta na
politica de Municipalizagdo do Ensino Fundamental no Estado do Para e as suas relagcdes com
a Reforma do Estado, mais especificamente com o conceito de gestdo gerencial proposto

nessa Reforma.
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Capitulo |

A REDEFINICAO DO PAPEL DO ESTADO NA DECADA DE 1990

A compreensdo do sentido de uma politica publica requer que se transcenda sua esfera
especifica e se possa entender o significado do projeto social do Estado como um todo e as

contradicdes gerais do momento historico.

A idéia de Estado estd associada a elementos como grupo de pessoas, territorio e
controle das atividades dos individuos por meio de um governo e costuma ser definido como a
“totalidade de autoridade politica numa dada sociedade” (TORRES, 2001, p. 23). A
manutencdo da ordem e a promoc¢do do bem-estar coletivo sdo hoje funcdes reconhecidas do
Estado. No entanto, o papel do Estado, sua estrutura e fungdes vém sofrendo modificacbes
aceleradas a partir do final do século passado, o que tem provocado alteracdes significativas

em suas relagcdes com a sociedade.

A compreensdo acerca da redefinicdo do papel do Estado através da politica de
Reforma do Estado afetando o provimento das politicas sociais® na década de 1990,
especialmente as politicas educacionais ditas descentralizadoras, ndo pode prescindir do
entendimento acerca do Estado de Bem Estar Social ou “Welfare State” como provedor
dessas politicas. Compreender a especificidade desse modelo, a forma como ele se configurou
no Brasil, suas principais modificacdes a partir da crise capitalista de 1973, pode nos ajudar a
compreender o contexto das politicas de descentralizacdo intergovernamentais tais como a

Municipalizacdo do Ensino Fundamental que vem ocorrendo no Estado do Pard, objeto

® Por politicas sociais entende-se o conjunto de medidas e acBes estatais que tém por objeto 0 bem-estar e 0s
servigos sociais nas areas de educacdo, saude, previdéncia social, assisténcia, lazer, habitagdo, emprego, podendo
ser implementadas através de servigos ou acesso a renda.
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principal desse estudo. Isso requer o desvendamento das origens e caracteristicas do Welfare

State, da crise e da reforma desse modelo de Estado, foco de analise desse primeiro capitulo.

1.1 - O Estado de Bem Estar Social : Origem e Caracteristicas.

A emergéncia do Estado de Bem Estar Social, pelo menos, em ambito europeu se deve
a dois processos fundamentais: a expansdo do capitalismo, que se torna o modo de producéo
dominante apds a Revolucdo industrial e a transformacao do Estado Nacional em democracia
de massas a partir das décadas finais do século XIX. E através do “Welfare State” que se vai
responder a crescente demanda por igualdade sécio-econémica e que se institucionaliza 0s
direitos sociais, apds o desenvolvimento dos direitos civis e politicos, que constituem a nogéo

de cidadania descrita por Marshall (1967)°.

O Estado se transforma em sua estrutura e em suas fungdes, passando a exercer direta
ou indiretamente o papel de regulador dos acordos salariais e dos direitos dos trabalhadores
no ambito da producdo (HARVEY, 1989). De garantidor da seguranca externa, da liberdade
econbmica interna e da igualdade perante a lei, passa a ser legitimado com o distribuidor de

servigos sociais de forma sistematica, ndo mais limitadas a situagdes emergenciais.

Como marco diferenciador do periodo de transicdo entre o Estado Liberal e o Estado
de Bem Estar Social, a crise econémica de 1914 e principalmente a de 1929 tiveram papel
decisivo nesse processo (HOBSBAWM,1995). Elas evidenciaram que, se deixado o modo de

producdo capitalista a sua propria logica anarquica (“laissez-faire et laissez passer”, propria

¥ MARSHALL (1967, p.63-4) afirma que os direitos sobre 0s quais se apdia a nogéo de cidadania, se subdividem
em trés blocos: os direitos civis, os direitos politicos e os direitos sociais. Os direitos civis sdo aqueles
necessarios as liberdades (individual, de ir e vir, de imprensa, de pensamento e fé, de propriedade, de concluir
contratos validos) e a justica. Os direitos politicos se referem a prerrogativa de participar do exercicio do poder
politico, de votar e ser votado. Finalmente, os direitos sociais tratam da garantia a um minimo de bem estar
econdmico, de seguranca e de participar na heranca social e enfim, o direito de levar a vida de um ser civilizado
de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade. Pelos padrfes societérios atuais, estes seriam os direitos
considerados minimos.



39

do Estado Liberal), destrutiva e excludente, poderia por em risco a continuidade do proprio
sistema. Nesse sentido os objetivos politicos de pleno emprego, contencdo do comunismo,
modernizacdo de economias atrasadas ou em ruinas passaram a ter absoluta prioridade e a

justificar a presenca mais forte do governo, suscitando modificagdes na forma de intervencao

estatal. O futuro estava na “economia mista”, conforme expressa Hobsbawm (Ibidem).

Durante mais ou menos trinta anos houve consenso entre os pensadores e
formuladores de decisdes “ocidentais”, notadamente nos Estados Unidos, acerca do
que outros paises do lado ndo comunista podiam fazer, ou melhor, o que nédo
podiam. Todos queriam um mundo de producdo e comércio externo crescentes,
pleno emprego, industrializacdo e modernizacdo, e estavam preparados para
consegui-lo, se necessario, por meio de um sistematico controle governamental e
administracdo de economias mistas, e da cooperacdo com movimentos trabalhistas
organizados, contanto que ndo fossem comunistas. A Era do Ouro do capitalismo
teria sido impossivel sem esse consenso de que a economia de empresa privada
precisava ser salva de si mesma para sobreviver. (p.268)

E neste contexto de consenso de que era preciso salvar o capitalismo das
consequéncias de suas préprias mazelas, que como observamos em Hobsbawm, os pensadores
e formuladores de decisdes ocidentais entenderam que seria dificil conter as massas
trabalhadoras diante da miséria propiciada pelo capitalismo, sem a “ajuda” do Estado. O
liberalismo fracassou por ndo ser capaz de sustentar o desenvolvimento econémico sem

grandes crises, inclusive sociais.

E a partir dai que a teoria de John Maynard Keynes (1884 — 1946) de um Estado forte
e interventor, capaz de regular a demanda, oferecer subsidios e instaurar uma base planejada
de desenvolvimento, ganha forca. Na visdo de Harvey (op.cit.), o problema para Keynes era
chegar a um conjunto de estratégias administrativas e cientificas e poderes estatais que nédo
apenas estabilizassem o capitalismo, mas que também fossem capazes de evitar “toda a
beligeréncia e todo o nacionalismo estreito que as solugdes nacional-socialistas implicavam”

(p.124).
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E assim que sob uma nova ordem politica e militar mundial bipolarizada®®, no periodo
pOs-guerra, a economia capitalista se reorganiza sob a hegemonia norte-americana, e passa a
impor em todos 0s espacos possiveis 0 seu padrdo industrial de producdo e consumo: o

fordismo.

Harvey (op.cit.) concebe o inicio do fordismo simbolicamente em 1914, quando Henry
Ford introduz o sistema de recompensa aos trabalhadores na linha de montagem de carros de
sua fabrica. Ao racionalizar a tecnologia e a divisdo do trabalho preconizada por Frederich
Wislow Taylor, fazendo chegar o trabalho ao trabalhador agora numa posi¢édo fixa por meio
da linha de montagem, Ford aumentou sobremaneira a produtividade do trabalho nas fabricas.
O incremento da producdo massificada vai repercutir em modificacGes no padrdo de consumo,
que também passa a ser de massas, 0 que na visdo de Ford, evidenciada por Harvey abaixo,

acaba por determinar novas formas de regulagéo social e de trabalho.

O que havia de especial em Ford (e que em ultima analise, distingue o fordismo do
Taylorismo) era a sua visdo, seu reconhecimento explicito de que producdo de
massa significava consumo de massa, um novo sistema de reproducéo de forca de
trabalho, uma nova politica de controle e geréncia do trabalho, uma nova estética e
uma nova psicologia, em suma um novo tipo de sociedade democratica,
racionalizada, modernista e populista.(p.121).

Em sintese, podemos inferir que as principais caracteristicas do modelo fordista
descritas por Frigotto (1996), nos proporcionam uma idéia ainda mais clara a respeito do
assunto. Para esse autor, trata-se de: uma determinada forma de organizacdo do trabalho
fundada em bases tecnoldgicas que se pautam por um refinamento do sistema de maquinas de

carater rigido, com divisao especifica do trabalho e um certo patamar de conhecimento; um

determinado regime de acumulacdo, com base em uma estrutura de relagdes que buscou

% Era a chamada guerra fria que se caracterizava por sua notével estabilidade: duas superpoténcias (Estados
Unidos e Unido Soviética) representando duas formas de organizagdo social estavam enredadas num conflito
letal. Cada uma queria destruir a outra e ambas estavam preparadas para faze-lo, com a corrida armamentista.
Em conseqiiéncia, ambas se tornaram bastante fortes para infligir destruicdo ao oponente mas evitavam tomar a
iniciativa desse ataque destrutivo. Esse equilibrio evitou a eclosdo de um conflito aberto, embora esse conflito
existisse subliminarmente.
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compatibilizar producdo em larga escala e consumo de massa; um certo modo de “regulacéo
social que compreende a base ideoldgico-politica de producdo de valores, normas, instituicdes
que atuam no plano do controle das relagdes sociais gerais, dos conflitos intercapitalistas e nas

relacdes capital-trabalho” (p.70-1).

As teses keynesianas assumem ampla adesdo apds os anos 30 e, especialmente, apds a
Segunda Guerra Mundial o “Welfare State” ou Estado de Bem-Estar Social, produto dessas

teses é adotado como modelo de Estado.

Durante todo um periodo denominado por Hobsbawm (op.cit.) de a Era de Ouro
(1947 — 1973), representada por “cerca de 25 a 30 anos de extraordinario crescimento
econbmico e transformacgdo social, anos que provavelmente mudaram de maneira mais
profunda a sociedade humana que qualquer outro periodo de brevidade comparavel” ( p.15) e,
ancorado nas politicas de corte Keynesiano que apoiavam a garantia de amplos direitos
sociais como: saude, habitacdo, educacdo, pleno emprego e seguro desemprego entre outros, 0
Estado garantiu ganhos reais a classe trabalhadora em um numero significativo de paises
Europeus. Sob os auspicios do Estado de Bem Estar Social, vive-se, portanto, um periodo de

fortalecimento e auge dos Estados — nacéo.

Mas o crescimento fenomenal da expansdo de p6s-guerra dependeu de uma série de
compromissos e reposicionamentos por parte dos principais atores dos processos de
desenvolvimento capitalista. O Estado teve de assumir novos (keynesianos) papéis
e construir novos poderes institucionais; o capital corporativo teve de ajustar as
velas em certos aspectos para seguir com mais suavidade a trilha da lucratividade
segura; e o trabalho organizado teve de assumir novos papéis e fungdes relativas ao
desempenho nos mercados de trabalho e nos processos de producdo.( HARVEY,
op.cit. p. 125).

No entanto, o conceito de “Welfare State” ndo € univoco, variando de acordo com as
correntes tedricas de onde derivam os estudos. Existe por exemplo uma diferenca entre a
tradicdo Anglo-saxa de “Welfare State” e a tradigdo francesa de solidadriedade e de “Etat-

Providence”. Os primeiros, liberais e conservadores se alinhariam com a idéia de formas
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minimas de intervencdo do Estado no mercado, sublinhando o modo individualizado e
seletivo de distribuicdo de recursos, que se destinariam apenas aos necessitados; os segundos,
a partir de uma visao intervencionista de Estado, advogam a implementacédo da acéo estatal de
forma universal, assegurados 0s servi¢os sociais como direito politico e ndo como
beneficéncia. (DRAIBE,1983). Em consequéncia, aléem da forma de concretizar e
implementar as politicas sociais, 0 formato que essas politicas vao ganhar em cada pais sera
também expressdo dessas formas de pensar, podendo assumir um carater abrangente e

universal ou um carater seletivo e focalizador.

A manifestacdo dessas variacGes, com base nos critérios da amplitude e cobertura dos
beneficios sociais € no grau de intervencdo estatal no mercado de trabalho nos diferentes
paises capitalistas desenvolvidos, possibilitaria 0 agrupamento em trés regimes bésicos de
bem estar social: a) o social-democrata, representado pelos paises escandinavos, que se
caracteriza pelo universalismo e por uma importante reducdo no papel do mercado no &mbito
do bem estar social; b) o conservador — corporativo, exemplificado pela Alemanha e pela
Italia, que apesar de se basearem nos direitos sociais, os efeitos redistributivos das politicas
sociais sdo minimos; c) o liberal, cujos representantes maiores seriam os Estados Unidos, o
Canadé e a Inglaterra, que sdo fortemente orientados e dominados pela l6gica do mercado.

(LAURELL,1995)

Importa aqui melhor definir o conceito de Welfare State para tentar sintetizar as suas
especificidades. Um deles, que me parece 0 mais aproximado da concep¢do que mais se

generalizou, especialmente nos paises centrais, concebe o Welfare State como

...um Estado no qual se usa deliberadamente o poder organizado (atraves da politica
e da administracdo) num esfor¢o para modificar o jogo das forcas do mercado em
pelo menos trés direces: primeiro, garantindo aos individuos e as familias uma
renda minima independente do valor de mercado do seu trabalho ou de sua
propriedade; segundo, restringindo o arco de inseguranga, colocando os individuos
e as familias em condicOes de fazer frente a certas “contingéncias sociais” (por
exemplo: a doenga, a velhice e a desocupacédo), que, de outra maneira, conduziriam
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a crises individuais ou familiares; e terceiro, assegurando a todos os cidaddos, sem
distincdo de status ou classe, sejam oferecidos os padrGes mais altos de uma gama
reconhecida de servigos sociais.(BRIGGS, 1961, p.228 apud DRAIBE, 1993, p.5).

Esse conceito expressa que a esséncia do Welfare State € um padrdo minimo —
garantido pelo Estado — de renda, alimentacdo, salde, alojamento e instrucdo, assegurado a
qualquer cidadao como um direito e ndo como beneficéncia, o que significa a possibilidade do
Estado prover de condigdes minimas de sobrevivéncia a todos os cidadaos,
independentemente de classe ou status social, e ndo apenas aquele cidaddo contribuinte que

esta inserido no mercado.

De maneira geral, essa definicdo de Welfare State encerra alguns elementos comuns
que facilitam a sua caracterizacdo: primeiro, a acdo estatal na implementacdo e provimento
das politicas sociais; segundo, a intervencdo estatal no livre movimento do mercado tendendo
a alterar os seus resultados socialmente adversos; terceiro a possibilidade de suprimento da
renda em caso de doenca, velhice, maternidade, desemprego ou incapacidade permanente para

o trabalho.

H&, segundo Draibe (op.cit.), uma variedade de abordagens para analise dos estados de
bem estar social, que estdo sujeitas a numerosas influéncias e modelos teoricos. Dentre elas,
sdo apontadas pela autora os que analisam o Estado de Bem estar Social como conquista dos
trabalhadores, portanto como direito do cidaddo a uma protecdo governamental minima; os
que o analisam como uma forma de cooptar os trabalhadores para a ordem capitalista,
legitimando esse sistema; e 0s que 0 consideram como um passo historico dado pela classe

capitalista a fim de manter a sua dominagdo®!, criando uma aceitagdo consensual do seu

papel.

1 Para Weber (1999) o conceito de dominagdo tem a ver com o conceito de poder. Assim, “Dominag&o, no
sentido muito geral de poder, isto €, de possibilidade de impor ao comportamento de terceiros a vontade propria,
pode apresentar-se nas formas mais diversas (...) existem dois tipos radicalmente opostos. Por um lado, a
dominagdo em virtude de uma constelacdo de interesses (especialmente em virtude de uma situacdo de
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Todas essas analises tém em comum o fato de conceberem o Estado de bem estar
social como sub-produto das relacfes desiguais entre as classes sociais e como fator atenuante

dessas desigualdades.

Concordo com a anéalise que concebe o “Welfare State” como uma resposta aos
conflitos de classes e as crises ciclicas do capitalismo, o que justificaria a sua emergéncia a
partir do agravamento das condi¢des socio-econdmicas dos trabalhadores e sua consequente
organizacdo e luta. No entanto, os estudos de Peter Flora e Arnold Heidenheimer'
demonstrados por Draibe (op.cit.), evidenciam ndo haver necessariamente relacdo entre
capitalismo, democracia e “Welfare State”, uma vez que: ndo foram as sociedades européias
mais avancadas em termos democraticos e capitalistas as que primeiro desenvolveram as
instituicbes politicas do moderno estado de bem estar social; os estados fascistas que
emergiram ap6és a Primeira Guerra Mundial, além de ndo desmantelarem, ampliaram as
politicas nesse rumo; a URSS, como pais ndo democratico e ndo capitalista, apds 1917, criou
instituicdes similares aquelas desenvolvidas nos paises democraticos. Com base nesses
argumentos, os autores concluiram que o “Welfare State” parece ser um fendmeno bem mais
geral de modernizagdo, ndo exclusivamente vinculado a sua versdo democrético capitalista.
Assim, Peter Flora e Arnold Heidenheimer, buscaram as explicacdes para a emergéncia do
estado de bem estar social, interpretado “como uma tentativa de criar nova forma de
solidariedade em sociedades altamente diferenciadas, buscando resolver os problemas
correlatos a divisdo do trabalho” e concluiram que as duas dimensdes fundamentais do
“Welfare State” séo a seguranca e a igualdade. Estas constituiriam as categorias conceituais

béasicas implicitas a idéia de Welfare State.

monopdlio), e, de outro, a dominacgdo em virtude de autoridade (poder de mando e dever de obediéncia). O tipo
mais puro da primeira € a dominagdo monopolizadora do mercado, e da Ultima, o poder do chefe de familia, da
autoridade administrativa ou do principe” (p.188).

12 Flora, P.; Heidenheimer, A. The Development of Welfare States in Europe and America — New Bruswick, N.
J., Transction Book, 1981.
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Conclui-se, portanto, que ha a necessidade de politicas de corte social voltadas para a
garantia de um minimo de igualdade e seguranca, independentemente de regime politico ou
modo de producdo, o que pode reforcar a luta pela garantia da oferta de servigos sociais
basicos por parte do Estado para todos os cidaddos como direito, e ndo apenas como resposta
a situacdo de extrema pobreza de uns ou como privilégio de outros. Somente nesse sentido se
pode conceber a real existéncia de um Estado de bem estar para todos. Nessa perspectiva, ha
um longo caminho a percorrer, especialmente em paises como o Brasil, cujas mazelas sociais

séo tdo evidentes. Mas vejamos como esse processo se manifesta (ou ndo) no Brasil.

1.2 - As politicas Sociais no Brasil: Houve um Estado de Bem Estar Social brasileiro?

O processo historico de formacdo do Welfare State ou Estado de Bem Estar social
analisado por Draibe (op.cit.) se caracteriza pela evidéncia de distintos padrdes ou modelos
apresentados, de acordo com as raizes e as condic¢Bes histéricas dos paises em que foram
engendrados. E importante que se possa ter claro a especificidade de cada modelo, a fim de
melhor compreender a polémica que envolve o caso brasileiro, uma vez que ha controveérsias
entre estudiosos do assunto a respeito da ocorréncia desse tipo de Estado nos paises da
América Latina, particularmente no Brasil, com a conotagdo de Estado garantidor de bem

estar para todos.

Fiori (2003) aponta, as dificuldades de discutir espaco e tempo de conjunturas
politicas em sociedades da periferia capitalista como é o caso da brasileira, onde 0 processo
de industrializacdo ocorreu de forma tardia e o acesso ao dito salério social e a0 consumo em
massa dependia em ultima instancia, do acesso a um emprego formal, coisa nem sempre facil

de se conseguir no Brasil.

Os regimes politicos, assim como as funcdes estatais, ndo sdo coisas que se possam
deduzir teoricamente. Mas tampouco as comparagles historicas permitem
generalizagbes conclusivas sobre este tema que envolve processos histéricos
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extremamente complexos de competicdo e de luta entre classes e capitais, nos
planos nacional e internacional. Além de uma discussdo suplementar, no caso
latino-americano, sobre o que seja a condicdo de “periferia” dentro do sistema
mundial hierarquizado e hegemonizado.(FIORI, 2003, p. 111).

Mesmo considerando as dificuldades de se generalizar comparagcGes historicas,
considerando a complexidade de cada espago conjuntural, sobre o que nos alerta Fiori, 0s
estudos comparativos demonstrados por Draibe (op.cit.)*® revelam que o Welfare State pode
ser mais universalista, institucionalizado e estatizado em alguns casos, e mais privatista e
residual em outros. Essa diferenciacdo de tipologias é derivada das variacbes na forma de
cobertura, financiamento e estrutura institucional para o provimento das politicas sociais. Em
funcéo disso sdo apresentados trés tipos de Welfare State pela autora: o modelo residual, o

meritocratico-particularista e o institucional-redistributivo.

No primeiro, o modelo residual, a politica social intervém de forma seletiva e se dirige
ao atendimento de situagcdes consideradas excepcionais, quando a familia ou o mercado néo
conseguem a satisfacdo das necessidades basicas de determinados individuos. Focaliza,
portanto, um grupo de individuos com caracteristicas especificas e tende a esgotar o
atendimento na medida em que o problema é solucionado. O segundo tipo, 0 meritocratico-
particularista, atribui ao mérito e a produtividade do trabalho a resolucdo dos problemas
individuais. Cada um deve estar em condicBes de resolver os seus problemas, por si s6. A
politica social intervém apenas parcialmente, para complementar as a¢es do mercado. Este
seria um tipo que tende a assumir em algumas regides, critérios corporativos e clientelistas na
distribuicdo dos recursos para as politicas sociais. O terceiro e Gltimo modelo, o institucional
redistributivo, supbe a incapacidade do mercado de garantir mecanismos que eliminem a

inseguranca ou a pobreza absoluta e assim objetiva garantir bens e servi¢os a todos 0s

'3 Draibe (1993) atribui a tipologia apresentada aos estudos desenvolvidos por R.Titmus, nas obras: Titmus, R. —
Social Policy — An Introduction, London, Allen & Unwin, 1974; Titmus, R. Essays on the Welfare State, op. Cit.
E por Ugo Ascoli, in Ascoli, U. (Org.)- Welfare Satte all Italiana, Laterza, 1984.
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cidadaos a partir de critérios universalistas, “respeitando minimos historicamente definidos de
necessidades e condicdes de vida, tal sistema tende a mesclar os mecanismos de renda
minima, integracdo e substituicdo de renda com aqueles tipicos dos equipamentos coletivos

publicos gratuitos” (DRAIBE, op.cit., p.14) especialmente os de saude e de educacéo.

Com base no resultado desses estudos e por meio de novos instrumentos analiticos, a
autora concebe que seja possivel repensar e reavaliar o caso brasileiro, “compreendendo-o
como um padréo entre 0s varios, sob 0s quais moldaram-se no mundo capitalista 0s modos de

intervencdo e regulacdo social do Estado”(Ibidem, p.5)

Tendo em vista essa idéia, para Draibe, 0 Welfare State no Brasil tem como ponto de
partida a década de 30 com a producdo legislativa trabalhista e previdenciaria, perpassando
por trés periodos bésicos: de 1930 a 1943, denominado de Introducdo e Expanséo
Fragmentada; de 1964 a 1985, concebido como um periodo de Consolidacao Institucional e
Reestruturacdo Conservadora e o ultimo, que vai de 1985 a 1988, chamado de Reestruturacéo

Progressista.

Segundo essa autora, as politicas sociais no Brasil assumiram caracteristicas
predominantemente residuais ou de seletividade, excetuando-se (teoricamente), apenas a
educacao fundamental (obrigatdria e gratuita) e a satde (atendimento de urgéncia). Em funcéo
disso, o padrdo brasileiro de Estado de Bem Estar apresentaria um carater meritocratico-
particularista, uma vez que ao longo dos anos, restringiu o acesso as politicas sociais apenas a
uma pequena parte da populacdo, aquela inserida no mercado de trabalho, que mediante a
renda auferida por “mérito proprio”, pode usufruir certos servicos como financiamento da
casa prépria ou crédito educativo, sujeitos naturalmente ao ressarcimento da divida para com
o governo. Contemplou, portanto, preferencialmente a classe média e alta, que tinham como

honrar 0 pagamento desses financiamentos. Germano (1994) evidencia que o Sistema
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Brasileiro de Habitacdo (SFH), cujos recursos derivam do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) dos trabalhadores, ndao contemplou de maneira igualitaria nem mesmo
aqueles trabalhadores que se encontravam vinculados ao sistema formal de emprego. Dados
obtidos por esse autor em outubro de 1984 revelam que o Banco Nacional de Habitagéo
(BNH) “privilegiou as camadas de renda mais elevadas” (p.93) na medida em que menos de
6% dos financiamentos beneficiaram familias de até trés salérios minimos e 78% se
destinaram aquelas que tinham renda superior a cinco salarios minimos. Mais que promotor
de politicas universais ou de minimos sociais, 0 Estado brasileiro caminhou na dire¢do de
politicas assistencialistas com conotacdes corporativistas, patrimonialistas** e clientelistas®, o
que o distancia das caracteristicas tipicas do tipo “institucional — redistributivo” descrito por

Draibe.

E evidente que nio se pode negar a ocorréncia de algumas politicas sociais como
aquelas de educagdo e saude, conforme assinala Draibe. Por outro lado, sabemos o qudo
precariamente o servico publico se desenvolve em nosso pais, negando & maioria da

populacao condi¢des minimas de qualidade de oferta.

E por estes motivos que, para alguns dos estudiosos sobre esse assunto como Frigotto

(1996) e Oliveira (1998), por exemplo, o Welfare State teria sido praticamente inexistente no

1 Raymundo Faoro (1997) faz referéncia a ligagéo entre o patrimonialismo e o surgimento de um Estado forte e
centralizador, atribuindo a manifestacdo dessa caracteristica brasileira como resquicio da colonizagdo pelo
Estado patrimonial Portugués, onde o rei pairava acima de todos os suditos e a economia era gerida como
empreendimento pessoal, com os servidores mantidos sob a tutela patriarcal. Assim, “O sistema patrimonial, ao
contrario dos direitos, privilégios e obrigacfes fixamente determinados do feudalismo, prende os servidores
numa rede patriarcal, na qual eles representam a extensdo da casa do soberano. Mais um passo, e a categoria dos
auxiliares do principe compora uma nobreza prépria, ao lado e, muitas vezes superior a nobreza territorial. Outro
passo ainda e os legistas, doutores e letrados, conservando os fumos aristocraticos, serdo sepultados na vala
comum dos funcionarios, onde a vontade do soberano 0s ressuscita para as grandezas ou lhes vota o
esquecimento aniquilador. (p.20).

1> 0 termo clientelismo designa o fato de um individuo, partido politico ou instituicio procurar alargar sua
influéncia na sociedade utilizando procedimentos demagogicos de atribuicdo de retribuicBes e privilégios.
(Marieta Laetitia Correa & Luiz saraiva, p. 53). Historicamente, as relacGes clientelistas no Brasil tém
influenciado o acesso aos beneficios da Previdéncia Social, da salde, da educagdo e do Sistema Nacional de
Habitagcdo notadamente nos periodos eleitorais.
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Brasil e no maximo poderia coincidir com o Estado Nacional Desenvolvimentista ou de
substituicdo de importagdes, vivenciado durante o regime militar. N&o teria passado,
portanto, de um “padrdo de financiamento publico da economia capitalista”. Para Oliveira

(1998), o Welfare State

pode ser sintetizado na sistematizacdo de uma esfera pablica onde, a partir de regras
universais e pactadas, o fundo publico, em suas diversas formas, passou a ser o
pressuposto do financiamento da acumulagdo de capital, de um lado, e, do outro,
pelo financiamento da reproducéo da forca de trabalho, atingindo globalmente toda
a populacdo por meio dos gastos sociais.(p.19).

Estes gastos sociais se dariam através da implementacdo de politicas de educacao,
salde, previdéncia social, seguro-desemprego, subsidios para transporte, salario-familia,
auxilio-habitacdo, entre outras com a finalidade de garantir a reproducédo da forca de trabalho.
“Esses bens e servicos funcionaram, na verdade, como antimercadorias sociais, pois sua
finalidade ndo é gerar lucros, nem mediante sua a¢do da-se a extracdo da mais-valia” (Ibidem,
p.29, italico no original). E o que Oliveira vai denominar de antivalor, pois ao comportar-se
como um anti-capital, “sua funcdo[do fundo publico] de sustentacdo do capital destroi o
carater auto-reflexivo do valor”(lbidem, p.29), o que teria levado a uma “des-mercantilizacédo
da forca de trabalho, pelo fato de que os componentes de sua reproducao representadas pelo
salario indireto sdo antimercadorias sociais”(Ibidem, p.30), o que implica considerar o valor
agregado a qualidade de vida do trabalhador através das politicas sociais, como parte de um
valor ndo gerado propriamente mediante as relacdes competitivas e de busca de lucros

imediatos travadas no mercado, base da idéia do antivalor.

O financiamento para a acumulacdo do capital pelo Estado seria muito extenso, indo
desde 0s recursos para a ciéncia e a tecnologia até os subsidios para empresas privadas, como
forma de incentivar a producdo e a exportacdo. Além do financiamento de excedentes
agricolas e do mercado financeiro de capitais através de bancos e/ou fundos estatais, o Estado

mantém a valorizacdo dos capitais pela via da divida publica, o que certamente favorece o
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setor privado para a obtencdo da liquidez de seus investimentos. Essa tese também é
corroborada por Germano (1994), que, ao estudar o Estado militar e a educacdo brasileira no
periodo de 1964 a 1985, concebe que uma vez no poder, os militares tinham em mente
construir uma “poténcia”, garantir a “seguranca nacional” e obter a “legitimacdo” atraves da
construcdo de grandes obras. Para tal, a politica econ6mica da época “visou conter o trabalho
e acelerar a acumulacdo de capital”(p.72) assumindo o Estado contornos de favorecimento a
burguesia, na medida em que propiciou “dispéndio de vultosos investimentos em infra-
estrutura e na inddstria pesada, concessdo de créditos, subsidios fiscais e favores a grupos
empresariais que, no limite, redundaram em corrupgdo e negociatas, endividamento interno e

externo”(Ibidem, p.72).

Mecanismos de financiamentos dessa natureza, segundo Oliveira (op.cit.), contribuem
para a formacdo da taxa de lucro do capital, por passarem necessariamente pela utilizacdo do
fundo publico, transformado em um componente estrutural insubstituivel para a reproducéo e
ampliacdo do capital, uma vez que “a taxa de lucro de setores de ponta como a aeronautica, as
atividades industriais espaciais, a informatica, tem que se referir simultaneamente aos seus
préprios capitais e a fragdo dos fundos publicos utilizados para sua reproducao” (Ibidem,
p.28). Na medida em que, em havendo um crescimento do salério indireto através do
provimento das despesas sociais pelo setor publico, hd em contrapartida a liberacdo do salario
direto para alimentar o consumo de massas, vital para o processo de acumulacdo capitalista.
Mediante esse processo, definido como antivalor, o capitalismo multiplica as suas
possibilidades de ampliacdo, pois ao ser favorecido com a absorcdo pelo Estado de grande
parte dos custos de reprodugdo de mao de obra isto lhe possibilita, investir em
desenvolvimento tecnoldgico, por exemplo. E assim constitui-se o ciclo de reproducao

ampliada do capital no Brasil.
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E possivel afirmar que o conjunto de transformacdes do Estado Brasileiro, mediante a
regulacdo e implementacdo de politicas sociais a partir dos anos de 1930, que o Estado de
Bem Estar Social, se chegou a manifestar-se no Brasil, o foi de maneira muito residual, timida

e permeada pelos mais diversos vicios politicos e institucionais.

Um desses vicios e de muita importancia para se compreender as politicas de
descentralizacdo implementadas nos anos de 1990, é a extrema centralizacdo do poder de
decisdes e dos controles financeiros no governo federal nas décadas anteriores, 0 que gerou
uma série de dificuldades para o préprio perfil organizacional do Estado pela burocratizacdo
excessiva, pela auséncia de mecanismos publicos de controle, abrindo espaco para o
clientelismo e reforcando as praticas de patrimonialismo no trato da coisa publica; pela
fragmentacdo institucional no atendimento das politicas, ocasionando superposicdo de
programas e de clientela e assim desperdicando recursos. Esse movimento de centralizacdo e
de fragmentagdo de tipo burocréatico e autoritério instalado principalmente durante o regime
militar pds 64, suprimiu ou evitou a participacdo de sindicatos, partidos e movimentos sociais
na discussao sobre as diretrizes basicas orientadoras das politicas publicas. Nem mesmo 0s
parlamentares tinham acesso a elas, o que levou o sistema de protecdo social a apresentar no
inicio dos anos 80 todas as formas de desordem institucional, desorganizacdo administrativa,

fraudes, corrupgéo (DRAIBE,1993; GERMANO, 1994).

A esse respeito, Abrucio & Costa (1998) ao analisar a descentralizacdo das politicas
sociais™ para as esferas do governo local, consideram que até recentemente, as politicas
sociais brasileiras vinham sendo administradas e financiadas de modo mais ou menos

centralizado no governo federal. Desta forma, embora tivessem como finalidade a

16 Segundo Abricio & Costa 0 Estado brasileiro desenvolveu politicas sociais centralizadas por érgios e
agéncias do governo federal como o INAMPS e a Fundacéo Nacional de Saide (FNS) na &rea de salde; a LBA
(Legido Brasileira de Assisténcia) na assisténcia social, 0 BNH (Banco Nacional de Habitacdo) e 0 PLANASA
no desenvolvimento urbano e o complexo FAE-FNDE na educacgéo, entre outros.
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universalizacdo de servicos basico como educacdo, saude e moradia, as politicas sociais
exerciam uma funcdo apenas complementar, de abrangéncia muito limitada, restringindo-se
apenas “a uma pequena parcela das classes médias e da burguesia” (p.111), formalmente
inseridos no mercado de trabalho no setor publico ou privado. Assim, “a grande maioria dos
setores ndo plenamente incorporados nos mecanismos da ‘cidadania regulada’, transitavam
entre a dependéncia clientelista tradicional e as estruturas assistencialistas massificadas e

burocréticas na periferia dos centros urbanos” (Ibidem, p.111).

As caracteristicas que assumia a execucdo dessas politicas eram assim descritas pelos

autores:

As politicas sociais operavam, em geral, através de “redes” que articulavam
burocratas e politicos do Governo Federal aos grupos de poder regionais, chegando
até os governos locais, 0s quais realizavam os programas diretamente por
intermédio das Secretarias de Educacdo, salde, assisténcia social ou intermediavam
a alocagdo dos recursos financeiros e materiais junto ao mercado — no caso da
construgdo de equipamentos ou aquisicdo de produtos — ou junto as entidades
filantrdpicas, religiosas ou leigas, no caso da saude e, em menor escala, na
educacdo. (Ibidem, p.111).

As caracteristicas assistencialistas eram asseguradas, segundo Abrucio & Costa
(op.cit) pelo “controle patrimonial dos cargos estratégicos para a gestdo do servigo nos niveis
regional e local” (p.112). No proprio regime militar, com a burocratizagdo e a massificacao
das politicas de assisténcia social, se tentou desarticular o controle dessas oligarquias
regionais e locais através da criacdo de um sistema nacional de previdéncia e assisténcia
social a partir de agéncias centrais de planejamento como a Secretaria de Planejamento
(SEPLAN) o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e o Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), mas que, no entanto, ndo lograram éxito, preponderando a forca

das oligarquias locais e regionais geralmente com fins eleitorais.

Em funcdo dessa situacdo, esses autores defendem a importancia da existéncia de

mecanismos de coordenacdo e cooperacdo dentro da Federacdo brasileira em relacdo ao
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provimento das politicas sociais, tendo em vista coibir as barganhas federativas através da
autopromocdo de alguns governantes meramente interessados em votos que as utilizariam

para auferir vantagens politico-eleitorais:

Em &reas como salde a educacdo publicas é cada vez mais evidente a necessidade
de constituicdo de complexas “redes” que articulem e coordenem a acdo dos
sistemas publicos das trés esferas de governo com as das organizagdes da sociedade
civil e mesmo da iniciativa privada, criando-se um jogo de responsabilidades
mdtuas e ndo um jogo de distribuicdo de perdas e beneficios entre os agentes do
Poder pablico municipal, estadual e federal (Ibidem, p. 114).

Abricio & Costa (op. cit.) chegam a conclusdo de que as acdes isoladas e as estruturas
rigidamente hierarquizadas mostraram-se incapazes de atender a demanda da sociedade por
servigcos que combinem “a sensibilidade e a flexibilidade da iniciativa privada na relacdo com
seus clientes, com a capacidade de prover servicos com a qualidade e equidade que se deve a
todo cidaddo” (p.114), influenciando nas caracteristicas que deve assumir o novo perfil das
politicas sociais nos anos de 1990, que deve responder ao conjunto de transformacdes

econdmicas, politicas e sociais ocorridas a partir do final do século passado.

Esse novo desenho de provimento das politicas sociais esta condicionado, segundo
esses autores, a trés processos interligados: a) o tipo de Estado que emergira das
transformac6es econémicas, politicas e sociais que vem sofrendo o setor publico no Brasil; b)
0s impactos que terdo essas mudancas estruturais no sistema politico e institucional; c) os
efeitos dessas transformacOes na esfera das relagbes intergovernamentais e nas relacdes
publico/privado em relacdo as politicas sociais. Consideram ainda que, as distor¢bes do
“progresso” social brasileiro apresentam diferencas substanciais daquelas propostas pelas
sociedades desenvolvidas, quando se considera a possibilidade de pleno emprego. A
emergéncia de um amplo contingente de trabalhadores que sobrevivem de sub-empregos ou
gue permanecem excluidos do sistema formal de emprego nas cidades e no campo, além dos

baixos salarios dos poucos que conseguem adentrar o mercado formal de trabalho, afeta a
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base contributiva e em consequéncia a quantidade e a qualidade dos beneficios. Assim, a
politica estatal tende a “assistencializar” e a focalizar os programas como forma de combater
a pobreza extrema a diminuir sua atuacao nos setores de educacéo e de saude abrindo espaco
para o crescimento da participacdo do setor privado na oferta desses servi¢cos, negando assim

0 bem estar prometido pelo dito “progresso econémico”.

Em suma: além de ndo apresentar politicas sociais de forma universal e de boa
qualidade ao longo do tempo, o Estado brasileiro tende atualmente a restringir ainda mais o
escopo de sua atuacdo nessa area, ao adotar a focalizacdo e a flexibilizacdo do atendimento
dessas politicas para o setor privado como parametros de sua acdo. O Estado passa de

“provedor” a “regulador” das politicas sociais.

Mas como chegamos a essa redefini¢cdo do papel do Estado? Quais séo os fatores que
desencadeardo a crise do Estado de Bem Estar Social e fomentardo essa nova reconfiguragéo?

E 0 que tentaremos ver a seguir.

1.3 - A crise capitalista e a redefinicdo do Estado de Bem Estar Social

Parto do pressuposto de que o modelo de Estado e as politicas sociais por ele
implementadas, particularmente as politicas educacionais, guardam estreita relacdo com a
forma como a sociabilidade capitalista se reestrutura ao longo de seu desenvolvimento.
Identificar a natureza, o contexto e as possiveis influéncias da crise capitalista dos anos de
1970 sobre a redefini¢do do papel do Estado no final do século passado, constitui o objetivo

desse tépico de estudo.

Hobsbawm (op.cit.) nos ajuda a entender e contextualizar a crise mundial do capital no
século passado a partir da divisdo do que chama Breve século XX, que para ele foi de 1914 a

1991, o qual considera como uma espécie de “triptico ou sanduiche histdrico”. Ele assim o
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divide: a Era da Catastrofe, que se estende do inicio da Primeira Guerra mundial até depois
da Segunda (1914 — 1946); a Era de Ouro (1947 — 1973), e finalmente, nova Era de Crise, a
partir de 1973. E sobre este Gltimo periodo que dirijo meu esforco de analise. Antes, porém,
importa fazer algumas consideracdes a respeito do contexto e da natureza da crise para sua

melhor compreensao.

Os vinte anos de crise ap6s 1973 ndo foram mais uma “grande depressao” igual as da
década de 1930 ou de 1873, que aconteceram de forma abrupta (HOBSBAWM, op.cit). O
crescimento econdémico no mundo capitalista desenvolvido continuou, embora num ritmo
mais lento que o vivido durante a Era do Ouro, o que de fato acabou ndo acontecendo nas
outras regides do mundo como a Africa, a Asia Ocidental e a América Latina, que
historicamente sempre se desenvolveram lentamente. A partir do ano de 1973, o mundo
perdeu suas referéncias e resvalou para a instabilidade, mas curiosamente nédo foi facil para o
mundo Ocidental admiti-la, até a derrocada do socialismo real na URSS e na Europa Oriental.
A crise também se traduziu pelo agravamento da divida externa dos paises do Terceiro
Mundo, cujo volume da divida de paises como o Brasil, 0 México e a Argentina, por exemplo,

quando somado, chegava a ser calculado entre 60 a 110 bilhGes de ddlares.

No plano socioldgico, se da o aparecimento de “novos movimentos sociais” cujos
participantes, abalados pelo sentimento de incerteza, de perda de referéncias e frustracdes,
abrigam-se em movimentos que vdo desde grupos xenofobos e racistas da direita, a grupos
secessionistas (étnicos, nacionalistas) que em algumas regifes adotaram essas praticas talvez
como expressdo de rejeicdo a atuagdo partidaria tradicional. Esse fendmeno é assim referido

por Harvey (op.cit.)

(...) as normas, os habitos e as atitudes culturais e politicas se modificaram a partir
de 1970 e do grau até o qual essas mudancas se integram a transicdo do fordismo
para a acumulacdo flexivel.Como o sucesso politico do neoconservadorismo
dificilmente pode ser atribuido as suas realizacGes econdmicas globais (...), varios
comentadores tém atribuido sua ascensdo a uma mudanca geral das normas e
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valores coletivos que tinham hegemonia, a0 menos nas organizagGes operarias e em
outros movimentos sociais dos anos 50 e 60, pra um individualismo muito mais
competitivo como valor central numa cultura empreendimentista que penetrou em
muitos aspectos da vida. (p.161).

O empreendimentismo como parte desses novos valores destacados por Harvey, se
traduzem segundo ele, como o aumento da competitividade presente nas mais diversas agoes
desenvolvidas em diferentes campos da atividade humana, a acdo dos negdcios quanto a
administracdo municipal, ao aumento da producdo do setor informal, & organizacdo do
mercado de trabalho, a area de pesquisa e desenvolvimento, a vida académica, literaria e
artistica. A crise se traduz, portanto, como uma crise de valores que expressam novas formas
de relagdes sociais de extrema competitividade acentuada a partir do Gltimo quarto do século

XX.

Para Arrighi, (1994) o movimento da crise se daria a partir de ciclos sisttmicos de
acumulagdo. Esses ciclos destacam a alternancia de duas fases: de mudancas continuas e
descontinuas. Juntas, constituem o que denomina ciclo sistémico de acumulag&o®’. Assim,
durante a fase de mudancas continuas, a economia capitalista cresce por uma Unica via de
desenvolvimento de expansdo material, na qual o capital monetéario “coloca em movimento”
produtos transformados em mercadoria (inclusive a forca de trabalho); a fase de mudancas
descontinuas, corresponde as fases de expansdo financeira, quando os agentes capitalistas
passam a “preferir” a liquidez de seu capital. E quando o crescimento do capital pela via
estabelecida ja atingiu ou esta atingindo seus limites e a economia capitalista mundial entdo
“se desloca”, ou seja, uma massa crescente de capital monetario “liberta-se” da forma de
mercadoria e a acumulacdo prossegue através de acordos nos grandes centros de investimento

financeiro.

7 Arrigh se baseia na formula geral utilizada por Karl Marx para descrever a logica da capacidade de
multiplicar-se do capital como: DMD’, onde o capital-dinheiro (D) significa liquidez, flexibilidade e liberdade
de escolha; o capital-mercadoria (M) é o capital investido numa dada combinagao de insumo produto, visando ao
lucro e onde D’ representa a ampliagdo da liquidez.
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As expansdes financeiras sdo tomadas como sintomaticas de uma situacdo em que o
investimento da moeda na expansdo do comércio e da producdo ndo mais atende,
com tanta eficiéncia quanto as negociacfes puramente financeiras, ao objetivo de
aumentar o fluxo monetéario que vai para a camada capitalista. Nessa situacdo, o
capital investido no comércio e na producdo tende a retornar a sua forma monetaria
e a se acumular mais diretamente como na formula marxista (DD’). (ARRIGHI,
1994, p.8)

O objetivo desses ciclos sisttmicos seria descrever e elucidar a formagéo,
consolidacdo e desintegracdo dos sucessivos regimes pelos quais a economia capitalista
mundial se expandiu, desde 0 seu embrido sub-sistémico do fim da Idade Média, até a sua

dimensao na atualidade.

Importa destacar que o aspecto central desse padrdo seria a alternancia entre épocas de
expansdo material e expansao financeira conforme descrito pelo autor. O capitalismo passaria
entdo por fases de investimento em mercadorias e outras fases em que simplesmente passaria
a se reproduzir mediante a aplicacdo financeira em Bolsa de valores ou através de juros
obtidos mediante financiamento de empréstimos. O fato é que na medida em que o capital
opta por essa forma de ampliacdo puramente especulativa, deixa de gerar emprego e assim

contribui ainda mais para o aumento do fosso entre ricos e pobres.

Assumindo idéias que expressam como caracteristicas essenciais do capitalismo
historico a “flexibilidade ilimitada”, o “ecletismo” e a méxima capacidade de “adaptacédo”,
independentemente das formas concretas assumidas por esse sistema temporal e
geograficamente, Arrighi (op.cit.) identifica quatro ciclos sistémicos de acumulagdo em escala

mundial:
1. Um ciclo genovés — do século XV ao inicio do XVII;
2. Um ciclo holandés — do fim do século XV1 até a maior parte do século XVIII;

3. Umciclo britanico, da segunda metade do século XVIII até o inicio do século XX;
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4. E um ciclo norte-americano, iniciado a partir da primeira metade do século XX e

que prossegue na atual fase de expanséo financeira.

Diferentemente de Hobsbawm (op.cit) que concebe o século passado como “o breve
século XX, Arrighi (op.cit) parte da concepcao de “século longo”, pois os ciclos sistémicos
nos quais apodia sua analise sobre o processo mundial de acumulacéo de capital, embora sejam

periodos progressivamente mais curtos, todos extrapolam a duragdo de um século.

Meu objetivo ao recuperar a contribuicdo desses autores para essa discussdo, ndo é
propriamente comparar ou avaliar o mérito das mesmas, mas tdo somente colocar em
evidéncia que a historia da acumulacéo capitalista vem sendo marcada por sucessivos estagios
ou ciclos permeados por crises, e que essas crises implicam “a irremediavel reestruturacdo da
relagdo capitalista e, portanto, simultaneamente, de suas formas econdmicas e politicas”

(FIORI, 2003, p.109).

E, considerando que, se é em meio as crises que mais se explicitam as contradi¢Ges e
se agudizam os conflitos, é também esse 0 momento que as decisbes vitoriosas inovam as
estruturas. O processo de desenvolvimento de cada sociedade concreta, considerando suas
peculiaridade e suas diferencas, interfere no movimento ciclico de reproducédo e expansao do

capital. E o papel do Estado nesse processo é de especial relevancia, como destaca Fiori
(op.cit.):

As crises sdo portanto, por exceléncia, 0 momento em que se repdem ou se refazem
as relacOes entre as formas politicas e econdmica de dominacgdo. E, nesse sentido,
elas sdo, sempre, estatais, ainda quando ndo impliquem alteracdo na forma dos
regimes politicos, impondo, apenas, uma expansao ou retracdo na presenca ativa do
seu aparato no interior das relagdes de producdo. Em sintese, se o Estado se renova
permanentemente na organizacdo das relagdes sociais, € no momento das crises que
essa organizacdo se faz mais profunda e a inovagéo é mais radical. ( p.110).

O Estado tende a se reconfigurar a partir das situacGes de crise e dependendo do

contexto, assume uma funcao de maior ou menor intervencao nas relagfes de producao.
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E importante observar que o meio século de relativa estabilidade do capitalismo
avancado sob a égide dos Estados nacionais fortes vividos durante o Welfare State, ndo foi
capaz de suplantar o carater destrutivo e excludente das leis de acumulagédo, concentracédo e
centralizacdo do capital, tipicas desse regime. Neste sentido, o capital foi rompendo os limites
reguladores dos estados nacionais e a economia se transnacionalizou. Os estados nacionais
diante da impossibilidade de conter o fluxo de capitais que nessa fase ndo mais se
circunscrevem aos limites de seus territérios, ndo tinham como suportar financeiramente 0s
custos da reproducéo de um capital que ndo mais apresentava garantia de circulacgao interna, o
que de acordo com Oliveira (1998), compromete sua possibilidade de auto-sustentagéo.

Assim,

A regulacdo keynesiana funcionou enquanto a reproducdo do capital, os aumentos
de produtividade, a elevacdo do salério real, se circunscreveram aos limites —
relativos por certo — da territorialidade nacional.[...] Ultrapassados certos limites, a
internacionalizagdo produtiva e financeira dissolveu relativamente a circularidade
nacional dos processos de retro-alimentacdo. Pois des-territorializam-se o
investimento e a renda, mas o padrdo de financiamento publico do Welfare State
ndo pode — nem pode até agora — des-territorializar-se, levando o Estado ao déficit
publico ( p. 26).

Por certo, sem garantia da circulacdo financeira dos investimentos internamente por
causa da internacionalizacdo da economia, 0 modelo de Estado nacional entra em crise pela
impossibilidade de impedir a fuga desses capitais, que Ihe dariam lastro para continuar
honrando e até ampliando os investimentos sociais. Com a debilidade fiscal, o Estado
nacional foi gradativamente perdendo sua eficacia e seu poder de arbitro dos interesses
publicos e privados, ndo sendo mais capaz de amenizar satisfatoriamente as contradi¢des

inerentes ao capitalismo, pelo déficit que apresenta.

A crise de acumulacdo capitalista comeca a se aprofundar a partir de meados da
década de 1970, quando se manifesta um estancamento econdmico propiciado pela crise

financeira, crise do comércio internacional e inflacdo cronica, fendbmeno denominado de
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estagflacdo que reflete a existéncia de problemas estruturais no padrdo de acumulacgéo e

crescimento.

A profunda recessdo de 1973, exacerbada pelo choque do petréleo, evidentemente
retirou 0 mundo capitalista do sufocante torpor da “estagflacdo” (estagnacdo da
producdo de bens e alta inflacdo de precos) e pds em movimento um conjunto de
processos que solaparam o compromisso fordista. (HARVEY, op. cit. p. 140).

Além das contradicbes geradas pelo modelo econdmico keynesiano, outras situagdes
conjunturais como a “crise do petréleo” sdo consideradas causas dessa recessdo econdmica.
De acordo com Harvey (op.cit), a crise do petroleo foi desencadeada pelos efeitos da deciséo
da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP) de aumentar os precos desse
produto®® e pela deciséo 4rabe de embargar a exportacéo petrolifera para o Ocidente durante a
guerra arabe-israelense de 1973. Isso ndo apenas elevou o custo relativo dos produtos
derivados do petroleo de maneira dramatica forcando sua economia através da busca de
alternativas tecnologicas, como também levou ao problema da reciclagem dos petrodolares
excedentes pelos bancos comerciais com apoio velado dos governos Ocidentais, 0 que

reforcou a instabilidade dos mercados financeiros mundiais.

As estratégias de sobrevivéncia utilizadas pelas corporagdes nestas condi¢des gerais de
deflacdo e alta competitividade ganham prioridade e sdo as mais diversas. Vao desde a
adocdo de “mudancas tecnologicas, a automacéo, a busca de novas linhas de produto e nichos
de mercado, a dispersdo geografica para zonas de controle do trabalho mais facil, as fusdes

para acelerar o tempo de giro do capital” (Ibidem, p.137), entre outras estratégias.

Os problemas que tinham sido amenizados pelo Estado de Bem-estar social como
pobreza, desemprego em massa, miseria e instabilidade, reaparecem depois de 1973, inclusive

nos paises desenvolvidos. E nenhum governo sabia o que fazer em relacdo aos caprichos da

80 preco do petroleo foi alterado em 1973 de US$1,90 para US$9,76 por barril, e depois, em 1979, de
US$12,70 para US$28,76 por barril como respostas aos acontecimentos politicos ocorridos entre Ird e Iraque.
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economia mundial que ndo era mais a mesma, j& que seu sistema de producdo fora
transformado pela revolucdo tecnoldgica, o que fez emergir uma onda de desemprego
estrutural. Desemprego agravado pela divisdo internacional do trabalho, que provocou a
transferéncia de industrias de um lugar para outro, ao sabor das conveniéncias da maior
lucratividade do capital, transformando a paisagem de certos paises em “cinturbes de
ferrugem”. A tragédia da crise foi a de que a producdo agora dispensava 0s seres humanos
mais rapidamente do que a economia de mercado era capaz de gerar empregos. Além do
mais, a competicdo global, a dificuldade financeira dos governos aliadas ao enfraquecimento
dos sindicatos, agravou esse processo e 0 resultado foi a expansdo da economia

informal.(HARVEY,1989; IANNI,1998).

Paralela a esse processo, a revolucdo na base técnica do processo produtivo leva a luta

intercapitalista de grandes conglomerados pelo monopdlio da ciéncia e da técnica.

Os novos poderes econdmicos representados pelos bancos internacionais, tais como:
Banco Mundial (BM) ou Banco Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD) e
0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) criam uma nova ordem internacional
capitalista, que controla o fluxo de capitais e estabelece as condi¢fes em que esse capital se
distribui a partir de um modelo de ajuste das economias dos paises devedores a fim de
garantir a recuperacdo dos empréstimos outorgados. Essa estratégia favorece o controle e a
influéncia que esse poder exerce sobre os paises periféricos em relacdo ndo somente a
economia, mas também as politicas sociais desses paises com a colaboracdo de outros
organismos internacionais como: Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), Comunidade
Européia (CE), Convénio Geral de Tarifas e Comércio (GATT) e a Organizacdo para

Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
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O esgotamento do modelo de producédo fordista-taylorista é substituido pelo que se
convencionou chamar de regime de acumulacdo “flexivel” (HARVEY, op. cit. p.119) com

fortes repercussdes nas relagdes entre capital e trabalho. Para esse autor,

A acumulagdo flexivel (...) é marcada por um confronto direto com a rigidez do
fordismo. Ela se apdia na flexibilidade dos processos de trabalho, novos mercados
de trabalho, dos produtos e padrdes. Caracteriza-se pelo surgimento de setores de
produgdo inteiramente novos, novas maneiras de fornecimento de servicos
financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas altamente intensificadas de
inovagdo comercial, tecnoldgica e organizacional. A acumulagdo flexivel envolve
rapidas mudancas dos padrdes de desenvolvimento desigual, tanto entre setores
como entre regibes geograficas, criando, por exemplo, um vasto movimento no
emprego do chamado “setor de servigos”, bem como conjuntos industriais
completamente novos em regides até entdo subdesenvolvidas (tais como, a
“Terceira Itdlia”, Flandres, vérios vales e gargantas de silicio, para ndo falar da
vasta profusdo de atividades dos paises recém-industrializados). Ela também
envolve um novo movimento que chamarei de “compressdo do espaco-tempo” no
mundo capitalista (p.140).

Setores de producdo inteiramente renovados por diferentes maneiras de fornecimento
de servigos financeiros, novos mercados, inovagdes tecnoldgicas e de organizacdo
diferenciadas da rigidez fordista caracterizam essas novas relacdes produtivas flexiveis,
anunciando uma nova fase no processo de acumulacdo capitalista do tipo globalizado,

forcando a uma revisdo do papel do Estado — nagéo.

Para lanni (op. cit.), o capitalismo se torna propriamente globalizado justamente
qguando declinam os Estados—nacdo, tanto os dependentes como os dominados. Chesnais
(1996), utiliza a expressdo “mundializa¢do do capital” para traduzir o termo “globalizacdo”. A
“mundializacdo do capital” é concebida por ele como “a capacidade de todo grande grupo
oligopolista, voltado para a produgdo manufatureira ou para as principais atividades de
servicos, de adotar por conta propria, um enfoque e conduta ‘globais’(...) incluindo-se a esfera
financeira” (p.17). Nesse processo, 0 Estado estaria passando por mudangas em suas
estruturas internas e em suas funcdes no sentido de adaptar-se a essa nova conjuntura global,
onde a centralizacdo internacional do capital também pode fazer-se acompanhar pelo

desmantelamento do poder de varios estados nacionais burgueses e pelo surgimento de “um
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novo poder estatal federal, um estado burgués supranacional” (IANNI, op.cit., p. 41). Essa
nova configuracdo conjuntural coloca o Estado numa situacdo especial, com funcdes que
requerem a condicdo de “mediador” entre os interesses nacionais e que tendem a favorecer o

capital internacional, pois,

Hoje, o Estado est4 numa posig&o muito mais problematica. E chamado a regular as
atividades do capital corporativo no interesse da nacdo e é forcado ao mesmo
tempo, também no interesse nacional, a criar um “bom clima de negécios”, para
atrair o capital financeiro transnacional e global e conter ( por meios distintos do
controle de cAmbio) a fuga de capital para pastagens mais verdes e mais lucrativas
(HARVEY, op. cit., p.160).

De um aparato protetor das economias nacionais, cuja prioridade era o bem-estar
social, nas ultimas décadas, o Estado viria modificando-se no sentido de adaptar as economias
nacionais as exigéncias da economia mundial, tornando-se uma correia de transmissdo da
economia mundial & economia nacional. Essa “rendi¢dao” as influéncias do mercado mundial,

n&o estaria restrita apenas aos estados, mas a outras esferas da vida. Assim,

As préprias metrdpoles declinam, em beneficio de centros decisérios dispersos em
empresas e conglomerados, movendo-se por paises e continentes, ao acaso dos
negécios, dos movimentos do mercado, das exigéncias ampliadas do capital. Os
processos de concentragdo e centralizacdo do capital adquirem maior forca,
envergadura, alcance. Invadem cidades, nac¢Ges e continentes, formas de trabalho e
vida, modos de ser e de pensar, produgdes culturais e formas de imaginar. Muitas
coisas desenraizam-se, parecendo flutuar pelos espacos e tempos do presente.
(IANNI, op. cit. p.39)

Nesse sentido, as caracteristicas da globalizacdo vdo além da internacionalizacdo da
producéo, da globalizacdo das financas, da mudanca da divisdo internacional do trabalho e da
competicdo que perpassa esses processos. Os modos de sentir e de viver também sdo afetados.
As barreiras culturais sdo quebradas e a informacdo em tempo real aproxima distancias. Mas
todo esse movimento também traz muito de inseguranca e duvida. Trata-se até mesmo de uma

crise de paradigmas, de momentos de perplexidade e incertezas, como assinala Hobsbawm

(op. cit.):
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A ultima parte do século foi uma era de decomposicao, incerteza e crise — e, com
efeito, para grandes areas do mundo, como a Africa, a ex-URSS e as partes
anteriormente socialistas da Europa, de catastrofe.[...] de crescente melancolia fin-
de-siecle. Visto do privilegiado ponto de vista da década de 90, o Breve Século XX
passou por uma curta Era de Ouro, entre uma crise e outra, e entrou num futuro
desconhecido e problemético, mas ndo necessariamente apocaliptico. Contudo,
como talvez os historiadores queiram lembrar aos especuladores metafisicos do
‘Fim da Histéria’, havera futuro. A Unica generalizagdo cem por cento segura sobre
a histdria é aquela que diz que enquanto houver raca humana haverd historia (
p.15, italico meu).

E preciso destacar também que a crise do capitalismo no final do século passado além
de evidenciar violéncia, destruicdo e exclusdo, mostrou também a necessidade de se superar
esse estado de coisas. Mas quais serdo as saidas? Certamente ndo serdo apontadas saidas
iguais, pois os problemas vivenciados pelas classes sociais séo de ordem diferente e
vivenciados a partir de diferentes posi¢Oes. Nesse plano de lutas e contradi¢Oes, as forcas
hegeménicas do capital tém se sobressaido no sentido de buscar saidas que lhe permitam
restaurar suas taxas de lucro, de buscar se recompor. Mas ndo podemos esquecer a nossa agao
construtora da historia que muito ainda pode fazer. E nesse sentido que a posi¢do de
Hobsbawm acerca da impossibilidade de se ter chegado ao fim da histéria pelo fato da
continuidade historica da raga humana, deixa entrever a esperanga na construcdo de um
mundo melhor, fruto da intervencdo desse homem que ndo se entrega e que luta para mudar a

condicdo de desigualdade e injustica, um mundo que também acredito possivel.

1.3. 1 — As saidas apontadas para a crise

A emergéncia dessa Ultima crise capitalista aponta a necessidade de se discutir as
estratégias e saidas para a sua superagdo, visando retomar as taxas de lucro dos “anos de
ouro” (po6s-guerra) e segundo Behring (2003) ocorre através de trés eixos que se articulam

visceralmente: a reestruturacao produtiva, a mundializacao e o neoliberalismo.
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Um deles e talvez o de maior relevancia ganha destaque a partir da década de 1970,
com a finalidade de consolidar “outras formas de articulacéo entre o Estado e 0 mercado, num
novo patamar de acumulacdo e de regulacdo do capital e do trabalho” (AZEVEDO, op.cit.,

p.10): o neoliberalismo.

Segundo Anderson (1996), o neoliberalismo nasceu logo depois da Il Guerra Mundial
na Europa e na América do Norte, onde o capitalismo tinha supremacia, como uma reacao
tedrica e politica contra o Estado intervencionista de Bem Estar Social. A teoria neoliberal
questiona aquilo que concebe como ingeréncia estatal na economia, e segundo esse autor, seu
texto de origem é “O Caminho da Servidao” de Friederich von Hayek (1899 — 1992), escrito
em 1994. Para Anderson (op.cit.), Hayek condenava o Estado intervencionista por entender
que esse tipo de Estado tende a inibir a liberdade individual e afetar a ordem no plano
econdmico, social e politico, ja que “destruia a liberdade dos cidaddos e a vitalidade da
concorréncia, da qual dependia a prosperidade de todos” (p. 10). Relata 0 mesmo autor que,
reunido a um seleto grupo em 1947 em Mont Pelerin, na Suiga, dentre os quais encontravam-
se Milton Friedman, Karl Popper, Lionel Robbins, Ludwig Von Mises, entre outros, Hayek
participou da fundacdo da Sociedade de Mont Pélerin, uma espécie de organizacdo dedicada a
refletir os problemas sociais e econdmicos a partir da ética neoliberal, cujo propoésito era
“combater 0 keyneseanismo e o solidarismo reinantes e preparar as bases para um outro tipo

de capitalismo, duro e livre de regras para o futuro” (Ibidem, p.10).

Ao analisar as idéias de Hayek, Azevedo (op. cit.) chega a conclusdo que esse tedrico
concebia como desejavel, que o papel do governo se restringisse unicamente a
responsabilidade pelo estabelecimento de normas gerais e ao monopélio da coercdo, evitando
arbitrar sobre as liberdades individuais em outras esferas. A intervencdo governamental

poderia produzir uma situacdo artificial de igualdade econdmica ao promover politicas sociais
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inibidoras da livre iniciativa e da individualidade, acabando por desestimular a

competitividade propria de uma sociedade livre.

Os programas e as varias formas de protecdo social destinadas aos trabalhadores,
aos excluidos do mercado e aos pobres sdo vistos pelos neoliberais como fatores
que tendem a tolher a livre iniciativa e a individualidade, acabando por
desestimular a competitividade e a ética do trabalho. Os seguros de acidente, de
desemprego, as pensbes e as aposentadorias sdo considerados formas de
constranger e de alterar o equilibrio do mercado de trabalho. Isto porque se julga
que induzem os beneficiarios a acomodacéo e a dependéncia dos subsidios estatais.

(p.13)

Além do livre mercado, um outro argumento utilizado pelos neoliberais™® seria,
segundo a autora, o “inchamento” da maquina governamental que, com gastos sociais
excessivos, geraria desequilibrio orcamentario pelo aumento do déficit publico e em

consequiéncia, aumento das taxas tributarias e inflagéo.

Anderson (op.cit) observa que essas idéias permaneceram na teoria por mais ou menos
vinte anos, mas a partir da crise de 1973 elas passam a ganhar terreno, quando diante dessa
crise Hayek e seus companheiros atribuem suas causas ao “poder excessivo e nefasto dos
sindicatos” e dos movimentos operarios que comprometiam a acumulacdo capitalista e
geravam pressdo sobre o Estado para que aumentasse 0s gastos sociais. No diagnostico sobre
a crise do capitalismo, os principais defensores da corrente neoliberal, segundo Azevedo
(op.cit), consideravam que as sociedades do mundo capitalista foram desviadas do processo
natural evolutivo de suas instituicdes e deveriam retomar seu desenvolvimento, realizando um
ajuste estrutural cujas bases teriam o mercado como regulador das relagdes naturais entre os
homens e como mantenedor do equilibrio entre demanda e oferta. A solucdo apresentada
pelos tedricos neoliberais era simples, segundo Anderson (op.cit): “manter um Estado forte,
sim, em sua capacidade de romper o poder dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas

parco em todos 0s gastos sociais e nas intervencGes econdmicas” (p.11). Alem disso, 0

19 Azevedo (1997) também concorda que os principais representantes das idéias neoliberais séo Friderich Hayek
e Milton Friedman, vinculados a Escola de Viena e a de Chicago, respectivamente, com destaque para o
primeiro, cuja producdo envolve mais de duzentas obras.
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governo de qualquer pais deveria ter como meta principal a estabilidade monetaria tendo
como base uma disciplina or¢camentaria que reduzisse 0s gastos com bem-estar social e a
adocdo de uma politica de incentivos fiscais aos agentes econdmicos com o objetivo de

restaurar a “desigualdade” natural que viria dinamizar a economia.

As primeiras experiéncias governamentais a colocar em pratica essas idéias foram os
governos de Margareth Thatcher na Inglaterra a partir de 1979, o de Ronald Reagan nos
Estados Unidos eleito em 1980, o de Khol na Alemanha eleito em 1982 e o de Schluter na
Dinamarca a partir de 1983. A partir destes, quase todos os paises da Europa ocidental e a
América do Norte se renderam as idéias neoliberais nos anos de 1980. lanni (op.cit),
considera que o ideario do neoliberalismo adquire “predominio mundial, como ideologia e
pratica, modo de compreender e agir, forma de gestdo do mercado e poder politico, concepcao

do publico e do privado, ordenacéo da sociedade e visdo de mundo” ( p.59).

O modelo inglés como pioneiro, foi considerado por Anderson (op. cit.) como 0 mais
puro na aplicagdo dos principios neoliberais, que assim especifica as principais medidas

adotadas:

Os governos Thatcher contrairam a emissdo monetaria, elevaram as taxas de juros,
baixaram drasticamente os impostos sobre os rendimentos altos, aboliram controles
sobre os fluxos financeiros, criaram niveis de desemprego massivos, aplastaram
greves, impuseram uma nova legislacdo anti-sindical e cortaram gastos sociais. (...)
se langaram num amplo programa de privatizagcdo, come¢ando por habitacdo
publica e passando em seguida a inddstrias basicas como o ago, a eletricidade, o
petrdleo, o gés e a &gua. (p. 12).

Observa-se que a corporificacdo dessas idéias nas praticas governamentais na
Inglaterra apenas precederam as praticas que viriam ocorrer em VArios outros governos na
década de 1990, inclusive no Brasil, onde a diminuicdo de gastos com politicas sociais e a
adocdo de programas de privatizacdo de estatais, por exemplo, também foram adotados como

parte das politicas de governo.
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E assim que um processo de ajuste global na economia mundial comeca a tomar curso.
Esse novo rearranjo da hierarquia das relacbes econémicas e politicas internacionais feito sob
a égide da doutrina neoliberal, cosmopolita, gestada na politica do mundo capitalista, segundo
Gentili (1989) se convencionou chamar “Consenso de Washington”,? expresséo popularizada

pelo meio académico e jornalistico. Processo também definido por Tavares e Fiori (1993)

coOmo um

Conjunto abrangente, de regras de condicionalidades aplicadas de forma cada vez
mais padronizada aos diversos paises e regiées do mundo, para obter apoio politico
e econdmico dos governos centrais e dos organismos internacionais. Trata-se
também de politicas macroecondmicas de estabilizacdo acompanhadas de reformas
estruturais liberalizantes ( p. 18).

As principais reformas estruturais propostas nesse Consenso teriam, como matriz
principal, de acordo com Soares (2000b), os seguintes pontos: equilibrio orcamentario,
mediante a reducdo dos gastos publicos; abertura comercial, pela reducdo das tarifas de
importacdo e eliminacdo das barreiras tarifarias; liberalizacdo financeira, por meio de
reformulacbes das normas que restringem o0 ingresso de capital estrangeiro;
desregulamentacdo dos mercados domésticos, pela eliminacdo dos instrumentos de
intervencdo do Estado, como controle de precos, incentivos, etc; privatizacdo das empresas e

dos servicos publicos.

Estas propostas de reformas estruturais encontram convergéncia nas medidas
recomendadas pelas politicas macroeconémicas do Banco Mundial e do Fundo Monetario
Internacional, particularmente para a América Latinas e em especial para o Brasil. Por causa
da situacdo de crise e de extrema vulnerabilidade dos paises endividados, o0 Banco Mundial

passou a impor condicionalidades para a concessdo de novos empréestimos e influenciar

0 De acordo com Gentili (1998), a expressédo Washington Consensus foi utilizada pela primeira vez por John
Williamson, pesquisador do Institute for International Economics norte-americano.
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diretamente na formulacdo das politicas internas e na legislacdo dos paises tomadores de

empréstimos do terceiro mundo (FONSECA, 1997).

E, portanto, nos marcos tedricos da crise do capitalismo e das idéias defendidas pelos
neoliberais, que as criticas formuladas ao Estado, tomam forma de proposta: Um Estado
minimo para o provimento das politicas sociais e para 0s pobres e trabalhadores, e um Estado
maximo para o capital financeiro (ANDERSON,1996; PERONI, 2003; BEHRING, 2003).
Neste sentido, quatro grandes objetivos podem ser definidos como centrais nas orientagdes
internacionais que balizam as Reformas de Estado observadas principalmente desde inicios da
década de 1990, em diferentes paises e continentes: melhoria da eficacia da atividade
administrativa; melhoria da qualidade na prestacdo dos servi¢os publicos; diminuicdo das

despesas publicas; aumento da produtividade na administracdo do Estado.

E no contexto dessas discussdes que se comeca a Reforma do Estado no Brasil, cujas
idéias e implementacéo tentarei adentrar no proximo capitulo, com a finalidade de verificar
suas possiveis influéncias nas politicas educacionais, especialmente aquelas voltadas para a

descentralizagdo da gestéo.
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Capitulo 11
A REFORMA DO ESTADO NO BRASIL E SUAS IMPLICACOES PARA AS
POLITICAS EDUCACIONAIS

A crise brasileira foi um reflexo da grande crise ocorrida a partir da década de 1970
que ocorreu em quase todo o mundo?. A crise do modo de intervencdo do Estado no Brasil
caracterizou-se pelo esgotamento do modelo protecionista de substituicdo de importacdes que
teria sido bem sucedido em promover a industrializacdo de 1930 a 1950, mas que teria
deixado de sé-lo a partir de1960; manifesta-se tambeém na falta de competitividade de parte
das empresas brasileiras, no agravamento da divida externa, enfim, no fracasso em se criar no
Brasil um Estado de Bem-Estar que se aproximasse do modelo europeu. De 1979 a 1994 o

Brasil vive um periodo de estagnacdo da renda per capita e de alta inflacéo.

Conforme ocorreu nos demais paises, principalmente nos paises latino-americanos e
do Leste Europeu, a crise definiu-se como crise fiscal, de esgotamento da estratégia

estatizante ou do modo de intervencédo do Estado.

2.1 - O Plano de Reforma do Estado no Brasil e a concepcéo de gestao gerencial.

Como resposta “adequada” a crise do modo de intervencdo estatal, o governo

brasileiro apresenta no inicio da década de 1990, a proposta de Reforma do Estado? como

21 A crise se manifesta de forma diferenciada no mundo, dependendo das especificidades politicas e econémicas
de cada pais. O que se viu foi uma crise do Estado do Bem-Estar Social nos paises desenvolvidos; o esgotamento
da industrializacdo por substituicdo de importacdes no terceiro mundo; e o colapso do estatismo nos paises
comunistas. Os aspectos gerais da crise sao discutidos no 1° capitulo deste trabalho.

220 esforco oficial de reforma do Aparelho do Estado se inicia em 1990, no governo de Fernando Collor de
Mello, mas toma forma de fato no Governo de Fernando Henrique Cardoso a partir de 1995, quando a Secretaria
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uma das principais estratégias para combater a crise fiscal, tendo para isso criado inclusive um
Orgdo especifico, o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE) — responsavel

pela elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRE).

A definicdo dos conceitos de Reforma do Estado e Reforma do Aparelho do Estado
guardam algumas especificidades em funcdo da amplitude dos termos. Segundo o PDRE, a
Reforma do Estado € um projeto amplo que diz respeito as vérias areas do governo e ao
conjunto da sociedade brasileira, enquanto que a Reforma do Aparelho do Estado tem um
escopo mais restrito e se dirige a administracdo publica. O Estado é mais abrangente porque
além de compreender o Aparelho de Estado é entendido como sendo a administracdo publica
em seu sentido amplo, envolvendo a estrutura organizacional do Estado em seus trés Poderes
— Executivo, Legislativo e Judiciério — e trés niveis — Unido, Estados-membros e Municipios,
abarcando também o sistema constitucional-legal que regula a populagdo nos limites do

territério.

A proposta de Reforma do Estado tem em vista as seguintes metas: a) o ajustamento
fiscal duradouro; b) reformas econémicas orientadas para 0 mercado, que, acompanhadas de
uma politica industrial e tecnoldgica, garantam a concorréncia interna e criem as condicdes
para o0 enfrentamento da competi¢do internacional; c) a reforma da previdéncia social; d) a
inovacdo dos instrumentos de politica social, proporcionando maior abrangéncia e
promovendo melhor qualidade para os servicos sociais; ) a reforma do Aparelho do Estado,
com vistas a aumentar a ‘“governanga”, ou seja, sua capacidade de implementar
eficientemente as politicas publicas (PDRE, Introducdo, p. 16) Grande parte dessas metas

foram alcangadas ainda no governo de FHC. Outras extrapolaram os seus dois mandatos e

da Administragdo Federal é transformada em Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE), tendo como titular Luiz Carlos Bresser Pereira. Em setembro deste mesmo ano é aprovado o Plano
Diretor da Reforma do Estado pela Camara da Reforma do Estado e sancionado pelo Presidente da Republica.
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continuam a ser implementadas no governo Lula como, por exemplo, a reforma da

Previdéncia Social.

E interessante perceber que quando os membros do governo refletem sobre as causas
da crise, é a figura do proprio Estado que concentra a culpa, refletindo-se inclusive no texto

do PDRE editado pelo MARE:

A crise do Estado teve inicio nos anos 70, mas s6 nos anos 80 se tornou evidente.
Paralelamente ao descontrole fiscal, diversos paises passaram a apresentar reducéo
nas taxa de crescimento econdmico, aumento de desemprego e elevados indices de
inflacdo. Apos vérias tentativas de explicagdo, tornou-se claro, afinal, que a causa
da desaceleragdo econdmica nos paises desenvolvidos e dos graves desequilibrios
na América Latina e no Leste Europeu era a crise do Estado. (BRASIL — MARE,
1995, p.14)

O Estado aparece como sendo o causador da falta de crescimento econémico e nesta
perspectiva € visto como um obstaculo ao desenvolvimento. Essa mesma concepcdo fica
ainda mais clara num outro texto de Bresser Pereira ao se reportar as causas da crise
argumentando que “quando h& uma crise importante no sistema, sua origem devera ser
encontrada ou no mercado ou no Estado. A Grande Depressdo dos anos 30 decorreu do mau
funcionamento do mercado, a Grande Crise dos anos 80, do colapso do Estado Social do

século vinte” (BRESSER PEREIRA, 1998, p.51).

Corroborando essa visdo, as paginas introdutorias do PDRE trazem a mensagem de
que a crise vivida pelo pais nas ultimas décadas confunde-se com a crise do Estado. Na
apresentacdo do documento, o Presidente da Republica caracteriza a crise brasileira como
uma crise do Estado, que ao se desviar de suas funcGes basicas, provocou a deterioracdo dos
servigos publicos, o agravamento da crise fiscal e da inflacdo. O Estado € entdo caracterizado
como rigido, lento, ineficiente e sem memoria administrativa, e que, portanto, a Reforma do
Estado seria um instrumento imprescindivel para a consolidacdo da estabilidade, para
assegurar o crescimento da economia e promover a correcdo das desigualdades sociais e

regionais.
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A Reforma é compreendida ainda a partir do discurso da modernizacdo do Estado,
para que o pais seja capaz de enfrentar a competitividade internacional e torne-se apto a
acompanhar as mudancas introduzidas pelo processo de globalizacdo. Em conseqiiéncia, 0
Estado desejavel estaria voltado ndo apenas para as fungbes sociais, mas também para o
acompanhamento das mudancas determinadas pelo mercado, como assinala Bresser Pereira

(1996):

E um Estado social liberal porque estd comprometido com a defesa dos direitos
sociais definidos no século X1X, mas é também liberal porque acredita no mercado,
porque se integra no processo de globalizagdo em curso, com o qual a competicédo
internacional ganhou uma amplitude historicamente nova, porque é o resultado de
reformas orientadas para o mercado (p. 21)

De acordo com essa concepcdo, ele enumera quatro principais “problemas” que
envolvem a reforma do Estado: a delimitacio do tamanho do Estado, considerado
excessivamente “grande” e ineficiente; a definicdo do papel regulador do Estado; a
recuperacdo da governanca ou capacidade financeira e administrativa de implementar as
decisbes politicas tomadas pelo governo; o aumento da governabilidade ou capacidade

politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade, e governar.

Fica claro na perspectiva do PDRE, que a Reforma do Estado deve ser entendida
dentro do contexto da redefinicdo do papel do Estado, que “deixa de ser o responsavel direto
pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da producdo de bens e servicos, para

fortalecer-se na funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento” (op.cit, p. 12).

Para tanto, propOe alteracdes na estrutura organizacional do aparelho do Estado
sintetizadas na introducdo de mecanismos de descentralizacdo, de reducdo dos niveis
hierarquicos e de deslocamento no eixo de avaliacdo da acdo estatal: dos procedimentos para

os resultados dessa acdo. As alteracBes propostas objetivam tornar a administracdo publica
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“permeavel a maior participacdo dos agentes privados e organizacfes da sociedade civil” de

maneira a superar as “formas tradicionais da acdo estatal”.(Ibidem, p.38)

Para chegar a reconstrucdo do Estado segundo Bresser Pereira (1998), é preciso dota-
lo de maior poder a fim de que se possa alcancar os seguintes resultados: a) recuperacéo da
poupanca publica e superacdo da crise fiscal; b) redefinicdo das formas de intervencdo no
econdmico e no social através da contratacdo de organizagBGes publicas ndo-estatais para
executar os servicos de educacdo, sadde e cultura; c) reforma da administracdo publica com a
implantacdo de uma administracdo publica gerencial. Reforma que significa transitar de um
Estado que promove diretamente o desenvolvimento econémico e social para um estado que

atue como regulador e facilitador ou financiador a fundo perdido desse desenvolvimento.

As estratégias ou orientacGes apresentadas por ele para que a Reforma consiga
alcancar esses resultados, valorizam quatro componentes ou processos basicos que viriam dar

respostas aos “problemas” antes detectados:

1. A delimitagdo das fungbes do Estado, reduzindo o seu tamanho em termos
principalmente de pessoal através programas de privatizacdo, terceirizacdo e

“publicizacéo”?.

2. A reducdo do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente necessério, através de
programas de desregulacdo, que aumentem o recurso aos mecanismos de controle
via mercado. O documento afirma que o Estado gerou distor¢cOes e ineficiéncias ao

tentar assumir funcdes diretas de execucgdo, assim, reformar o Estado significa

2 A publicizacdo, segundo Bresser Pereira, significa transferir do Estado para o setor publico ndo-estatal os
servigos sociais e cientificos que sdo hoje prestados pelo Estado. O que significa ainda transformar uma
organizacao estatal em uma organizacdo de direito privado, publica ndo-estatal. (Pereira, 1998). O Brasil criou
formalmente o Programa Nacional de Publicizagdo através da Medida provisoria n°® 1.591 de 09/10/1997.
Posteriormente foi aprovada a Lei n® 9.637, de 15/5/98 regulamentando as ditas Organizag¢Ges Sociais (OS) e a
Lei 9.790 de 23/3/99, definindo o termo de parceria entre Estado e Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSIP), que foi seguida de varias regulamentacdes complementares (Montafio, 2001, p.261).



75

transferir para o setor privado as atividades que podem ser controladas pelo

mercado.

3. Aumento da governanga, ou seja, da sua capacidade de tornar efetivas as decisdes do

governo, através do ajuste fiscal;

4. Aumento da governabilidade, ou seja, do poder do governo e de sua legitimidade

para governar.

A Reforma do Estado prop0e, portanto, que se passe de uma administracdo publica
formal, baseada em principios racionais-burocraticos®®, para outra denominada gestdo
gerencial, descrita no PDRE como resposta a expansdo das funces econémicas e sociais do
Estado, ao desenvolvimento tecnoldgico e a globalizagdo da economia mundial. Esta nova
concepgdo de gestdo seria orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e
qualidade na prestacao dos servicos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial

nas organizagoes.

O objetivo seria tornar a administracdo publica mais flexivel e eficiente, reduzir o seu
custo e propiciar mais qualidade ao servi¢o publico. A concepgdo de gestdo gerencial fica

evidente no discurso presidencial das paginas introdutérias do PDRE:

E preciso, agora, dar um salto adiante no sentido de uma administracio publica que
chamaria de “‘gerencial’, baseada em conceitos atuais de administracéo e eficiéncia,
voltada para o controle de resultados e descentralizada para poder chegar ao
cidadao, que numa sociedade democrética, € quem da legitimidade as instituicdes, e
que, portanto, se torna “cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado.
(BRASIL, MARE -1995, p.10, italico meu)

18 A administracdo publica burocratica surge na segunda metade do século XIX, na época do Estado Liberal,
como forma de combater a corrupcéo e o nepotismo patrimonialista. Constituem principios orientadores do seu
desenvolvimento: a) a liberdade pessoal do funcionario, que obedece as obrigacGes do cargo; b) nomeacéo (e nao
elei¢do); ¢) competéncias funcionais fixas; d) contrato a partir de selecdo para verificar qualificacao profissional,
e) remuneragdo com salérios fixos em dinheiro; f) exercicio do cargo como profissdo Unica ou principal; g)
perspectiva de carreira; h) ndo apropriagcdo dos cargos; i) submisséo a sistema de disciplina e controle do
Servigo, ou seja, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder racional legal. Tem
em Max Weber seu principal teorico, para quem “O tipo mais puro de dominacédo legal é aquele que se exerce
por meio de um quadro administrativo burocratico” (Weber, 1991, p. 144).
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Além disso, para superacdo das formas tradicionais de agdo estatal, o documento
propde que as estruturas sejam descentralizadas e redesenhadas, com o objetivo de se
desenvolver um modelo gerencial capaz de gerar resultados. Neste sentido, os principios sdo o
cidaddo-cliente, o controle por resultados e a competicdo na administracdo, pois a
administracdo publica gerencial vé o cidaddo como contribuinte de impostos e como cliente

de seus servicos, inspirando-se na administracdo de empresas.

Este novo paradigma ¢ assim explicitado:

O paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos principios da confianca e
da descentralizacao da decisao, exige formas flexiveis de gestdo, horizontalizagao
de estruturas, descentralizacdes de funcdes, incentivos a criatividade. ContrapGe-se
a ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia tradicional. A avaliagdo
sistematica, a recompensa pelo desempenho, e a capacitacdo permanente, que ja
eram caracteristicas da boa administracdo burocréatica, acrescentam-se os principios
da orientacdo para o cidaddo cliente, do controle por resultados, e da competicdo
administrada. (Ibidem, p. 23 italico meu)

Para os autores do Plano a primeira experiéncia de administracdo gerencial no pais é
aquela propiciada pelo Decreto — Lei n° 200/67, que expandiu a administracdo indireta através
de uma politica de descentralizagdo funcional com o fim de obter maior dinamismo
operacional. Mas apesar da boa intencdo da proposta, esta estratégia do governo militar é vista
como algo que ficou pela metade, j& que a administracdo central ndo conseguiu homogeneizar
esse intento, “tendo que conviver com nucleos de eficiéncia e competéncia na administracao
indireta e formas arcaicas e ineficientes no plano da administragdo direta ou central” (Ibidem,
p.26). A causa do insucesso dessa medida foi também atribuida ao fato de ndo haver, por
parte do governo, uma politica de carreira para administradores publicos de alto nivel, que

Ihes permitisse atuar de forma mais eficiente na administracéo direta.

Depois disso, outros momentos em que se tenta retomar a idéia de implementacdo de

uma reforma gerencial, é com a implantacdo do Programa Nacional de Desburocratizagcdo no
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governo Figueiredo (1980-1984) que, em seguida se tornou Programa Nacional de
Desestatizacdo no governo Sarney (1985-1989). Ambos séo lembrados como tentativas que,
se ndo conseguiram seu intento, mas representaram tentativas validas com o objetivo de
conter 0s excessos burocraticos da administracdo central, iniciadas a partir do Decreto-Lei n°

200/67.

A transicdo democratica é concebida pelos formuladores do Plano Diretor da Reforma
do Estado como um momento de retrocesso no sentido de se prover o pais rumo a uma
administragdo publica gerencial. O maior expoente desse “retrocesso burocratico sem
precedentes”, segundo eles, seria a Constituicdo de 1988. Desse ponto de vista, essa
Constituicdo engessou o aparelho do Estado por meio de medidas que sinalizaram nesse
rumo, tais como: a extensdo das regras burocraticas para empresas estatais e administracao
indireta, a obrigatoriedade do regime juridico Unico para servidores publicos da Unido,
Estados e Municipios, a estabilidade para os servidores civis e a aposentadoria integral no
servico publico. Assim sendo, a Constituicdo ndo apenas cria privilégios e desprestigia a
administracdo puablica, mas também contribui para aumentar o custo da maquina
administrativa do Estado. Na opinido de Bresser Pereira, 0s constituintes ndo foram capazes
de acompanhar as inovacdes iniciadas desde o Decreto Lei n® 200/67, na perspectiva da
descentralizacdo e da eficiéncia administrativa. Enfatiza ainda a “neutralidade” dos
tecnocratas do regime militar, o que na sua opinido favorecia a relacdo com a democracia,

como expressa em uma de suas publicagdes sobre a Reforma do Estado:

O regime militar sempre procurou evitar esses dois males. De modo geral logrou
seu intento. O fisiologismo ou clientelismo, através do qual se expressa
modernamente o patrimonialismo, existia na administracdo central no periodo
militar, mas era antes excec¢do do que regra. Esse quadro muda com a transicdo
democrética. Os dois partidos vitoriosos — 0 PMDB e o PFL — fazem um verdadeiro
loteamento dos cargos publicos. A direcdo das empresas estatais, que tendia antes a
permanecer na mao de técnicos, é também submetida aos interesses politicos
dominantes. (BRESSER PEREIRA, 1999, p. 249)
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A partir de um diagnostico da “maquina” publica, os autores do Plano tentam
demonstrar que a Constituicdo de 1988 provocou a diminuicdo da capacidade operacional de
governo e um aumento do seu custo. O diagndstico é realizado considerando trés dimensdes
do problema: a) a dimensdo institucional-legal, relacionada aos obstaculos de ordem legal
para se conseguir uma maior eficiéncia do aparelho do Estado; b) a dimensédo cultural,
definida pela coexisténcia de valores patrimonialistas e principalmente burocréticos com os
novos valores gerenciais e modernos na administracdo publica brasileira; c) a dimensao

gerencial, associada as praticas administrativas.

Na dimensdo institucional-legal, o Plano afirma que a histéria da administracdo
brasileira expressa tentativas de reformas que se por um lado implicam em fuséo, extincéo e
criacdo de 6rgdos, por outro ndo evitam a manutencdo de estruturas obsoletas, pesadas,
hierarquizadas, caras e com tendéncia a centralizacdo e a superposi¢do de 6rgdos e funces.
Em resposta a essa situagdo, o Plano evidencia a descentralizagdo preconizada pela
Constituicdo de 1988 que assegurou a possibilidade de execucdo dos servigos sociais e de
infra-estrutura a Estados e Municipios, bem como a execucdo de recursos or¢camentarios. Mas

lembra que:

Os avangos no sentido de conceder maior autonomia na execucdo de servicos e de
favorecer as unidades sub-nacionais caminham lentamente, menos por falta de
definicdo legal do problema, é mais pela crenca arraigada da cultura politica
brasileira de que cabe a Unido promover diretamente o desenvolvimento social do
pais. (BRASIL — MARE, 1995, p.34).

Assim, segundo a concepcao dos que elaboraram o Plano, o municipio se comporta de
uma maneira até certo ponto omissa e dependente em relacdo a Unido, uma vez que as
condicdes legais para sua atuacdo estariam dadas. O problema seria de ordem cultural,
passivel de ser modificada com a adocdo da mentalidade da gestdo gerencial, que tem na

iniciativa e na competéncia seus pilares centrais.
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Quanto a legislacdo que rege as relacdes de trabalho no setor publico, esta é vista
como protecionista e inibidora do “espirito empreendedor” por ndo estimular a competéncia,
que ficaria sacrificada pela estabilidade do servidor e pela impossibilidade de se viabilizar o
recrutamento de pessoal de forma flexivel. Os vildes dessa histdria seriam o Regime Juridico
Unico e a Constituicdo de 1988, que embora procurando preservar a administragdo ao tentar
inibir a utilizacdo politica de cargos, teriam restringido a capacidade operacional do governo
tornando a administracdo de pessoal rigida e ineficiente. Ainda em relacdo aos recursos
humanos, o documento ressalta a tendéncia de gastos crescentes com pessoal pela Unido,
enfatizando aqueles com os inativos. Para os autores do Plano, “o sistema previdenciario
publico é hoje, do ponto de vista social, um sistema injusto e desequilibrado” (Ibidem, p. 41)
porque paga uma aposentadoria ao servidor publico acima daquela recebida no setor privado.
Os problemas decorrentes da gestdo de recursos humanos e que dificultam o desenvolvimento

de uma gestédo moderna e eficiente s&o assim sintetizados:

(...) a inexisténcia tanto de uma politica de remuneracdo adequada (dada a restricdo
fiscal do estado) como de uma estrutura de cargos e salarios compativeis com as
funcgdes exercidas, e a rigidez excessiva do processo de contratagdo e demissdo do
servidor (agravada a partir da criacdo do Regime Juridico Unico), (...) terminam por
inibir o desenvolvimento de uma administracdo publica moderna, com énfase nos
aspectos gerenciais e na busca de resultados.(lbidem, p.46).

Quanto a dimensdo cultural e a dimensdo da gestdo propriamente dita, os autores do
Plano parece que se reportam a um outro Brasil, na medida em que afirmam que a cultura
burocréatica ndo reconhece que o patrimonialismo ja ndo constitui mais um valor na sociedade
brasileira e que os politicos sdo controlados por seus eleitores, razdo porque se tornam

desnecessarias tantas regras burocréticas.

Afirmar que o patrimonialismo € ausente como valor e que o eleitor tem a
possibilidade de controlar os politicos, me parece uma idéia um tanto fora de lugar se

levarmos em consideracdo o Estado do Para, (e até mesmo o Brasil) onde historicamente o
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Estado de direito vem sendo sistematicamente desrespeitado e boa parte dos politicos eleitos e
reeleitos nem sempre apresentam os valores consensualmente reconhecidos pela sociedade
como desejaveis em uma figura publica como: honestidade, compromisso publico, seriedade.
Ao invés disso, alguns deles recorrem a midia e ao poder do dinheiro para “maximizar” suas
qualidades e acabam “aprovados” e “reaprovados” pelo eleitorado, o que pde em ddvida essa

possibilidade de “controle” unicamente pelo voto do eleitor.

Mas continuemos com o raciocinio posto no Plano. Por conta do ndo reconhecimento
desse Brasil “ideal”, onde imperaria a “democracia”, a administracdo burocratica revela a
desconfianca em relacéo aos politicos e administradores publicos porque teriam tendéncia de
administrar em causa propria, e por isso ndo delega autoridade e autonomia a eles para
decisbes que envolvam problemas relacionados com recursos humanos, materiais e
financeiros. Dai a rigidez do controle, que é realizado ao logo do processo administrativo e
constitui obstaculo a uma gestdo mais flexivel ao pressupor estabilidade para servidores,
realizacdo de concursos, licitacbes formais, orcamentos detalhados. Estes sdo considerados
fatores que dificultam uma administracdo publica eficiente e “sé poderdo ser superados
qguando, conjuntamente com a mudanca institucional-legal, ocorra uma mudanca cultural no

sentido da administracdo publica gerencial” (MARE, op.cit., p.48).

Para se entender as origens dessa “desconfianca” apresentada através das varias
medidas de controle administrativo postos pela administracdo burocrética, a obra de Bugarin,
Vieira e Garcia (2003) nos oferece uma explicacdo bastante interessante. Para esses autores, a
esfera publica é dirigida por agentes publicos — politicos e burocratas — cuja racionalidade, por
natureza, ndo difere daquela dos agentes privados, isto, é eles se comportam como homo

economicus, cujas regras balizadoras das relagbes s@o os interesses privados de lucros,
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vantagens ou poder. Eles operam segundo o comportamento rent — seeking.?® Segundo essa
concepcao, os agentes privados e publicos buscam sempre realizar seus fins privados e dentro
destes fins esta a perseguicdo de rendas dentro da sociedade para maximizar o seu bem-estar
econdémico. Nessa perspectiva, suas atuacdes podem se dar tanto dentro como fora do
conjunto de regras de conduta econémica, politica ou social. Em funcdo disso ha necessidade
de instituicbes de mecanismos de controle a fim de que se possa minimizar os desvios e
constranger o comportamento rent—seeking que se manifesta das mais variadas formas como:
competicdo entre grupos de interesses através de lobby, propaganda enganosa, corrupcao ativa

e passiva, desvios de verbas, entre outros.

E interessante e a0 mesmo tempo contraditorio, porque essa posicdo a respeito do
comportamento rent-seeking encontra ressonancia na opinido de Bresser Pereira em um outro
trabalho de sua autoria, que, ao esclarecer e justificar a necessidade da Reforma do Estado
justamente por reconhecer as fragilidades estatais e a sua vulnerabilidade diante de tal

comportamento evidenciava que:

[O Estado] (...) tinha se tornado muito grande, aparentemente muito forte, mas de
fato muito fraco, ineficiente e impotente, dominado pela indisciplina fiscal, vitima
de grupos especiais de interesse, engajados em praticas privatizadoras do Estado,
ou seja, do rent-seeking (BRESSER PEREIRA, 1996, p.16)

E contraditorio porque a “flexibilizacdo” requerida pela gestdo gerencial pode facilitar
a continuidade do dito comportamento rent-seeking, na medida em que ao se diluir o
provimento das politicas publicas numa constelacdo de unidades autbnomas e competitivas
entre si, pode haver a superposicdo de acbes, administracdo visando a rentabilidade dos
recursos em detrimento dos fins, submissdo dos fins publicos a interesses privados,
reeditando-se as praticas do rent-seeking que a reforma do estado se propde a combater

Bhering (op.cit). Nessa mesma perspectiva, a analise de Barreto (1999) sobre as Organizacgdes

% Rent — seenking significa literalmente “cacadores de renda” e originalmente é um conceito desenvolvido por
Buchanan, J. M & Tullock, G. desenvolvido na obra The Calculus of consent, editado pela Universidade de
Michigan em 1962, segundo nota dos autores.
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Sociais®® na Reforma do Estado Brasileiro, aponta que uma das fragilidades desse modelo de
organizacao reside na sua aparente vulnerabilidade perante grupos de interesse atuantes tanto

no setor publico estatal como no setor privado.

Com relacdo a possibilidade dessas organizagdes virem a ser controladas pelos
detentores do Poder Executivo, a autora aponta que 0 modelo contribui para isso na medida
em que permite a transferéncia de recursos publicos para entidades privadas, escolhidas pelo
Executivo sem critérios previamente estabelecidos, acentuando o risco de uso politico dos
recursos publicos pela inexisténcia de controles do processo. A segunda hip6tese, em relacéo
aos interesses privatistas, pressupde que estes podem estar sendo contemplados, na medida
em que ao estimular que as Organizagdes Sociais complementem os recursos advindos do
governo, via parcerias na sociedade, o0 modelo tende a facilitar esses interesses pela auséncia
de controles desse processo. E que quando isso acontece, “abre-se uma brecha para a
ingeréncia dos interesses privados sobre a prestacdo dos servi¢os” (p.133), o que pode afastar
essas entidades dos objetivos essencialmente pablicos. Barreto considera ainda o fato de que a
admissao do funcionalismo prevista no modelo ndo se dard necessariamente por concurso e
que a demissdo fica a critério dos dirigentes. Sendo assim, destaca que estes sdo fatores que
podem facilitar as préaticas clientelistas e a desprofissionalizacdo de intervencdes que exigem
conhecimento técnico especializado, concluindo que isso significa um retrocesso na
perspectiva de melhoria do servigo publico e, de fato, uma contradi¢do diante dos objetivos de
eficiéncia e de combate a pratica do rent-seeking postos pela gestdo gerencial contida na

Reforma do Estado.

%6 Segundo a Medida Proviséria n® 1.591, de 9/10/1997, que criou a Programa Nacional de Publicizacio, as
Organizagdes Sociais (OS) sdo “pessoas juridicas de direito privado, constituidas sob a forma de associa¢des
civis, sem fins lucrativos, que se habilitam & administracdo de recursos humanos, instalacfes e equipamentos
pertencentes ao Poder Publico e ao recebimento de recursos orgamentérios para a prestacao de servigos sociais”.
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Sobre os programas de publiciza¢do implementados pela Reforma do Estado, a partir
da criacé@o das Organizacdes Sociais, Montafio (2002) sintetiza de modo bastante procedente

0s objetivo subjacentes a essas modificaces implementadas, quando se reporta a:

diminuigdo dos custos dessa atividade social — ndo pela maior eficiéncia destas
entidades, mas pela verdadeira precarizacdo, focalizacdo e localizacdo desses
servicos, pela perda das suas dimensdes de universalidade, de ndo-contratualidade e
de direito do cidaddo, desonerando o capital (p.84).

O que significa dizer que ha toda uma reorganizacdo, uma alteracdo na resposta as
demandas por politicas sociais. Nao propriamente pela maior eficiéncia atribuida as entidades,
estruturas locais tipo OS, “terceiro setor” ou até mesmo ao Municipio, tdo decantada nas
intencionalidades do Plano, mas pelos efeitos decorrentes da diminuicgéo, da focalizacdo e da

perda da universalidade dessas politicas em favor da desoneragéo do capital.

H& que se ressaltar ainda que, ao permitir a busca de fontes de financiamento extra-
orcamentérias e a realizacdo de aplicagdes no mercado financeiro as Organizagdes Sociais,
conforme Barreto (op.cit.), o Estado pode ir gradativamente reduzindo sua participagdo no
provimento das politicas publicas, na propor¢do em que o capital privado vai aumentando a

dele, acentuando a privatizagdo desses servicos.

Para os servidores publicos que possuam vinculo direto e estavel, isto €, ndo
terceirizados, o Plano sugere que além da profissionalizagdo e do mérito como fatores
determinantes para sua promocéo, que eles sejam estimulados a produzir por meio da adogéo
de um sistema de motivacdo negativa possibilitada pela demissdao por insuficiéncia de

desempenho.

Esse indicativo parece ter norteado a politica de avaliacdo funcional docente adotada
no governo Fernando Henrique Cardoso, por meio de medidas de afericdo do desempenho dos

docentes federais do ensino superior com a cria¢do da Gratificacdo de Estimulo a Docéncia
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(GED). No inicio do Governo Lula se estabelece o Sistema de Certificagdo e formacao
continuada dos professores do ensino Basico, o “Provao dos professores”, através da Portaria
n° 1.403 de 09 de junho de 2003, do Ministério da Educacdo (MEC). A atuacdo de
organismos como a Associacdo Nacional pela Formacdo dos Profissionais de Educacdo
(ANFOPE), por exemplo, fez com que os efeitos dessa lei fossem contidos, encontrando-se

por ora suspensos.

Segundo o documento do PDRE, o modelo gerencial se tornou realidade no mundo
desenvolvido, quando se revelou capaz de promover o aumento da qualidade e da eficiéncia
dos servicos sociais oferecidos pelo setor publico, passiveis de acontecer com a criagdo de
mecanismos que Vviabilizem a integracdo dos cidaddos no processo de definicdo,

implementacdo e avaliacdo da acdo publica através do controle social.

Embora esses mecanismos de controle social ndo sejam definidos no Plano, Bresser
Pereira (op.cit.), um de seus principais mentores, em um outro estudo, classifica em trés os
mecanismos de controle fundamentais sob o ponto de vista gerencial: O Estado, 0 mercado e a

sociedade civil.

No Estado estaria incluido o sistema legal ou juridico constituido pelo conjunto de
normas juridicas e que se constitui no mecanismo mais geral de controle, pois estabelece o0s
principios basicos para que os demais mecanismos possam minimamente funcionar. Ja o
mercado seria o sistema econdmico em que o controle se realiza por meio da competicao,
sendo, portanto, o melhor dos mecanismos de controle, uma vez que por meio da
concorréncia, obtém-se em principio, os melhores resultados como 0s menores custos. Por
fim, na sociedade civil estariam 0s grupos sociais que tendem a se organizar para defender

interesses particulares ou publicos.
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A partir dessa classificacdo e utilizando um critério funcional, o autor distingue trés
formas de controle: a) o controle hierarquico ou administrativo, que se exerce dentro das
organizacOes publicas ou privadas; b) o controle democratico ou social, que se exerce em
termos politicos sobre as organizacdes e os individuos; e ¢) o controle econdmico via
mercado. Estes por sua vez sdo desdobrados pelo autor em um “leque” de mecanismos de
controle que sdo classificados a partir do mais democratico (difuso, automéatico) ao mais
autoritario (concentrado) e que, além do sistema juridico que antecede a todos, seriam: a) 0
mercado; b) o controle social (democracia direta); ¢) o controle democratico representativo; d)
0 controle hierarquico gerencial; €) o controle hierarquico burocratico e f) o controle

hierarquico tradicional.

Estes seis tipos elencados segundo Bresser Pereira, vém geralmente sendo combinados
entre si nas formagdes sociais concretas. Assim, em termos historicos e a partir de uma visdo
otimista, nas sociedades primitivas predominaram o controle hierdrquico tradicional e o
social; nas sociedades pré-capitalistas complexas, o poder hierarquico tradicional expresso no
patrimonialismo; no capitalismo liberal do século dezenove, o controle burocratico
combinado com a democracia representativa e o mercado; no capitalismo burocratico do
século vinte, o controle burocratico combinado com a democracia representativa e um
mercado regulado; e, finalmente no capitalismo globalizado que estd emergindo
conjuntamente com a Reforma do Estado dos anos de 1990, predominariam, combinados, o
controle hierarquico gerencial, a democracia representativa, a democracia direta ou o controle

social e 0 mercado.

O autor complementa afirmando que nas sociedades primitivas e no patrimonialismo,
0 espaco publico e o privado eram confundidos; no capitalismo liberal o espago privado se

separa do publico e ganha autonomia; no capitalismo burocratico, o espaco publico volta a
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crescer, mas na forma de estatal; no capitalismo do século XXI o espaco publico volta a
crescer, mas no plano nédo-estatal do controle social. Mas o que fica claro € que para ele, os
mecanismos de democracia direta, a exemplo dos conselhos ficam em segundo plano. Nesse

sentido,

O mercado é o melhor dos mecanismos de controle, ja que através da concorréncia,
obtém-se, em principio, os melhores resultados com os menores custos e sem a
necessidade do uso do poder, seja ele exercido democratica ou hierarquicamente.
Por isso a regra geral é a de que, sempre que for possivel, o mercado devera ser
escolhido como mecanismo de controle.(BRESSER PEREIRA, 1997, p. 76).

Numa outra perspectiva, Barreto (op.cit.) destaca a importancia da participacdo e do
controle social como elementos criticos, exercendo pressdao sobre o Estado e sobre as
OrganizacBes Sociais responsaveis pela execucdo de servicos publicos, exigindo maior
eficiéncia, eficacia e efetividade dos servicos sociais na perspectiva de inibir a utilizacdo
dessas entidades para fins politicos ou econémicos. Nesse sentido, “quanto maior o espaco de
participacdo — tanto nas decisfes quanto na implementacdo de politicas sociais — menor a
vulnerabilidade dessas organizacGes perante grupos de interesses privados ou publicos
estatais” (p.133), emergindo como “contrapeso na balanca”, no que concordo com ela. Mas
ndo uma participacdo apenas pra cobrar os resultados, mas também para contribuir de forma
cidada na concepcdo e acompanhamento dessas politicas, de forma mais democratica e
ampliada possivel, como sugere Gramsci, para quem s assim seria possivel conceber de fato

a cidadania, mediante a construcdo ativa dos homens, como sujeitos da historia.

Mas continuemos com o estudo do Plano. O PRDE distingue quatro setores no Estado:
a) o Nucleo Estratégico que formula politicas publicas, legisla e controla sua execucdo e €
composto pelos trés poderes; b) o Setor de Atividades Exclusivas, onde sao prestados servicos
que s6 o Estado pode realizar, a exemplo da previdéncia basica, educacdo basica, seguranca e
outros; ¢) o Setor de Servigos Nao-Exclusivos, onde o estado atua simultaneamente com

outras organizacdes publicas ndo-estatais e privadas, como as universidades, hospitais, centros
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de pesquisas e museus; d) e o Setor de Bens e Servicos para o Mercado, a exemplo de
empresas ndo assumidas pelo capital privado. Quanto ao tipo de administracdo, no Nucleo
Estratégico, onde se inclui a gestdo do ensino fundamental, objeto deste trabalho, propde-se

um mix entre administracdo burocratica e gerencial. Nos demais, a administracdo gerencial.

Os parametros em relacdo a descentralizagdo assumidos pela Reforma do Estado no
Brasil na década de 1990 sdo diferentes daqueles almejados pelas forgcas organizadas da
sociedade civil quando das lutas pela redemocratizacdo do pais na década anterior. A idéia de
descentralizacdo que sempre foi associada a democratizacdo de decisdes pelas forgas
progressistas € re-elaborada, tornando-se apenas uma estratégia na busca da relacdo 6tima

entre a qualidade e seus custos.

A descentralizacdo que se apresenta como estratégia administrativa na Proposta
contida no PDRE traz como principal eixo a flexibilizacdo e a desregulamentacéo da gestdo
publica, com a justificativa de busca de melhoria no atendimento ao cidaddo-contribuinte,
reduzindo media¢Ges. A administracdo publica gerencial, cuja inspiracdo baseia-se nos

avancos da administracdo empresarial se caracterizaria por:

a) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo-se recursos e atribuigdes
para os niveis politicos regionais; b) descentralizacdo administrativa, através da
delegacdo de autoridade aos administradores publicos, transformados em gerentes
cada vez mais autbnomos; c) organizacbes com poucos niveis hierarquicos, ao
invés de piramidais; d) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca
total; e) controle a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos
processos administrativos; e f) administracdo voltada para o atendimento do

cidadao, ao invés de auto-referida (BRESSER PEREIRA, 1999, p. 242-3).
A diferenca bésica entre a gestdo publica burocréatica e a gerencial, segundo a proposta
de Reforma, estaria na forma de controle que deixa de basear-se nos processos, para se
concentrar nos resultados, o que se expressaria nas seguintes estratégias: Definicdo precisa

dos objetivos que o administrador publico deverd atingir em sua unidade; garantia de

autonomia do administrador na gestdo dos recursos humanos, materiais e financeiros que lhe
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forem colocados a disposicdo para que possa atingir os objetivos contratados; controle ou
cobranca a posteriori dos resultados; competicdo administrada no interior do préprio Estado e
descentralizacdo da estrutura organizacional, reduzindo-se os niveis hierarquicos.(MARE,

1995).

Essa tendéncia descentralizadora assumida pelo Estado mediante a Reforma é ainda

mais clara em uma outra parte do documento:

Nessa nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das funcdes de regulacdo e de
coordenacdo do Estado, particularmente no nivel federal, e a progressiva
descentralizacdo vertical, para os niveis estadual e municipal, das funcdes
executivas no campo da prestagdo de servicos sociais e de infra-estrutura (MARE,
op.cit, p.18)

O Estado passa a ter as funcdes de coordenacdo e de regulacdo na esfera federal,
devendo descentralizar-se progressivamente, passando para as esferas estadual e municipal as
funcBes de execucdo no que se refira a servicos sociais e de infra-estrutura, conforme se pode
constatar no documento. E justamente nesse ponto que entendo que as politicas de
descentralizacdo em educacéo tais como a Municipaliza¢do do Ensino Fundamental no Estado
do Para se enquadram, como parte da tendéncia descentralizadora vertical proposta pelo

PRDE.

Esse novo modelo de gestdo implica uma visdo de cidaddo-cliente-consumidor de
politicas sociais, e ndo uma concepcao de cidaddo sujeito de direitos e construtor das bases
que legitimam esses direitos tal qual informava Gramsci. Um sujeito que tivesse na
implementacdo das politicas publicas a garantia de atendimento de seus direitos como
cidadao, ndo que fosse considerado como consumidor, tal como indica a Reforma do Estado.
E uma das estratégias anunciadas para a consolidacdo dessa relacdo é a descentralizacdo da
gestdo via municipalizacdo, que teria nas estruturas locais, maiores possibilidades de

atendimento desse “cidadao-cliente”.
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Tentando evidenciar a importancia dessas estruturas locais para a gestdo, Krawczyk
(2002) enfatiza a emergéncia uma nova governabilidade para a educacdo publica, diferente da
que imperou no modelo de Estado de bem-estar social. A analise da autora acerca dessa nova
governabilidade evidencia dois conceitos controvertidos porque expressam novas formas de
organizacdo, governo e regulacdo econdmica, social e politica: a globalizacdo e a

descentralizacéo.

A globalizagdo tem gerado uma nova ordem econdmica internacional que sobrepde 0s
mercados as nacgdes; a descentralizacdo apresenta-se como lécus por exceléncia de
desenvolvimento econdmico, social e educacional, entre outros motivos, pela mudanca do
modelo de producdo em massa e de empresas enraizadas nacionalmente, para métodos de
produgdo e organizacdo mais flexiveis; pela crescente predomindncia de empresas
multinacionais organizadas em células de operacdes cada vez menores (pequenas empresas)
espalhadas em diferentes territérios para a realizagdo do maximo beneficio. Deste modo, o
processo de globalizacdo, ao mesmo tempo em que invalida a necessidade de uma base
territorial e de estratégias nacionais frente as regras do mercado internacional no ambito da
producédo, apresenta a gestdo local como a forma mais adequada para vincular os custos e
vantagens dos seus servi¢os publicos e privados, apontando assim a descentralizacdo e
privatizacdo da gestdo publica na perspectiva de melhoria da qualidade da producdo e dos

servigos oferecidos.

Em sintese, o Plano prevé uma estratégia de transicdo da Reforma do Estado que
seguiria em trés direcdes: a) a mudanca da legislacdo (incluindo reformas constitucionais)
com vistas ao ajuste fiscal, como por exemplo: a Reforma da Administracdo Publica constante

na Emenda Constitucional n° 19>’ e a Reforma da Previdéncia Social com a Emenda

°" Essa emenda é aprovada em 04 de junho de 1998 e publicada no D.O.U. em 05/06/98. Modifica o regime e
dispe sobre principios e normas de Administracdo Publica, (direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unié&o,
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Constitucional n° 20%; b) a introducéo de uma cultura gerencial com a introducéo de critério
de avaliacdo e indicadores de desempenho visando garantir uma relagdo custo-beneficio
equilibrada, com énfase nos resultados, e d) a adogdo das praticas gerenciais no servico

publico, uma das quais, entendo ser a gestdo descentralizada através da municipalizacao.

A possibilidade de construcdo de uma outra gestdo, que se caracterize pela busca de
uma educacdo de qualidade para todos, que considere 0 homem como um cidaddo de direitos
e ndo apenas um consumidor, parece ser um compromisso e uma tarefa que se desenha para
todos nds, que ndo apenas sonhamos com dias melhores, mas que lutamos em busca deste
sonho. Isso nos remete a necessidade de refletir um pouco sobre a proposta de gestdo

democratica como esse outro caminho possivel, no préximo item.

2.2 - Gestdo Democratica da educacdo no Brasil: um sonho que nédo se sonha sozinho

A questdo da gestdo democratica da educacdao, no meu entendimento, se insere num
universo de luta maior, cujo eixo principal é a luta pela democratizacdo da educacdo. A
democratizacdo seria entdo composta por trés niveis de discussdo que vém alicercando e
estimulando as lutas dos educadores desde a década de 1980: a democratizacdo do direito de
acesso, a democratizacdo da qualidade e a democratizacdo da gestdo. Considerando o0s
objetivos desse trabalho, que trata da municipalizacdo como politica de descentralizagdo da

gestdo, tentarei abordar de forma sucinta num primeiro momento, o0s dois primeiros aspectos

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios) servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas
publicas e custeio de atividades a cargo do distrito Federal, visando a perspectiva de gestdo gerencial no servico
publico.

28 Bhering (2003) situa a discussdo acerca dessa emenda a partir da l6gica fiscal e dos argumentos demograficos
(perspectivas de envelhecimento da populagdo e seus impactos sobre a Previdéncia) que se combinam a uma
concepcdo de previdéncia pobre para os pobres e uma previdéncia complementar para os que “podem pagar”,
institucionalizando a dualidade da acdo governamental.
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de forma conjunta, por entendé-los relacionados com a problematica que envolve a gestéo,

discutida posteriormente.

2.2.1 - A Democratizagéo do acesso e do direito a um ensino de qualidade

A historia da luta pelo direito de acesso & educacdo tem como marco as décadas de
1920 - 30, momento em que “come¢ou a amadurecer a consciéncia politica da Nacdo e se
iniciou a batalha pelo voto secreto e livre, esta batalha devia ser acompanhada (uma vez que
ndo precedida) da sua Obvia contrapartida — a educacdo do povo” (TEIXEIRA, 1999, p. 92).
Um momento que se caracterizava pela extrema seletividade e elitismo da educagéo,
reservada para poucos. E quando a idéia de estender a educacio para todos comegou a tomar
corpo, seja através do Movimento dos renovadores da educacgéo, seja em razdo das exigéncias
politicas da época para a conquista do direito de votar. Assim, em 1932, o “Manifesto dos
Pioneiros da Educacdo Nova”, que propugnavam a institucionalizacdo, a expansdo e a
laicidade da escola publica, além de pleitearem ainda a igualdade dos sexos no direito a
escolarizacéo e pela obrigatoriedade do Estado assumir a oferta universal e gratuita do ensino

primério, deram mais visibilidade a esses reclamos sociais.

A resposta a essas reivindicagOes se fez presente no ambito legislativo a partir da
Constituicdo de 1946, que veio fixar a obrigatoriedade do ensino priméario de quatro anos e a
sua gratuidade nos estabelecimentos oficiais (Art. 168, inciso | e IlI), dispositivo que foi
referendado na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n°® 4.024 de 1961) ao
estabelecer que esta obrigatoriedade seria para todos os alunos de 7 a 14 anos (Art. 27). No
entanto, a luta por ver implementada uma educacgdo publica e passivel de se estender a todos
tal como o que vinha sendo reivindicado pela populagdo durante os debates que antecederam

a aprovacéo dessa Lei no Brasil, leva alguns Estados a refletirem sobre as condi¢Oes de oferta
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e a especificidade do ensino primario, como o Estado de Sao Paulo, que ao instituir o
Primeiro Congresso Estadual de Educacdo Primaria em 1956, tem em Anisio Teixeira® um
de seus conferencistas que assim se pronunciou a respeito desse nivel de ensino em relagéo as

aspiracOes presentes naquele contexto:

As democracias, porém, sendo regimes de igualdade social e povos unificados, isto
¢, com igualdade de direitos individuais e sistema de governo de sufragio universal,
ndo podem prescindir de uma sélida educacdo comum, a ser dada na escola
primaria, de curriculo completo e dia letivo integral, destinada a preparar o cidadao
nacional e o trabalhador ainda ndo qualificado, e, além disso, estabelecer a base
igualitaria de oportunidades, de onde irdo partir todos, sem limitagfes hereditarias
Ou quaisquer outras, para 0s mdltiplos e diversos tipos de educagdo semi-
especializada e especializada, ulteriores a educacéo primaria (TEIXEIRA, op.cit.
p.107)

A concepcéo de direito a educacdo conforme esse autor, esté intrinsecamente ligada a
concepgdo de igualdade de oportunidades postas pelo carater do regime republicano, a partir
do qual, o Estado assume o dever de garantir a equalizacdo desse direito a todos,
independentemente de condicdo social, politica, econémica ou religiosa. A perspectiva de
educacdo assumida por Anisio Teixeira, como um direito conquistado pela condi¢do de
cidadania e ndo como privilégio a ser concedido somente a alguns, além de me parecer
bastante coerente com a trajetéria de lutas implementadas pela defesa da escola publica e
gratuita ao longo de sua vida, parece ter influenciado também os debates tanto daquela época,

como ainda os de hoje em favor dessa causa, com a qual me sinto também comprometida.

Com a reforma da primeira LDB por meio da Lei n°® 5.692/71, o ensino primario antes

correspondente a quatro anos, passa a chamar-se 1° Grau, de 1% a 82 séries dobrando, portanto,

% Anisio Spinola Teixeira nasceu em Catité, na Bahia, em 12 de julho de 1900. Formado em Direito, em 1924 é
nomeado Inspetor Geral do ensino na Bahia. Seu nome é associado ndo s6 aos ideais da Escola Nova no Brasil,
mas também a instituicbes de ensino superior como a Universidade do Distrito Federal (1935-39), a
Coordenacdo Nacional de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) em 1951, a direcdo do
Instituto nacional de Estudos Pedagogicos (INEP) em 1955 e & criagdo do Centro Brasileiro de Estudos
Educacionais (CBPE) no mesmo ano. Foi um dos principais idealizadores da Universidade de Brasilia (UnB),
em 1961.
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0 tempo de obrigatoriedade para oito anos de estudos e, em consequéncia, ampliando o tempo

dedicado a dar cumprimento a esse direito.

Embora formalmente garantido, o direito a educacao assinalado nas leis, nem sempre
vieram se refletindo na realidade dos fatos. Assim, ao chegarmos a década de 1980, o Brasil
apresentava ainda um grande déficit educacional. Os nimeros para a epoca evidenciados por
Cunha (1991) revelam as taxas de crescimento e as condi¢des em que se dava esse ensino. Os
demonstrativos apontavam que a taxa de escolarizacdo da populacdo de 7 a 14 anos era de
80,4% em 1980, e em 1987 pouco ultrapassava os 82%. Diante do pouco crescimento
verificado nesse periodo de sete anos (cerca de 2%), para ele “ndo era surpreendente que a
taxa de analfabetismo da populagédo de 15 anos e mais ainda fosse de 19% em 1988, apesar de
toda a intensa campanha de alfabetizagdo de jovens e adultos iniciada em 1970, quando essa
taxa era de 33,6%” (p.34). Evidenciava ainda, que em 1987, cerca de 12% dos professores
ndo tinham sequer o 2° Grau completo e na zona rural esse nimero aumentava para 48,4%.
Havia uma grande quantidade de escolas unidocentes (uma sala e um professor) na zona rural
da rede municipal, chegando a ter Estados que ultrapassavam 90% dessas escolas, como era o
caso do Amazonas (96,1%), Para (96%), Piaui (90,1%) e S&o Paulo (98,5%), que ensinavam
alunos de duas até quatro séries (ensino multisseriado). Fica evidente o ritmo modesto de
crescimento do ensino fundamental posto por Cunha, que além da ndo universalizacdo desse
direito revela as precarias condicGes em que se dava. Estes certamente sdo motivos que
congregam as lutas pelo direito e pela qualidade da educacdo durante o processo constituinte

nessa década. Um deles, o que reivindica a democratizagdo da gestdo educacional.

O direito a educacéo volta a ser reiterado na Constituicdo de 1988, na qual € concebida
entdo como direito de todos e dever do Estado e da familia (Art.205). O dever do Estado para

com a educagéo foi consubstanciado dentre outros dispositivos na lei, pela garantia do ensino
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fundamental, considerado obrigatorio e gratuito, entendido como direito publico subjetivo
(Art.208, 81°), o que implica a possibilidade de imputar responsabilidade as autoridades

competentes pela sua omissdo ou irregularidade na oferta. (Art.208, §2°).

E assim que durante a década de 1990, o ensino fundamental aproxima-se da
universalizacdo do acesso, nas palavras do ministro da Educacdo dos dois mandatos do

governo de Fernando Henrique Cardoso:

O pais conseguiu antecipar e superar a meta estabelecida pelo Plano Decenal de
Educacdo para Todos, que previa elevar, no minimo, 94% a cobertura da populacéo
em idade escolar, até 2003. Estamos com 97% das criancas na escola. A década de
90 foi um marco. A discussdo sobre a educacdo estd hoje centrada na qualidade, o
que é um importante avanco. (SOUZA, 2001, p.3)

N&o faz muito sentido a comemoracdo pelo acesso se de fato ndo se tem a qualidade,
pois muitas vezes a entrada da crianca em uma escola que de escola sé tem 0 nome, ao invés
de estimular o gosto pelo estudo, gera ainda mais resisténcia a idéia de estudar, dada a
precariedade e o sacrificio que Ihe é imposto para alimentar as estatisticas. Escolas em
galpdes, em barracos velhos, em casa de familia, com professores sem ter sequer 0 ensino
fundamental e ganhando miseravelmente, sdo comuns ainda aqui no Norte do Brasil, e
estimulam que se lute pela universalizacdo com qualidade, pelo acesso como direito, ndo

como “privilégio” de alguns como denunciava Anisio Teixeira.

Certamente a questdo da falta de qualidade da educacdo ndo é restrita a essa regido e
seus efeitos tém sido fartamente denunciados. As causas dessa situacdo, na visdo de

Mendonca (2000) seriam as seguintes:

Essa expansdo desqualificada do ensino fundamental publico levou parte da
sociedade, organizada em torno da educacdo como direito, a mobilizacdo pela
oferta de ensino de qualidade. (...) o mesmo Estado que expandiu enormemente o
acesso da populagdo a escola publica brasileira, permitiu que ela se degradasse ao
longo do tempo, ndo aplicando recursos financeiros adequados & manutencdo da
rede fisica e ao desenvolvimento do ensino e, particularmente, ndo investindo na
formacdo, na capacitacdo e na remuneracdo condigna dos docentes, reduzindo os
profissionais da educagéo a condicéo aviltante. (p.81)
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E assim que a de luta pela democratizag&o do ensino fundamental implementada desde
a decada de 1920, reforcada pelo esforco de redemocratizacdo do pais na década de 1980,
embora tenha contribuido no sentido de alargar as oportunidades de acesso ao ensino
fundamental, o século XXI ainda nos surpreendeu reivindicando universalizagdo de
matriculas no ensino basico (especialmente educacéo infantil e ensino médio), estruturacéo de
rede fisica escolar, melhores condigdes de ensino diante de escolas multisseriadas, da
precariedade ou falta dos mais elementares materiais e equipamentos didaticos nas escolas,
melhoria dos baixos salarios dos professores e de sua formacdo, enfim, empenhados na

resolugéo de problemas que tendem a dificultar a uma educacéo de qualidade.

E a partir desse quadro de aparente resolugio do problema de democratizagdo do
acesso pela “expansdo desqualificada”, para utilizar a expresséo de Mendonca (op.cit.) que se
trata de reivindicar também a democratizacdo das relacGes de poder na gestdo da escola e de
outros espagos de gestdo como o0s Sistemas educacionais, na perspectiva de melhorar a

qualidade educacional, 0 que veremos em seguida.

2.2.2 - A democratizacdo da Gestdo educacional: contexto e conceito.

Ao longo da década de 1980, as lutas travadas pela ampliacdo da participacdo, seja
para escolher o Presidente da republica por eleicdo direta, seja para participar da definicdo das
novas regras constitucionais apos vinte anos de ditadura militar, estimularam as iniciativas de

democratizagdo da gestdo no campo educacional.

Essa possibilidade de participacdo nas defini¢cdes das politicas educacionais que vinha
sendo reivindicada era ndo apenas, por ser a participacdo considerada como um dos fatores

determinantes na melhoraria da qualidade do ensino, mas também porque se pretendia
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garantir o direito de cidadania a ser garantido e ampliado pela participacdo cidadd na gestdo

da coisa publica.

Isto porque desde meados de 1970, ja crescia um movimento critico reivindicando
mudancas no sistema educacional visando a sua democratiza¢do, que comegaram a incorporar
suas idéias aos programas dos partidos de oposicdo criados legalmente em 1979 e que
posteriormente influenciaram nos programas dos governadores de oposicao eleitos em 1982.
Cunha (1991) destaca especialmente os governos do Rio de Janeiro, Minas Gerais, S&o Paulo
e Parana® e as experiéncias de das administracdes municipais de Boa Esperanca — ES, Lages
— SC, Blumenau — SC e Piracicaba — SP, entre 1977 e 1987, que inovaram a proposta de

gestdo educacional pela implantacdo de mecanismos de participagéo e descentralizacéo.

Esse movimento critico, prenunciador de novos tempos para a gestdo das politicas
educacionais partiu, principalmente, das entidades de carater académico e das de carater
sindical criadas nessa época. As primeiras voltaram-se principalmente para a andlise das
politicas publicas tendo em vista a construgdo de uma escola publica de qualidade. Dentre
elas, podemos destacar a Associacdo Nacional de pesquisa e P6s-graduacdo em Educacao
(ANPEd), fundada em 1977, o Centro de Estudos Educacdo & Sociedade (CEDES), fundado
em 1978 e a Associacdo Nacional de Educacdo (ANDE), fundada em 1979. As entidades de
caréater sindical de todos os Estados foram articuladas em ambito nacional pela Confederacao
dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE) e pela Associacdo de Docentes do Ensino Superior
(ANDES) e, embora no inicio demonstrassem motiva¢cdes em geral de carater econdmico-
corporativistas, o0 movimento foi evoluindo para preocupagdes econdmico-politicas e até

mesmo politico-pedagdgicas.(SAVIANI, 1997).

%0 0 Rio de Janeiro inovou a partir da implantacéo da escola de tempo integral, os CIEPs; Minas destacou-se
com o Congresso Mineiro de Educagdo, o combate ao clientelismo e a desmontagem do privatismo; Sao Paulo
com a implantagdo do ciclo basico, o estatuto do magistério, a criacdo de conselhos escolares e a reforma
curricular; o Parana com os regimentos escolares e as elei¢des para diretores.
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De maneira geral, dentre as bandeiras de luta desses educadores estava a reivindicacéo
pela constituicdo de um sistema nacional de educacao organico, a viabilizacdo de educacdo
publica e gratuita como direito publico subjetivo, a erradicacdo do analfabetismo, a
democratizagdo da gestdo educacional entre outros. Mas é em torno da luta pela
democratizacdo da educacdo que as Conferéncias Brasileiras de Educacdo aglutinaram

educadores de todo o Pais.

A IV Conferéncia Brasileira de Educacéo® de 1986 foi prédiga nesse sentido. Assim,

a Carta de Goiania indicava dois pontos a respeito da gestdo democréatica da educacao:

19) O Estado devera garantir a sociedade civil o controle da execucdo da politica
educacional em todos os niveis (federal, estadual e municipal), através de
organismos colegiados, democraticamente construidos;

20) O Estado assegurara formas democraticas de participacdo e mecanismos que
garantam o cumprimento e o controle social efetivo de suas obrigacdes referentes a
educacdo publica, gratuita e de boa qualidade em todos os niveis de ensino (p.52).

Observa-se que o principio de gestdo democratica foi incorporado a Constituicao
Federal de 1988 no Art.206, inciso VI, que define a “gestdo democréatica do ensino publico, na
forma da lei” constituindo hoje um direito.Um direito que foi duramente conquistado em
virtude dessas lutas, uma delas representada pelo Férum Nacional da Educacdo na
Constituinte em Defesa do Ensino PUblico e Gratuito®, que na visdo de Cunha (1991, p.433)

“representou a plataforma mais avancada até entdo formulada no pais” (p.433) por ser capaz

31 Essa Conferéncia realizada em Goiania em agosto de 1986 teve como tema central “A educacdo e a
constituinte”. Nela foi aprovada a “Carta de Goiadnia” contendo as propostas dos educadores para a educagéo a
serem inseridas na Constituicdo de 1988. Posteriormente, essa mesma Carta deu origem a uma proposta de texto
para a nova LDB, representativa das aspiracfes dos educadores, escrita por Dermeval Saviani a convite da
ANDE, publicada na Revista de n° 13 (1988) dessa entidade e com a qual o deputado Federal Otavio Elisio
(PSDB-MG) introduziu a discussdo na Camara Federal em dezembro de 1988.

2.0 Férum foi composto pelas seguintes entidades: ANDE (Associacdo Nacional de Educacdo), ANDES
(Associagdo de Docentes do Ensino Superior), ANPAE (Associacdo Nacional de Politica e Administracdo da
Educacdo), ANPEd (Associacdo Nacional de Pés-Graduagédo e Pesquisa em Educagdo), CPB (Confederagdo dos
Professores do Brasil, atual CNTE), CEDES (Centro de Estudos Educacédo e Sociedade), CGT (central Geral dos
Trabalhadores), FASUBRA (Federacdo das AssociagOes de Servidores das Universidades Brasileiras), OAB
(Ordem dos Advogados do Brasil), SBPC (Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia), SEAF (Sociedade
de Estudos e Atividades Filosdficas), UBES (Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas), UNE (Unido
Nacional dos Estudantes), FENOE (Federacdo Nacional de Orientadores Educacionais).
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de mobilizar e propor a sintese das reivindicacOes especificas de entidades sindicais,

pesquisadores e de intelectuais a serem considerados na nova Constituicédo.

Cury (1997), chama a atencdo para a nogdo de gestdo democratica, considerada por ele
como um principio que associa 0 ensino publico a democracia, o que quer dizer que “ai esta
implicada uma nocdo de participacdo na gestio rei publicae” (p.201). De acordo com esse
educador, o termo gestdo, derivado de gestio, que por sua vez vem de gerere (trazer em si,
produzir) induz a pensar que a gestdo nao € s6 o ato de administrar um bem alheio, fora de si,
“mas algo que se traz em si, porque nele esta contido. E o conteldo desse bem é a prépria
capacidade de participacéo, sinal maior da democracia”. (Ibidem, p.201). Considera assim que
o0 caréater publico da gestdo é potencializado duas vezes. Uma pela prépria expressdo de seu
significado implicito etimologicamente, como algo que faz parte de quem participa. Outra por
se tratar o ensino, de um servigo publico, o que daria significado mais real ao termo republica,
como algo que ndo pode prescindir da participagcdo do povo, porque do préprio povo, “o que

(re)duplica o seu caréater publico (re/publica)”(Cury, op.cit.)

Diferentemente da concepgdo tecnicista, taylorista e gerencial que pressupbe a
separacgdo entre politica e administracdo, planejamento e execucdo, excluindo assim a maioria
do processo decisorio, a gestdo democratica ao contrario, tende a incluir e ampliar o horizonte
participativo nesse processo. Entendo que uma gestdo é democratica quando possibilita a
participacdo na concepcdo e definicdo de suas diretrizes politicas e administrativas e néo
apenas na definicdo dos procedimentos operacionais. Assim sendo, considero que o conceito
formulado por Mendonga (op.cit.) a esse respeito é bastante apropriado para a reflexao sobre a
concepgdo de gestdo subjacente a proposta de municipalizacdo do ensino fundamental no

Estado do Pard, objeto desse trabalho:

A gestdo democrética deve ser abordada no seu sentido amplo, como um conjunto
de procedimentos que inclui todas as fases do processo de administragdo, desde a
concepcdo de diretrizes de politica educacional, passando pelo planejamento e
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definicdo de programas, projetos e metas educacionais, até as suas respectivas
implementac@es e procedimentos avaliativos (p.96).

Considerando esse universo mais amplo da esfera da participagdo, a gestdo
democrética pressupde a convivéncia com o diferente, com pontos de vista e concepcdes
multiplas e faz parte de um processo de aprendizado e de luta politica. Processo que ndo se
restringe ao limite da pratica educativa, que mesmo considerando os seus limites, pode
contribuir para o repensar das praticas autoritarias presentes ainda nas relagdes sociais. Nesse
sentido, a gestdo democrética da educacao supGe a transparéncia de processos e de atos e deve
facilitar a participacdo e o acompanhamento de qualquer cidaddo interessado através de

mecanismos 0S mais variados possiveis.

Segundo Bordenave (1992), “a participagdo é o caminho natural para o homem
exprimir sua tendéncia inata de realizar, fazer coisas, afirma-se si mesmo e dominar a
natureza e o mundo” (p.16). Assim, a pratica da participacdo além de envolver a auto-
realizacdo, propiciaria também a satisfacdo de outras necessidades ndo menos bésicas, tais
como: a interagdo com o0s outros homens, a auto-expressdo, 0 desenvolvimento do
pensamento reflexivo, o prazer de criar e recriar coisas e ainda, a valorizagdo de si mesmo
pelos outros. Em sintese, a participagdo é inerente & natureza social do homem, cujo potencial
pleno s6 sera desenvolvido numa sociedade participativa e teria duas bases complementares: a
afetiva e a instrumental. A primeira denota que participamos porque sentimos prazer em fazer
coisas com outros; a segunda pressupde que fazer coisas com outros € mais eficaz e eficiente

do que fazé-las em solid&o ou isoladamente.

Neste sentido, Cury (op.cit) concebe que a participacdo na gestdo educacional serd
tanto direta como no caso de consultas, assembléias, encontros ou mesmo questionarios,
guanto mediata através de Orgdos colegiados, como Conselhos Escolares, Conselhos

municipais estaduais e o préprio Conselho Nacional.
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O processo de regulamentacdo da gestdo democratica pala Constituicdo Federal,
referendado pela LDB, Lei n° 9.394/9, por si s6 ndo tem sido suficiente para garantir sua
efetivacdo. Isto porque de acordo com a leitura que se faz dos termos gestdo e democracia, e
até mesmo da combinacdo de ambos, o significado desses termos podem variar conforme 0s
projetos em disputa. Assim é que em nome da gestdo democratica, novos metodos de gestdo
sdo propostos. Entre eles, aqueles que contemplam a desconcentragcdo de certas decisdes, a
descentralizacdo dos servicos, que vém sendo sistematicamente incorporados as reformas
administrativas no setor educacional, sem, no entanto, incorporar 0s segmentos sociais e suas
representacdes (Oliveira, 1997). Como por exemplo, a proposta de gestdo gerencial proposta
no PRDE para o servigo publico, os programas de Gestdo da Qualidade Total e também a
proposta de descentralizacdo da gestdo educacional via Municipalizacdo do ensino

fundamental no Paré tal como vem sendo implementada.

Esse processo implica a re-significagdo da democracia, re-elaborando-se o sentido
original de participacdo entendida como direito, que passaria a ser compreendida tendo em
vista uma relacdo participativa que envolve cliente — consumidor dos servicos oferecidos pelo
Estado ou por entidades delegadas por ele, como as ONGs, por exemplo. O estudo de Oliveira
(op.cit.) a respeito das mudangas ocorridas na administragdo do sistema de ensino e expressas

nas recentes reformas educativas da década de 1990 apontam que:

a marca da flexibilizacdo destes novos modelos de gestéo, se por um lado incorpora
antigas conquistas dos movimentos organizados e das resisténcias dos trabalhadores
as formas capitalistas de organizacdo e gestdo do trabalho, por outro, o fazem
atribuindo-lhes novos significados, o que faz com que tenham na aparéncia
conteddos mais consensuais, mas na pratica efetiva conservem pressupostos
autoritarios (p. 96).

Suarez (2000) interpreta essas mudancas como parte dos principios neoliberais
emergentes no final do século passado que tentam substituir a legitimidade e o consenso

edificados no imaginario social sobre o significado das lutas pela democratizacdo da vida
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social e politica “por outros consensos e outra legitimidade, que incorporem como centrais (e
talvez Unicos) os valores proprios da empresa, da competitividade, da mensurabilidade e do
lucro”.(p.255) Enfim, trata-se de uma transformacdo cultural e ideoldgica considerada
estratégica dentro dessa nova logica, que pretende “substituir a ética publica, cunhada
coletivamente pelo civico e democréatico, por uma ética de livre mercado, importada sem

mediacOes do mundo empresarial e que supGe a supressdo da politica”(Ibidem, p.255).

Certamente estes novos parametros vém influenciar as formas mais flexiveis e
descentralizadoras de gestéo e requerem um aprofundamento maior do estudo de suas origens

discursivas. E o que tentarei fazer no item seguinte dessa discussao.

2.3 - Os discursos sobre a descentralizacdo das politicas de Gestdo educacional na

América Latina nos anos de 1990.

Uma das iniciativas de convergéncia mundial e de grande influéncia na definicdo de
politicas publicas educacionais para a década de 1990, foi a Conferéncia Mundial de
Educacdo para Todos, realizada em Jomtien, na Tailandia em 1990%. Ao colocar em
evidéncia a necessidade de se assegurar educacdo bésica como prioridade para toda a
populacdo mundial, esta Conferéncia serviu de referéncia para um projeto educacional
internacional neste rumo sintetizado na “Declaracdo Mundial sobre Educacdo Para Todos”,
que especifica e se propde a garantir a satisfacdo das Necessidades Bésicas de Aprendizagem
(NEBA). Estas sdo traduzidas como o0s conhecimentos tedricos e praticos, capacidades,

valores e atitudes indispensaveis ao sujeito para enfrentar suas necessidades em sete

% A Conferéncia Mundial de educacéo para Todos (realizada de 5 a 9 de margo de 1990) foi financiada pela
UNESCO (Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura), UNICEF (Fundo das nagdes
Unidas para a Infancia), PNUD (Programa das Na¢fes Unidas para o Desenvolvimento) e Banco Mundial. Dela
participaram governos, agéncias internacionais, organismos ndo governamentais, associacdes profissionais e
personalidades destacadas na educacgdo, com participacéo de 155 paises, incluindo o Brasil.
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situacOes: a). a sobrevivéncia; b). o desenvolvimento pleno de suas capacidades; ¢). uma vida
e um trabalho dignos; c). uma participacdo plena no desenvolvimento; d). a melhoria da
qualidade de vida; €). a tomada de decisdes informadas e f). a possibilidade de continuar
aprendendo. As metas se dirigem as necessidades de aprendizagem de criangas, jovens e

adultos:

As necessidades béasicas de aprendizagem (...) compreendem tanto os instrumentos
essenciais de aprendizagem (...) quanto o conteldo de que precisam 0S seres
humanos para sobreviver, desenvolver plenamente suas capacidades, viver e
trabalhar com dignidade, participar plenamente do desenvolvimento, aprimorar a
qualidade de sua vida, tomar decisbes com informacGes suficientes e continuar a
prender (DECLARA(;AO MUNDIAL DE EDUCACAO PARA TODOS, Art. 1°, §
19).

Compreendida a partir de um enfoque abrangente, a luta pela satisfacdo dessas
necessidades, postas pela Declaracdo, compreende o compromisso de: universalizar o0 acesso a
educacdo e promover a eqliidade; concentrar a atencdo na aprendizagem; ampliar os meios e 0
raio de acdo da educacdo basica; propiciar um ambiente adequado a aprendizagem; fortalecer
aliancas. A educacdo basica como enfoque e o principio da equidade aparecem como
compromissos principais, ressaltando-se ainda o compromisso da luta pela erradicacdo do

analfabetismo.

A respeito do fortalecimento de aliangas, 0 documento enfatiza além da importancia
de se considerar o papel do pessoal que trabalha em educacdo tais como professores e
administradores e suas relacdes entre si, considera importante também aliancas com outros
setores sociais, “entre as organizacGes governamentais e ndo-governamentais, com o setor
privado, com as comunidades locais” (Ibidem, p. 74), o que demonstra a predisposicao para se
firmar as ditas “parcerias”, prédigas na década corrente, quando o Congresso discute um
Projeto de Lei que autoriza o governo federal a contratar, segundo normas especificas,

parcerias publico-privadas (PPPs).
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Os participantes da Conferéncia Mundial de Educacdo Para Todos, através da
“Declaracdo Mundial sobre Educacdo Para Todos”, comprometiam-se, portanto, em
“cooperar no ambito de nossas esferas de responsabilidade, tomando todas as medidas
necessarias a consecucdo dos objetivos de educacdo para todos” por acreditar que *“as
necessidades basicas de aprendizagem podem e devem ser satisfeitas” (Ibidem, p.77). E assim
que esse documento vai balizar boa parte das politicas educacionais brasileiras implementadas

na década de 1990, como veremos mais adiante, neste trabalho.

N&o é a toa que passados dez anos, reinem-se novamente em uma nova Conferéncia
de 26 a 28 de abril de 2000, em Dakar, Senegal, denominada “Férum Mundial de Educacao”,
a fim de avaliar os progressos alcangados em relagdo aos compromissos assumidos por
ocasido da “Conferéncia Mundial de Educagéo Para Todos”. Embora o documento proponha
metas que ndo abrangem mais o periodo de estudo proposto para esse trabalho, é importante
que se possa té-las presente, na perspectiva de avaliar melhor as condi¢fes educacionais
mundiais da década de 1990 a partir da evidéncia dos avancos alcancados e dos desafios a
enfrentar, postos pelo documento, que podem refletir de alguma maneira a perspectiva
vivenciada pela politica educacional brasileira. O texto que sintetiza os resultados da
avaliacdo realizada no Forum recebeu o titulo de: “O Marco de A¢do de Dakar Educacdo para
Todos: Cumprindo nossos Compromissos Coletivos”. A avaliacdo que se faz na ocasido é de
que ainda que os paises tenham assumido o compromisso com a educagdo para todos, a
realidade tem ficado aquém da perspectiva assumida, uma vez que “a milhGes de pessoas
ainda é negado o direito a educacdo e as oportunidades que ela da” (p.13). Assim, 0s
resultados mostram que embora algum progresso se tenha alcancado, ele tem acontecido de
forma desigual e extremamente lenta. Os numeros apresentados no documento em relacéo a

educacéo do ano de 2000 revelam a seguinte situacao:
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(i) dos mais de 800 milhdes de criancas abaixo de seis anos de idade, menos de
terca parte é beneficiada com alguma forma de educacgdo pré-priméria; (ii) perto de
113 milhdes de criangas, 60% das quais sdo meninas, ndo tém acesso a escola
priméria; (iii) pelo menos 880 milhdes de adultos sdo analfabetos, a maioria de
mulheres. (EDUCA(;AO PARA TODOS: O COMPROMISSO DE DAKAR, p.13).

As causas apontadas para a deficiéncia dos resultados sdo multiplas: débil vontade

politica, recursos financeiros insuficientes e utilizagdo insuficiente dos disponiveis, encargos

da divida dos paises, atencdo inadequada as necessidades de ensino dos pobres e excluidos,

falta de atencdo a qualidade do ensino e auséncia do compromisso de superar as disparidades

de género. O “Marco de Acdo de Dakar” reafirma os compromissos assumidos em Jomtien

fixando seis metas principais e propondo doze estratégias visando a Educacdo para Todos. As

metas sdo as seguintes:

a) Expansdo e aprimoramento da assisténcia e educacdo da primeira infancia,
especialmente para as criangas mais vulneraveis e desfavorecidas;

b) Garantir que em 2015 todas as criancgas, especialmente meninas, criancas em
situacOes dificeis e criangas pertencentes a minorias étnicas, tenham acesso a uma
boa qualidade, gratuita e obrigatdria, e possibilidade de completé-la.

c) Assegurar que as necessidades de aprendizagem de todos os jovens e adultos
sejam satisfeitas mediante o acesso equitativo a aprendizagem apropriada e a
programas de capacitacdo para a vida;

d) Atingir, em 2015, 50% de melhora nos niveis de alfabetizagdo de jovens e
adultos, especialmente para as mulheres, e igualdade de acesso a educagdo
fundamental e permanente para todos os adultos;

e) Eliminar, até 2005, as disparidades existentes entre os géneros na educagdo
priméria e secundaria e, até 2015, atingir a igualdade entre os géneros em educagéo,
concentrando esforgos para garantir que as meninas tenham pleno acesso, em
igualdade de condicdes, a educacdo fundamental de boa qualidade e que consigam
completa-la.

f)  Melhorar todos os aspectos da qualidade da educagdo e assegurar a exceléncia
de todos, de modo que resultados de aprendizagem reconhecidos e mensuraveis
sejam alcangados por todos, especialmente em alfabetizacdo, célculo e habilidade
essenciais.(EDUCACAO PARA TODOS: O COMPROMISSO DE DAKAR, p. 18-
0).

A preocupacdo com a educacdo infantil, das meninas, das mulheres e de jovens e

adultos analfabetos desponta como ponto forte no documento e como medida estratégica de

incluséo social e diminuigéo da pobreza.
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As estratégias para o alcance dessas metas sdo tracadas levando em conta uma
abordagem para além dos sistemas educacionais formais. Duas delas, que tratam da
participacdo e da gestdo pressupdem respectivamente, a garantia do envolvimento e da
participacdo da sociedade civil na “formulacdo, implementacdo e monitoramento das
estratégias para o desenvolvimento educacional” e o desenvolvimento de “sistemas de direcédo
e administracdo educacional sensiveis, participativos e controlaveis” (p.220), como forma de

alcancar melhorias na educacao.

E interessante observar que, levando em consideracio o desenvolvimento das politicas
educacionais na década anterior e seus pifios resultados, o tipo de participacdo recomendado
pelos signatéarios de Dakar, especialmente para o nivel local, ndo deve limitar-se apenas a
avalizar decisbes do Estado ou a financiar programas por ele projetados. Ao contrario,
recomenda-se que o0 governo crie mecanismos regulares de didlogo em todos os niveis de
tomada de decisbes, “que permitam que os cidaddos e as organizacOes da sociedade civil
contribuam para o planejamento, implementacdo, monitoramento e avaliacdo da educacgéo
fundamental” (Ibidem, p.22), tornando essas estruturas administrativas mais “controlaveis”.
Sugerem-se ainda mudancas urgentes na forma de administragdo escolar. De administragdo
extremamente centralizada, padronizada e autoritaria, que a tomada de decisdo a
implementagdo e o monitoramento das acgdes escolares se déem de forma mais
descentralizada, com o apoio de um sistema de informacdo administrativo e da participagédo

da comunidade local.

Estas séo sinalizagdes que, com certeza, nos apontam que as lutas pela democratizacéo
do acesso e da gestdo educacional sdo caminhos que ainda seguem 0 seu percurso, havendo

necessidade também de nosso compromisso na sua viabilizagéo.
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Mas voltemos ao contexto das discussdes que envolvem novas propostas de politicas
para a educacao nos paises da Ameérica Latina, no inicio da década de 1990. Shiroma et al
(2002) destacam como de grande importancia o documento econdmico da CEPAL (Comissao
Econdmica para a América Latina e Caribe) intitulado Transformacién Productiva com
Equidad, datado de 1990. Segundo esses autores, este documento recomendava gque 0s paises
do continente latino-americano investissem em reformas dos sistemas educacionais para
adequa-los a ofertar os conhecimentos e habilidades especificos requeridos pelo sistema
produtivo que deveriam ser construidos na Educagdo Basica. Estes conhecimentos e
habilidades consistiam na aquisicdo de habilidades basicas tais como: versatilidade,
capacidade de inovacdo, comunicacdo, motivacdo, destrezas basicas, flexibilidade para
adaptar-se a novas tarefas e habilidades como célculo, ordenamento de prioridades e clareza

na exposicao.

Um outro documento destacado pelos autores produzido em 1992 pela CEPAL em
conjunto com a UNESCO (Organizacdo das NacGes Unidas para a Educagéo, a Ciéncia e a
Cultura) e intitulado: Educacion y Conocimiento: Eje de la Transformacion Productiva com
Equidad, traz também importantes sinalizagdes para as politicas educacionais brasileiras, em
especial aquelas dirigidas a descentralizacdo da gestdo. O estudo apresentado sobre o
documento aponta que as politicas publicas educacionais eram orientadas para a difusdo de
conhecimentos, que possibilitassem o dominio dos cédigos da modernidade®, base para a
construcdo da moderna cidadania e da competitividade®. Para que se pudesse alcancar esse

objetivo, a recomendacdo era que também se fizesse uma ampla reforma dos sistemas

% Os codigos da modernidade eram definidos como sendo “os conhecimentos e destrezas necessarios para
participar da vida publica e desenvolver-se produtivamente na sociedade moderna”

% No ano seguinte, Guiomar Namo de Mello publica o livro Cidadania e competitividade: desafios do terceiro
milénio divulgando as idéias cepalinas. Neste livro, enfatiza as novas exigéncias postas para a educagao diante
das transformagdes do processo produtivo e da necessidade de uma cidadania moderna, com a revolugdo da
informética e da comunicagdo.
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educacionais, com énfase na descentralizacdo. Considerava-se que um dos pontos frageis do
sistema estava em seu mau gerenciamento. Para resolver a situacdo, propunham-se
modificagcbes amplas na organizacdo institucional do sistema de ensino e nas formas de
atuacio do Estado, baseadas no bindémio integracdo nacional e descentralizacdo. E ilustrativo
desta tese 0 pensamento de Mello (1994) para quem a concepcéo das politicas deveriam ficar
centralizadas no governo federal e Estados e municipios deveriam se preocupar em apenas

gerenciar essas politicas.

No nivel Federal (...) deve ser formulada a matriz geradora de objetivos, prioridades
e politicas que definam niveis diferentes de intervencdes no nivel estadual e
municipal, (...) devem ser gerenciadas diretrizes nacionais suficientemente flexiveis
para permitir o ajuste as condigdes de diferentes contextos econémicos e culturais.
(MELLO, 1994, p.76)

Um outro marco orientador de diretrizes politicas para a década é o “Relatério Delors
sobre a Educacédo para o Século XXI”. Entre 1993 e 1996 a Organizacdo das Nacbes Unidas
para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCQO) compde a Comissdo Internacional sobre
Educacao para o Século XXI coordenada pelo francés Jacques Delors, que produz o referido
Relatério. Partindo de uma analise do contexto planetario, concebido como de
interdependéncia e de globalizacdo, o relatorio aponta o fenbmeno do desemprego e da
exclusdo social como marcos desse tempo e que s6 mediante investimentos em pesquisas €
em educacdo os paises em desenvolvimento poderdo garantir sua entrada na economia

globalizada e no mundo da ciéncia e da tecnologia.

(...) os paises em desenvolvimento ndo devem negligenciar nada que possa facilitar-
lhes a indispensavel entrada no universo da ciéncia e da tecnologia, com o que isto
comporta em matéria de adaptagdo de culturas e de modernizacdo de mentalidades.
Considerados nesta perspectiva, 0s investimentos em matéria de educacdo e de
pesquisa constituem uma necessidade, e uma das preocupacdo prioritaria da
comunidade internacional deve ser o risco de marginalizagdo total dos excluidos do
progresso, numa economia em rapida transformagdo (DELORS, 1998, p.74).
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Em funcéo disso, sdo apontados no Relatdrio trés grandes desafios para o século XXI:
a) Viver democraticamente, ou seja, viver em comunidade; b) Ingresso de todos os paises no
campo da ciéncia e da tecnologia; ¢) Adaptacdo das varias culturas e modernizacdo das

mentalidades a sociedade da informacéo.

O Relatdrio tende a superdimensionar as reais possibilidades da educacdo que é
apresentada como trunfo para a paz, a liberdade e justica social, sendo capaz de recuar a
pobreza e a exclusdo social e enfim, promover o desenvolvimento sustentavel. Considero que
a educacdo ndo tem todo esse poder, ainda que seja um componente fundamental nesse

processo de mudanca.

Propde ainda o Relatério, o conceito de educacdo ao longo de toda vida, redefinindo
0s tempos e espacos destinados a educacdo. A sociedade seria educativa e a0 mesmo tempo
aprendente. Esse novo conceito de educacdo seria alcangado a partir de quatro tipos de
aprendizagens: aprender a conhecer, aprender a fazer, aprender a ser e aprender a viver junto.
Esta missdo ficaria a cargo da comunidade local, autoridades oficiais e da comunidade

internacional.

Este documento certamente teve muita influéncia nas politicas educacionais
brasileiras, especialmente por constituir a base tedrica principal, sob a qual se inspiram o0s
Pardmetros Curriculares Nacionais para o ensino fundamental e médio, que, em suas paginas
introdutorias, fazem referéncia aos quatro tipos de aprendizagem necessarias ao século XXI e

se propdem ajudar a alcanca-la.

Como co-patrocinador da Conferéncia Mundial de Educacao para Todos e baseado em
seus resultados, o Banco Mundial também elaborou diretrizes para a educacéo, publicadas no
documento Prioridades Y Estratégias para la Educacion, em 1995, segundo os estudos de

Torres (2000) e Coraggio (2000). Uma dessas diretrizes, segundo Torres, enfatiza a
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necessidade do uso mais racional dos insumos educacionais, 0 que poderia ser obtido com a
“autonomia” das instituicdes, indicando que esse seja um dos mais urgentes eixos da reforma

educacional.

A partir desse indicativo, 0 BM enfatiza a necessidade de mudancas no financiamento
e na gestdo do sistema educacional como parte das estratégias para melhorar o acesso, a
equidade e a qualidade da educacdo. Considera a questdo da centralizacdo da gestdo desses
recursos, como um dos principais desafios a serem enfrentados pela reforma, utilizando os

seguintes argumentos:

A despesa publica com educacdo € freqlientemente ineficiente e injusta. A cada dia,
as despesas publicas em educacdo tornam-se mais dificeis de financiar na medida
em que se expande o nimero de matriculas no setor publico. Da mesma forma, a
maior parte dos sistemas educativos sdo diretamente dirigidos por governos federais
ou estaduais, que dedicam a maior parte de seus esfor¢os para tratar de assuntos tais
como negociagdes sobre os salarios dos professores, programas de construcdes
escolares e reformas curriculares. Este tipo de gestdo centralizada deixa pouco
espaco para a tomada de decisdes flexiveis sobre os insumos instrucionais e as
condicBes de aprendizagem que conduzem a um aprendizado mais efetivo na sala
de aula. (BM, 1995, apud TORRES, 2000, p.130)

Com base nas idéias de descentralizacdo da gestdo com vistas a melhorar a sua
eficiéncia, a reforma educativa proposta pelo BM para os paises em desenvolvimento, leva em
conta nove pontos principais, de acordo com Torres (op.cit.), que, no meu entendimento, por
terem alcancado um grau de influéncia bastante significativo nas politicas educacionais
implementadas no Brasil da década de 1990, torna-se importante que alguns deles sejam

recuperados mais detalhadamente.

Um dos principais enfoques destacados pelo BM, como parte de suas
“recomendacgfes” para 0s paises em desenvolvimento, segundo a autora, é a prioridade de
atencdo para com a educacdo basica por conceber que esse nivel educacional aumenta a
capacidade produtiva dos que a ele tem acesso, contribuindo para a reducdo da pobreza na

medida em que concorre para um aumento de valor e eficiéncia do trabalho dos pobres, além
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de minimizar os efeitos advindos dessa condicéo, tais como os relacionados com a saude e a
nutricdo, por exemplo. Coraggio, (op.cit) também reforca essa mesma posicdo de Torres em
relacio ao BM ao conceber que a estratégia desse organismo econémico tem dois
componentes: “promover o0 uso produtivo do recurso mais abundante dos pobres — o trabalho”
e “fornecer aos pobres 0s servicos sociais basicos, em especial saude primaria, planejamento
familiar, nutricdo e educacdo primaria” (p.85-6, grifos no original). Os estudos de Oliveira
(2000), no livro intitulado “Educacdo Basica: gestdo do trabalho e da pobreza” demonstram
que a defesa de uma maior escolarizacdo das mées pelo BM esta no fato de que a medida que
as mulheres recebem maior educagdo, podem melhor “decidir sobre nutricdo, a higiene e
salde de seus filhos, podendo ainda interferir no planejamento familiar” (p. 115)

influenciando em consequéncia, nas taxas de mortalidade infantil e no tamanho da familia.

E importante destacar que a educago basica é entendida na visdo do BM como 0s 0ito
anos de educagdo obrigatoria, que no Brasil restringem-se ao ensino Fundamental, ndo
incluindo, portanto, a Educacgdo Infantil e o Ensino Médio, parte da educacdo denominada

Bésica pela legislacdo brasileira.

A educacdo bésica proporciona o conhecimento, as habilidades e as atitudes
essenciais para funcionar de maneira efetiva na sociedade sendo, portanto, uma
prioridade em todo lugar. Esses atributos incluem um nivel basico de competéncia
em éareas gerais (...). Em geral, esse nivel basico inclui cerca de oito anos de
escolaridade. De fato, em muitos paises, o primeiro ciclo da educacdo secundaria
esta sendo combinado com a educagdo de primeiro grau para conformar uma etapa
de educacdo obrigatoria conhecida como “educacdo basica” (BM, 1995, apud
TORRES, 2000, p.130)

Na primeira LDB, a Lei 4.024/61, de fato tinhamos o ensino primario composto por
quatro anos de ensino fundamental e mais um ano de estudos complementares, geralmente
destinados a preparacdo para o exame de admissd@o ao ginasio. O nivel secundario era formado
por dois ciclos. O primeiro tinha quatro séries e se chamava ginasio. O segundo era de trés

anos e se chamava colegial, subdividindo-se em classico e cientifico. Posteriormente, com a
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Reforma proposta pela Lei 5.692/71, o primario e o ginasio foram unificados e passaram a ser
chamados de 1° Grau com oito anos de escolaridade. Atualmente, a LDB 9.394/96 conceitua
educacdo béasica como a formacdo do individuo de zero ano de idade ao final do ensino
médio, em trés etapas: Educacdo Infantil, Ensino Fundamental e Ensino Médio. Fica claro,
portanto, que a concepc¢do de Educacdo Bésica do BM, restrita a oito anos de escolaridade,
ndo é a mesma que prescreve a legislacéo brasileira, e no maximo pode coincidir com uma de

suas etapas, 0 ensino fundamental.

Esse esclarecimento é importante porque o BM vai concentrar sua atencdo justamente
no nivel educacional que conceitua como Educacdo Baésica, ao qual dirige suas
“recomendac0es” em relagdo ao financiamento e gestdo. Nos estudos de Oliveira (op.cit.)
encontramos a seguinte explicacdo para a focalizacdo de investimentos na educacéo bésica e

as estratégias administrativas de utilizagdo dos recursos propostas pelo BM:

A preocupacdo com a erradicacdo da pobreza, leva o Banco Mundial a recomendar
uma politica de focalizacdo de investimentos na educacdo primaria e primeiro ciclo
da escola secundaria. Para melhor equacionar os problemas de baixa taxa de
escolaridade nos paises que contam com recursos escassos, 0 documento citado
propde um planejamento participativo, descentralizado, onde haja menos
administracdo por estruturas burocratizadas e mais um gerenciamento com vistas a
objetivos e resultados, além de encorajar a busca de financiamento na iniciativa
privada (p.113).

Além da focalizagdo dos escassos recursos, recomenda-se a parceria junto a iniciativa
privada. O modelo de gestdo descentralizado certamente nao estd preocupado apenas com a
democratizacdo da gestdo, mas também com a possibilidade de “parceria” com a
“comunidade” a fim de maximizar esses recursos. Os “amigos da escola” estdo ai para contar

essa historia.

Vieira (2001) ao se reportar em seus estudos sobre as politicas das organizacgdes
internacionais e seus reflexos na politica brasileira, aborda o tema da focalizacdo dessas

politicas e nos permitira esclarecer melhor o conceito. Segundo essa autora, o tema da
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focalizacdo e pobreza surge no ambito do debate da “Terceira Conferéncia Regional sobre
Pobreza na América Latina e no Caribe”, realizada em Santiago do Chile em novembro de
1992 e resulta numa publicacdo sobre o assunto, composto de dois capitulos: *“Aspectos
conceituais e estratégias da focalizacdo” e “Focalizacdo e Pobreza: novas tendéncias em
matéria de politica educacional”. O documento encerra que a idéia de focalizacdo decorre do
entendimento de que, ainda que sejam feitos grandes investimentos publicos em politicas
sociais, os resultados dos mesmos s@o precarios e 0s recursos ndo favorecem propriamente 0s
pobres, o que justificaria a racionalizacdo do gasto e a utilizacdo da focalizacdo do

atendimento como estratégia.

Assim, o conceito de focalizagdo consiste na concepcao de programas voltados para o
atendimento de demandas de clientelas especificas, levando em conta suas caracteristicas e
considerando o impacto do beneficio potencial per capita. Implica ainda a superagdo do
modelo homogéneo, igual para toda a populacdo, buscando atender as peculiaridades dos
varios segmentos. “Baseia-se na idéia de segmentacdo do mercado e a conseqlente
necessidade de responder a ela, elaborando uma oferta que se ajuste ao segmento a que
interessa chegar” (p.72). Como uma concepcdo de cunho mercadolégico, se ajusta as
caracteristicas apresentadas pelo “fregués”, ndo havendo necessidade de “perder tempo” com
uma educacdo de boa qualidade do infantil ao superior a todas as criangas e jovens. Para 0s
mais pobres basta 0 ensino fundamental, que deve constituir dever do Estado. E nesse
contexto que entendo localizar-se a politica de financiamento preconizada pelo FUNDEF, que
focaliza o atendimento do ensino fundamental em detrimento das outras etapas da educagéo

basica.

A melhoria da qualidade e da eficiéncia da educacéo é um outro ponto levantado por

Torres (op.cit) como uma das preocupacdes do BM. Essa qualidade estaria diretamente
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relacionada a questdo das taxas de rendimento escolar apresentadas pelos alunos,
consideradas muito baixas em relacdo aos paises desenvolvidos, uma vez que os alunos nédo
conseguiriam nem mesmo adquirir as habilidades previstas nos curriculos de seus proprios
paises. Como parte das recomendacdes para se conseguir 0s objetivos de aumento de
qualidade e eficiéncia com menos recursos, 0 BM sugere o investimento em determinados

“Insumos” em detrimento de outros.

Incentiva-se a aumentar o tempo de instrucdo através do prolongamento do ano escolar
e flexibilizacdo dos horarios; proporcionar livros didaticos ao invés de reduzir o namero de
alunos por sala; melhorar o conhecimento do professor privilegiando a capacitagdo em servico
e a formagdo a distdncia. Em contrapartida, a infra-estrutura, os salérios docentes,
laboratorios e a constituicdo de classes menos numerosas, sao itens que, além de serem de
implementacdo onerosa, seriam considerados pouco determinantes para o aprendizado do

aluno, portanto de pouca valia o investimento neles.

O terceiro ponto enfatizado pelo BM é a respeito da prioridade em relacdo aos
aspectos financeiros e administrativos da reforma, que enfatizam a descentralizacdo como um
dos principios centrais tanto no a&mbito mais amplo do Estado quanto na extensdo desse
principio também para as instituicdes escolares. Estas, aléem de mais descentralizadas,
centrariam seus esforgos na busca de maior autonomia, passando a ser responsabilizadas pelo
seu préprio desempenho, a partir da adocdo de medidas financeiras e administrativas
relacionadas ao seu funcionamento. Mas 0 BM néo descartaria a possibilidade de manutencao
da centralizacdo em alguns aspectos da gestdo educacional, considerados como estratégicos
para 0 sucesso da reforma administrativa rumo a uma educacdo de qualidade, conforme

Torres (op.cit.)

Junto com um importante e acelerado esforgo de descentralizacdo, o0 BM aconselha
0s governos a manter centralizadas quatro funcBes para melhorar a qualidade da
educacdo: a) fixar padrdes; b) facilitar os insumos que influenciam o rendimento
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escolar; c) adotar estratégias flexiveis para a aquisicao e uso de tais insumos; e d)
monitorar o desempenho escolar.(p.136, grifo no original)

Estas sugestdes referidas pelo BM, de adogdo de padrdes e de monitoramento do
desempenho escolar a serem fixados pelo governo central, se traduzem no Brasil a partir dos
Parametros e Diretrizes Curriculares Nacionais para cada nivel e modalidade do ensino e dos
Sistemas de Avaliacdo institucional e de cursos instituidos pelo Governo Federal, o que

reflete a aceitacéo, pelo menos, de algumas dessas recomendacdes externas.

No aspecto financeiro, as medidas de desempenho ocupardo um destaque especial,
uma vez que, dentre as propostas mais significativas elaboradas pelo BM, segundo Torres
(op.cit), destacam-se as que associam a possibilidade de “financiamento baseados em

resultado e qualidade” (p.136) obtidos através dessas medidas avaliativas.

Chama a atengdo ainda o fato de que, além da utilizacdo das receitas de imposto
oriundas do governo central e dos governos locais para o suporte financeiro das escolas, 0 BM
recomenda a possibilidade de “compartilhar os custos com as comunidades locais além de se

cobrar taxas na educagéo superior” (Ibidem).

Quanto ao aspecto administrativo, as recomendacdes do BM s&o de que haja maior
autonomia para diretores de escolas na alocacdo de recursos, possibilidade de adaptagéo do
calendério e do curriculo as peculiaridades locais entre outras. Em contrapartida, aconselha-se
que se mantenham centralizadas algumas funcdes tais como a fixa¢do e monitoramento de

padrdes de desempenho do rendimento escolar, tais como os ja referidos anteriormente.

Os demais pontos enfatizados por Torres (op.cit.) a respeito das recomendacgdes do
BM as politicas educacionais se referem a: a) necessidade de uma maior participacdo dos pais
e da comunidade nos assuntos escolares, compreendida principalmente como possibilidade de

maior envolvimento na gestdo escolar em fungdo da possivel contribuicdo econémica para
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manutencdo da infra-estrutura escolar e como parte fundamental no estabelecimento de
critérios para a selecdo dessas escolas; b) ao impulso do setor privado e de organismos néo-
governamentais (ONGs) na oferta educacional, considerado como uma possibilidade de
“diversificacdo da proposta educativa, a fim de introduzir a concorréncia no terreno
educativo”(p.137); ¢) uma redefinicdo do papel do Estado em relacdo aos parametros e
prioridades da despesa publica que se traduz na possibilidade de uma maior alocacdo de
recursos para o ensino basico (fundamental), uma vez que a atual distribuicdo é considerada
injusta pelo BM. Na concepcdo desse organismo, ao contemplar o ensino superior com
recursos publicos, o governo privilegia as elites que teriam condi¢des de arcar com 0s custos
desse nivel de ensino, mas que, por forga dos interesses corporativistas dos professores e seus

sindicatos, o Estado se v& compelido a manter esse “privilégio”.

Os interesses dos sindicatos de professores (na medida em que a maior parte da
despesa educativa aplica-se a salarios e a sua negociacdo ocupa boa parte das
energias dos governos; é por isso que nos Ultimos anos aumentou grandemente o
ndmero de professores e reduziu-se — ao invés de aumentar, junto com a matricula
escolar — a relagdo professor-aluno etc), os estudantes universitarios (que provém
em sua maioria de setores médios e altos), a elite e o governo.(BM, 1995: XXIl,
apud TORRES, 2000, p. 137)

A importancia do entendimento dessa concepcdo do financiamento publico posta pelo
BM, que tem a Educacéo Basica como foco principal é significativa, quando se compara a sua
influéncia na definicdo de politicas e prioridades no Brasil em relacdo ao financiamento do
ensino fundamental, principalmente daquelas que sdo relacionadas mais diretamente com a
municipalizacdo do ensino fundamental, como o FUNDEF e com a gestdo de recursos

diretamente pela escola como o PDDE, por exemplo.

O discurso dos propositores de politicas publicas dos organismos internacionais
(BM,CEPAL) que antes considerava a igualdade como parametro a ser utilizado em relacéo
ao atendimento educacional, vai gradativamente sendo substituido pelo termo equidade. Essa

mudanca de expressdes-chave ndo € uma simples questdo semantica, mas revela a mudanca



116

essencial de conteddo das relagdes Estado-sociedade, que séo alteradas por um novo contrato
social realizado mediante 0 denso processo de reformas que os Estado vém realizando
(SILVA JUNIOR & SGUISSARD, 2001). Em sintese, “essa mudanca reflete a substituicio de
paradigmas nas politicas publicas: o de demanda pelo de oferta” (p.260), ou seja, elas refletem
os valores de mercado e sdo baseadas em parametros econdémicos, segundo o0s quais prevalece

a avaliacdo da relacdo custo-beneficio.

Ainda sobre essa mudanca de concepcao e o significado de equidade social subjacente
a idéia de atendimento educacional, Oliveira (op.cit) concebe que os economistas reconhecem
a importancia da justica distributiva e juntam todos os seus aspectos sob o termo equidade.
No entanto, “a preocupacdo nuclear serd o qudo eficientemente a educacdo fara uso dos
escassos recursos, de forma a produzir resultados cognitivos, 0s quais, por sua Vez,
melhorardo a produtividade do trabalho” (p. 113), ou seja, a educagdo estaria associada a

producdo de resultados econdémicos, em ultima analise.

O desenvolvimento educacional terd que acontecer com poucos recursos, que deverdo
ser bem administrados de forma a produzir o maximo de desenvolvimento das capacidades do
individuo, que nessas condigdes pode vir a render mais para o setor produtivo. E o retorno da
Teoria do Capital Humano®® disfarcada sob uma nova retérica, teoria esta tdo bem utilizada
durante os anos de regime militar no Brasil, quando foi instituida a profissionalizacdo
compulsdria no ensino médio com a Lei 5.692/71, com o fim de atender aos apelos
desenvolvimentistas do regime. A respeito dessa teoria, Frigotto (1993) nos oferece a seguinte

explicacdo:

O conceito de capital humano — ou, mais extensivamente, de recursos humanos —
busca traduzir o montante de investimentos que uma nagdo faz ou os individuos

% As discussdes sobre a relagdo entre educagdo e economia que consideram as possibilidades da mobilidade
social e a aplicacdo da Teoria do Capital Humano, aparecem de forma mais significativa no meio académico no
Brasil nos anos 60, com a traducdo dos escritos de Theodore Schultz, um dos pioneiros da divulgacdo dessa
teoria, 0 que lhe valeu o Prémio Nobel de Economia em 1979.
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fazem, na expectativa de retornos adicionais futuros. Do ponto de vista macro-
econdbmico, o investimento no “fator humano” passa a significar um dos
determinantes basicos para o aumento da produtividade e elemento de superacdo do
atraso econémico. Do ponto de vista microecondémico, constitui-se no fator
explicativo das diferencas individuais de produtividade e de renda e,
conseqlientemente, de mobilidade social.(p.41)

A educacdo é reduzida, sob esse ponto de vista, apenas a um processo capaz de
produzir um conjunto de habilidades intelectuais, desenvolver atitudes e transmitir certo
volume de conhecimentos com vistas a potencializar a produtividade do trabalho e o
consequente desenvolvimento econémico do pais. Contribui ainda para justificar as diferencas
entre as rendas e possibilitar a mobilidade social. Tudo parece muito atual, o que me leva a
reforcar a idéia de que, os pressupostos utilizados pelo ideario desenvolvimentista das décadas
de 1960/70 emergem com mais forca ainda na década de 1990, em tempos de globalizacéo
econbmica, sob a retdrica da educacdo para a equidade social, mediante a focalizacdo das
politicas para 0 ensino basico como forma de potencializar o recurso mais abundante dos

pobres: sua capacidade de trabalho e de producdo, como enfatiza Coraggio (op.cit).

As diretrizes que os organismos internacionais, em especial o Banco Mundial, vém
defendendo enfatizam a necessidade de reformas no setor social, balizadas pelos principios de
equidade e justica social. Diretrizes que guardam estreita relacdo com a focalizacdo das
politicas sociais, definidas preferencialmente para os pobres, cujo suporte de avaliacdo é a

relacdo custo-beneficio. (FONSECA, 1997).

A visdo do BM sobre a acdo estatal em relacdo ao provimento das politicas
educacionais € de um Estado ineficiente, pesado e burocratico que deve passar por reformas,
concebendo que os problemas em educacdo nos paises da América Latina, e em especial no
Brasil, se devem aos problemas decorrentes do mau gerenciamento dos recursos pelo sistema
publico de ensino. Se bem administrados, poderdo render mais e resultar em beneficio da

produtividade do trabalho, ou melhor, do desenvolvimento do capitalismo. Ressalta-se em
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contrapartida, as qualidades do mercado e do modelo empresarial, sua eficiéncia,

produtividade e a qualidade de seus servigos, no qual o Estado deve espelhar-se.

Com base nos estudos de Romao (2000) a respeito da descentralizacdo preconizada
nos documentos e propostas latino-americanas pode-se concluir que a racionalidade que se
encontra subjacente a essas propostas descentralizadoras poderiam ser de quatro tipos e
demandariam a seguinte explicacdo: a) a racionalidade proposta pelo paradigma Neoliberal,
que opera através de uma logica economicista. E quando as propostas de descentralizacéo se
fundamentam na necessidade de economia do gasto publico, de privatizar a contratacdo de
pessoal docente ou de transferir ao setor privado a maior quantidade possivel de escolas; b) a
racionalidade geopolitica, quando se pretende desconcentrar a administracdo do Estado para
se conseguir uma plena ocupacdo do territorio, promover o desenvolvimento regional e obter
a integracgdo das regides isoladas no conjunto da nacéo; c) a racionalidade administrativa, que
se utiliza da desconcentracdo do “fazer” para controlar de modo mais eficiente o processo de
tomada de decisGes. Delega-se a capacidade de executar, mas na base de critérios previamente
estabelecidos pelas autoridades de nivel central; d) a racionalidade democréatico-participativa,
cuja finalidade consiste em outorgar maior autonomia de decisdo, poder e recursos as

instancias comunais e regionais para resolver os conflitos que ocorrem no ambito educacional.

Em sintese, os discursos advindos dos organismos internacionais, tais como o Banco
Mundial, revelam uma concepcdo utilitarista, produtivista e economicista de educagdo. Suas
“recomendac0es” se baseiam em primeiro lugar na relacdo custo-beneficio, em segundo lugar
na idéia de que o Estado ndo precisa atender toda a demanda por servigos, sendo preferivel
que restrinja a sua acdo apenas aqueles que supostamente o mercado néo teria condigcdes ou

interesse em oferecer, focalizando, portanto, seus esfor¢cos apenas na Educacéo Bésica (ensino
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fundamental), deixando que o mercado se encarregue do atendimento do ensino superior ou

até mesmo, que o Estado passe a cobrar taxas nesse nivel de ensino.

O modelo empresarial de gestdo (gestdo gerencial) é enfatizado como modelo a ser
seguido pelo Estado, cujo maior problema nem sempre seria a falta de recursos, mas a
ineficiéncia para administra-los. A flexibilidade e a autonomia da gestdo descentralizada
destacam-se como requisitos para maior eficiéncia e eficacia dos sistemas educacionais, cujo
ambito de decisBes deve ser descentralizado ao maximo, a ponto de se buscar “parceria” com
0s pais e a “comunidade” ou setor privado, especialmente se for para dividir as despesas de

custeio de infraestrutura da escola.

E tendo em vista o aprofundamento dessa discussdo, que passaremos a analisar a
politica de municipalizacdo educacional no Brasil, buscando analisar até que ponto ela
expressa 0s principios contidos nessa politica de descentralizacdo de gestdo gerencial

preconizada pelos organismos internacionais e institucinalizada no PDRE nos anos de 1990.

2.4 - A Municipalizacdo da Educacédo Brasileira: avancos e recuos

A Municipalizacdo da educacao é considerada como uma das vertentes da politica de
descentralizacdo da gestdo educacional, sendo indicada por alguns estudiosos do assunto
como portadora de um conjunto de vantagens tais como: possibilidade de uma acdo de
politica educacional menos burocratizada, maior flexibilidade curricular e uma gestdo mais
democratica, além de possibilitar maior controle social por parte dos usuarios dos servicos
educacionais atribuida a proximidade entre eles e os gestores das politicas educacionais

(GADOTI & ROMAO, 1993; BORDIGNON,1993).
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Mas ndo ha consenso quanto a essa premissa, pois para outros autores como Peixoto
(1999) e Oliveira (2003) a descentralizacdo quando representada pela municipalizacdo pode
vir mascarada, ndo passando na pratica de desconcentracdo de mando, alterando-se apenas a
esfera administrativa responsavel pela gestdo do ensino, mas mantendo a concentragdo e
centralizacdo das decisdes no executivo municipal. Conforme as circunstancias, a maior
proximidade da populacdo em relacdo ao poder publico municipal em comparagdo com o
estadual ou federal, a municipalizacdo tanto pode proporcionar oportunidades para a
ocorréncia de uma gestdo mais democratica quanto para uma gestdo subordinada as
oligarquias locais, ja que a esfera local tem sido apontada como o espaco por exceléncia do
patrimonialismo e do coronelismo. Assim, é possivel inferir com base nos estudos
apresentados por esses autores que analisam a relacdo entre a politica de municipalizagdo e a
democratizagdo da gestdo escolar, que descentralizacdo e municipaliza¢cdo ndo sdo termos
sinbnimos, uma vez que se pode ter uma sem a outra. Pode-se até mesmo ter um processo de
centralizacdo de poder ainda mais acirrado em alguns casos, pois dependendo da configuracédo
do poder local, a municipalizacdo pode vir a facilitar com que o poder de decisdo possa
emanar de um poder municipal autoritario e centralizado e, portanto, ndo democréatico
(OLIVEIRA, 2003). Esta também parece ser a avaliagdo do Sindicato dos Trabalhadores em
Educacdo Publica do Para — SINTEPP a respeito da municipalizagdo, sintetizada na expressao

de Lemos (2000), ex-coordenadora estadual da entidade e atual Deputada Estadual pelo PT:

A idéia de que a municipalizacdo é necessariamente um processo democratizante e
que conduz ao fortalecimento do carater publico da educacdo, ndo passa de uma
simplificacdo, que serve apenas para dissimular a sensacdo de impoténcia de
parcela da sociedade civil organizada frente aos desafios e tarefas de maior
envergadura necessarias para uma real transformacéo da educagdo no pais. (...) Nas
administracdes municipais também prevalece a I6gica do interesse privado sobre o
publico e nem sempre permitem necessariamente um maior controle de suas
politicas pela populacdo. Através de classicos mecanismos privatizantes como 0
clientelismo, o fisiologismo e o paternalismo a maior parte dessas administraces
também esta voltada aos interesses de minorias privilegiadas (p.100).
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Para Oliveira (1997), a expressao “municipalizacdo do ensino” quando relacionada ao
ensino fundamental, pode ser entendida de duas maneiras: a primeira, “como a iniciativa, no
ambito do poder municipal, de expandir suas redes de ensino, ampliando o nivel de
atendimento por parte desta esfera da administracdo publica” (p.174). Isso ocorre quando o
municipio se incumbe pela maioria ou pela totalidade da demanda por matriculas nessa etapa
da educacdo basica, seja por omissdo da rede estadual seja por acordo desta com a rede
municipal. E o caso, por exemplo, do municipio de Cumaru do Norte no Sudeste paraense,

que j& nasceu com a rede municipalizada.

Uma outra forma de municipalizacdo, se da “com o processo de transferéncia de rede
de ensino de um nivel da Administracdo Publica para outro, geralmente do estadual, para o
municipio” (OLIVEIRA, op.cit., p.174), processo que vem ocorrendo no Brasil, sobretudo

depois da criacdo do FUNDEF, especialmente no Estado do Para.

Problemas decorrentes da municipalizagdo do ensino foram apontados, dentre outros
por Gil e Arelaro (2004), que demonstram que o processo de municipalizacdo implantado na
Regido Nordeste desde a década de 1970 ndo correspondeu as expectativas atribuidas &
municipalizacdo, uma vez que ndo resultou em ampliacdo da participacdo popular na
elaboracdo de politicas, ndo diminuiu a acdo corrupta dos politicos em relacdo a educacao
comparando com outras regides brasileiras, e enfim, ndo propiciou melhoria no quadro

educacional de maneira geral, conforme avaliagdo dos autores:

Também ndo foram encontrados indices educacionais que apontem uma qualidade
superior de seu ensino; seus profissionais ndo ganham melhor ou tém melhores
condi¢Bes de trabalho. Nada indica que seus sistemas de ensino sejam menos
burocraticos e mais eficientes do que os de realidades mais “centralizadas” no
Brasil. Os nordestinos ndo sdo mais alfabetizados ou tém seu acesso aos diversos
niveis educacionais mais ampliado 14 do que em outros cantos; ao contrario, sofrem
com os piores indices nacionais do setor ( GIL E ARELARO, 2004, p.22)

%" No ano de 1975, segundo os autores, 55% das matriculas ja_estavam “municipalizadas” no Nordeste, cujo
processo de municipalizacdo foi desencadeado pelo PROMUNICIPIO.
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Outros autores consideram a municipalizacdo educacional possivel, desde que outras
politicas sociais afins como a Salude e a Assisténcia social também sejam municipalizadas, ja
que sdo politicas com amplas possibilidades de compensar a situacdo de pobreza e injustica

social, como Both (1997) ao expressar-se sobre 0 assunto.

Um natural equilibrio de forcas entre as trés dependéncias administrativas, no que
tange aos direitos e ao cumprimento dos deveres — respeitadas a livre iniciativa e a
normal hierarquia —, podera representar um passo decisivo para a inauguragdo de
uma justica social definitiva. E nesse contexto que se entende ter lugar uma
educacdo municipalizada (...) quando encarado o educando como uma questdo
pluridimensional, em que aspiragdes e necessidades bem como solugdes poderdo,
encontrar resposta na interagdo cooperativa de areas sociais: ensino (escola) sade,
previdéncia social, assisténcia social e servicos basicos de repercussdao mais
imediata na sociedade.(p.204)

A municipalizacdo ndo é uma ideia nova e esta intrinsecamente ligada a uma outra
questdo muito mais ampla: a propria definicdo da federacdo brasileira. Um breve retrospecto

nos situara no problema.

Os estudos de Bomeny (2001) demonstram que durante todo o Império e a Primeira
Republica, a “descentralizacdo” significou verdadeiramente uma omissdo da Unido em
relacdo a educacdo popular, tal como era entendida na época, ou seja, extensdo do ensino
elementar as camadas populares. No plano legislativo tenta-se alcancar alguma organicidade
nesse atendimento, mas sem muito sucesso, pois a maior parte das leis ndo era colocada em

pratica.

A criagdo do Ministério da Instrucdo Correios e Telégrafos (1891-1892) e as
sucessivas Reformas® caracterizam esse periodo como tentativas de organizar o ensino ora
centralizadamente, ora deixando a cargo das proprias provincias e dos estabelecimentos de

ensino essa tarefa.

% Reforma Benjamin Constant (1890), a Reforma Epitacio Pessoa (1901), Lei Organica Rivadavia Correia
(1911), Reforma Carlos Maximiliano (1915) e Reforma Rocha Vaz (1925) entre outras.
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Paralelos a esses, outros movimentos clamavam por reformas, segundo a mesma
autora. E reformas de outra natureza, que realmente dessem conta de resolver o problema de
falta de escolas e de professores. Um deles caracterizava-se por ser um movimento
reivindicativo pela abertura de novas escolas, pela expansao quantitativa de vagas e ficou
conhecido na literatura educacional como “entusiasmo pela educac¢éo”, termo popularizado
por Jorge Nagle em tese de 1966, ao analisar a educacao da época. Um outro movimento que
vai tomar corpo ainda durante a primeira Republica, é 0 que este mesmo autor também
denominou de “otimismo pedag6gico” tendo como base fundamental a obra e o pensamento
de John Dewey (1859-1952)%*. Este movimento refletia os anseios de alteragdo do
tradicionalismo dos conteldos e métodos da pedagogia vigente, que até entdo guardava
muitos resquicios dos principios do Ratio Studiorum da Companhia de Jesus, identificada
com a escola da memorizacdo, da oralidade, do ouvir e repetir falando, proprio daquela
vivenciada na monarquia atrasada. Para isso, buscava outros parametros de qualidade na

literatura norte-americana.

O fato do Ministério da Educagdo s6 ter existido no inicio da Republica®®, fez com
que se propagassem pelos Estados de forma descentralizada varias experiéncias como
tentativa de dar organicidade e qualidade a educacdo. Assim, inspirados pelo “otimismo
pedagdgico” varios intelectuais, como Anisio Teixeira na Bahia (1925), Fernando de Azevedo
no Distrito Federal (1928), Lourenco Filho no Ceara (1923), Francisco Campos em Minas

Gerais (1927), Sampaio Ddéria em S&o Paulo (1920) e Carneiro Ledo em Pernambuco (1930),

% A obra de John Dewey como psicologo e pensador da educacdo gerou uma reacdo contra as préticas
educativas de seu tempo, excessivamente rigidas e formais. Dewey percebeu que a crianca é uma criatura ativa,
exploradora e inquisitiva, e por isso a tarefa da educacgéo consiste em alimentar a experiéncia introduzida pelo
conhecimento e pelas aptid@es naturais por meio de investigacdo. ( Cf. nota de Ghiraldelli Jr, 2003 p. 19)

0 Esse ministério foi criado em 1890 e extinto em 1892. Ressurgiu somente em 1930 com o nome de
“Ministério da Educacdo e Saude Publica”. Durante esse periodo de inexisténcia de um ministério especifico, a
educacdo ficou sob a coordenacéo de uma das diretorias do Ministério da Justica e Negdcios Interiores.
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procuraram dar consisténcia a educacao nesses lugares, através da implementacéo de reformas

(BOMENY, op.cit).

Além do mais, causava preocupacdo e perplexidade a situacdo cadtica do Brasil, em
termos de educacéo e saude no inicio do século XX, fato denunciado por varios cidaddos da
época, segundo Bomeny (op.cit) por diferentes meios como a literatura, eventos educacionais,
entre outros. Assim, Euclides da Cunha, na obra “Os Sertdes”, inspirada na Guerra de
Canudos de 1890, denunciava a situacdo de isolamento e descaso da vida interiorana;
Belisério Penna, higienista da equipe de Osvaldo Cruz, em 1912, dava conta que “¥% da
populacdo brasileira vegetava miseravelmente nos latifindios e nas favelas da cidade,
desnutridos, esfarrapados, famintos e doentes”. Miguel Pereira, catedratico de medicina falava
do Brasil como um “imenso hospital”. Os dados estatisticos da época evidenciavam quase
80% de analfabetismo ilustrando ainda mais o quadro de calamidade em educacéo e saude
(Bomeny, op.cit.). Essa situagdo talvez tenha justificado a criagdo em 1930 do Ministério dos
Negocios da Educacédo e Saude, destinado a cuidar de forma conjunta os principais males que

assolavam o pais: o analfabetismo e as doencas.

As idéias e préaticas educacionais americanas difundidas pela ABE (Associacao
Brasileira de Educacédo) nas décadas de 1920 e 1930 e a atuacdo do Movimento dos Pioneiros
da Educacdo Nova véo fortalecer as reivindicagdes em torno da necessidade de
descentralizacdo que, em Manifesto escrito em 1932*!, afirmavam que a organizacdo da

educacao brasileira unitaria ndo implica necessariamente em centralismo, porque unidade nao

* Trata-se de um documento que além de relatar aspectos gerais da educagdo brasileira da época, sugere
encaminhamentos para a superagdo dos problemas identificados, advogando principalmente que a educacéo
fosse publica, gratuita e laica. Ao pleitear educagdo para todos, visava incluir também a mulher como sujeito de
direito a educagdo. Representa ainda o embate ideol6gico com a Igreja em relagdo a inclusdo da educacao
religiosa no curriculo oficial. Esse documento foi elaborado por Fernando de Azevedo e assinado por 26
educadores, lideres da “renovacdo educacional” proposta na época, entre 0s quais se inclui Anisio
Teixeira.(GHIRALDELLI JUNIOR, 2001)
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implica uniformidade, conforme o que consta no seguinte trecho do referido Manifesto,

extraido da obra de Ghiraldelli Jr. (1991):

A organizacdo da educacdo brasileira unitaria sobre a base e os principios do
Estado, no espirito da verdadeira communidade popular no cuidado da unidade
nacional, ndo implica um centralismo estéril e odioso, ao qual se oppdem as
condicBes geographicas do paiz e a necessidade de adaptacdo crescente da escola
aos interesses e as exigéncias regionaes. Unidade ndo significa unifomidade. A
unidade pressup8e multiplicidade. Por menos que pareca a primeira vista, ndo é
pois, na centralizagdo, mas na applicacho da doutrina federativa e
descentralizadora, que teremos que buscar o meio de levar a cabo, em toda a
Republica, uma obra methddica e coordenada, de accordo com um plano commum,
de completa efficiéncia, tanto em intensidade como em extensao.(p.65).

Como se pode observar, a descentralizacdo € a principal preocupacdo em relagcdo a
I6gica da organizacdo do ensino proposta pelo Manifesto, uma vez que o documento enfatiza
de forma critica os excessos centralizadores da Unido. A idéia de recuperar a doutrina
federativa certamente esté relacionada com a possibilidade de se buscar a articulagéo entre as
esferas governamentais, visando um atendimento educacional que, embora mantivesse a
unidade através de um plano comum, levasse em conta as diferencas regionais, definindo e

resguardando o papel de cada ente federativo.

Esse conjunto de fatores favoreceu que se inscrevessem na Constituicdo de 1934
alguns principios basicos relativos ao papel diretor da Unido, como a vinculagdo de recursos
orcamentarios para a educacdo, autonomia dos sistemas estaduais em termos de legislacdo
propria a partir da possibilidade de se criar os Conselhos Estaduais de Educacdo, bem como
uma melhor definicdo dos critérios para criacdo de municipios. Um desses principios,
definido no § 3° do Art. 87, impunha como condicdo a existéncia de recursos para se manter o
ensino primario, nestes termos: “Nenhum Municipio podera ser constituido ou mantido sem
renda suficiente para o custeio de um servico regular de instrucdo publica, saide publica e

conservacao de estradas e ruas.”(C.F de 1934, p. 95).
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No entanto, com o Governo de Getulio Vargas, iniciou-se um processo de
centralizacdo da gestdo educacional a partir da criacdo do Ministério dos Negocios da
Educacao e Saude Publica, pelo Decreto n° 19.402 de 14 de novembro de 1930, instaurado
para exercer as atribui¢cbes do Governo Federal em matéria de educagdo. Assim, o Estado
Novo caracterizou-se pela pesada centralizacdo da Unido, especialmente durante a longa
gestdo do Ministro Gustavo Capanema de 1934 a 1945. Com a primazia do Poder executivo
sobre os outros poderes, referendado pela Constituicdo de 1937, introduziu-se explicitamente
a definicdo das politicas educacionais através da criacdo de uma série de Leis nacionais
chamadas de Leis Organicas,** que passaram a reger a educacéo nacional do ensino primario

ao médio.

Mesmo ap6s a Constituicdo de 1946 sob a égide de governos civis, quando se
introduziu a obrigac&o de se ter no pais uma Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional e
um Plano Nacional de Educacdo, a Unido ndo abriu mao de seu poder centralizador. Nos anos
40 e 50, o Ministério da Educacdo, em colaboragdo com outros Ministérios, promove
campanhas nacionais de alfabetizacdo de adolescentes, de adultos e de educagédo rural
estabelecendo convénios com Estados e Municipios.

No campo das idéias, a municipalizacdo como politica descentralizadora da gestdo no
Brasil tem em Anisio Teixeira um de seus mais apaixonados defensores, cuja obra a respeito
dos assuntos educacionais é vasta. Dentre ela podemos destacar: Educacdo para a
Democracia (1936), A educacdo e a crise brasileira (1956), Educagdo é um direito (1968),

Educacéo no Brasil e Educacéo e o mundo moderno (1970). Ao longo de seu itinerério, lutou

2 As Leis Organicas foram editadas de 1942 a 1946 através de uma série de Decretos — Leis, que foram os
seguintes: Decreto — Lei n® 4.073 de 30/01/42 — Lei Orgénica do Ensino Industrial; Decreto — Lei n® 4.048 de
22/01/42 — Lei Cria o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial; Decreto — Lei n° 4.244 de 09/04/42 — Lei
Orgénica do Ensino Secundério; Decreto — Lei n°® 6.141 de 28/12/46 — Lei Organica do Ensino Comercial;
Decreto — Lei n° 8.529 de 02/01/46 — Lei Orgénica do Ensino Primério; Decreto — Lei n® 8.530 de 02/01/46 — Lei
Orgéanica do Ensino Normal; Decreto — Lei n° 8.621 e 8.622 de 10/01/46 — Criam o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial e 0 Decreto — Lei n°® 9.613 de 20/08/46 — Lei Organica do Ensino Agricola.
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pela educacdo como um direito de todos e pela defesa da escola publica. Dentre os temas com
0s quais se preocupou, destacam-se aqueles relacionados a gestdo e a organizacdo do ensino
publico, assim como a definicdo do papel e dos deveres dos entes governamentais (Uniéo,

Estado, Municipios) em relacéo a educacao.

A coletanea de textos e conferéncias realizadas ao longo da década de 1950 e
condensadas na obra “Educacdo néo € Privilégio”, que foi editada pela primeira vez em 1957
constitui a meu ver, importante referéncia do pensamento deste grande educador brasileiro
sobre a idéia de descentralizacdo via municipalizacdo, que importa conhecer um pouco
melhor. Na apresentacdo dessa obra, Anisio Teixeira a define como resultado de anélises,
estudos ou palestras, feitas por ele para atender a temas, problemas ou reclamos do
ininterrupto debate educacional brasileiro, ao qual voltou a participar com a restauracdo do
regime democratico. Embora a identifique como de carater circunstancial, atribui a todas as
paginas da obra uma unidade coerente de filosofia democrética. A tese central dessa obra, a
despeito do seu titulo, diz respeito ao fato de que a educacgdo tal como se apresentava a época
(e historicamente) constitui privilégio de poucos. Assim, a escola brasileira é concebida por
Anisio Teixeira como arcaica nos seus métodos e enciclopédica nos seus curriculos, ndo
preparando profissionalmente, nem tampouco garantindo cultura geral. Mas por forca da
tradigdo, sdo as escolas que “selecionam” e “classificam” seus alunos, demarcando seu lugar
no espectro social e nisso reside a sua atracdo, segundo ele. As pessoas procurariam a escola,
motivadas pela possibilidade de vir a obter um novo “lugar ao sol”. N&o obstante, a educacéo
seria elitista, “destinada ao preparo de alguns individuos para uma vida mais facil e, em rigor,
privilegiada” (p.50). Mas considerando que o tipo de educagéo oferecida ndo chega a formar o
“privilegiado”, seja pelas condigdes apresentadas descritas anteriormente, seja pelo
crescimento demografico que forcou uma maior freqiiéncia popular, “entdo, o sistema

funciona, exatamente por ndo educar todos, mas somente uma parte” (Ibidem, p.51) anulando-
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se 0 esforco em oportunizar educacgdo primaria para todos e em consequiéncia, conservando-se
0 seu carater seletivo, ou seja, a educacdo como privilégio de alguns. As escolas refletiriam
dessa forma, o dualismo social brasileiro entre os “favorecidos” e os “desfavorecidos”.Em
funcdo disso, Anisio Teixeira atribui as escolas um papel de perpetuar a estratificacdo social
existente, ja que dificultavam a mobilidade social dos pobres, (embora figurassem como uma
das poucas possibilidades nesse sentido). Assim, “toda a democracia da escola publica
consistiu em permitir ao “pobre” uma educacdo pela qual pudesse ele participar da elite”

(p.57, italico no original).

Dai porque a necessidade de uma nova politica educacional através da qual se
desenhasse um outro perfil para a educacéo brasileira, cuja responsabilidade governamental

era determinante para a sua viabilizagéo.

O dever do governo — dever democratico, dever constitucional, dever imprescritivel
— é o de oferecer ao brasileiro uma escola primaria capaz de lhe dar a formacéo
fundamental indispensavel ao seu trabalho comum, uma escola média capaz de
atender a variedade de suas aptiddes e das ocupacBes e das ocupagdes
diversificadas de nivel médio, e uma escola superior capaz de Ihe dar a mais alta
cultura e, a0 mesmo tempo, a mais alta especializa¢do (p.61).

O ensino primario é visto por Anisio Teixeira ndo propriamente como preparatorio
para estudos posteriores, mas para ministrar uma educacao de base, por isso a escola primaria
ndo poderia ser uma “escola somente de letras, mas uma escola sobretudo pratica, de iniciacao
ao trabalho, de formacéao de habitos de pensar, habitos de fazer (...) e habitos de conviver e de
participar em uma sociedade democratica, cujo soberano € o préprio cidadao”(lbidem, p.63).
N&o podemos nos esquecer de que Anisio Teixeira, além de discipulo de John Dewey, era
tradutor de suas obras no Brasil sendo talvez por isso, que as idéias escolanovistas do
pensador americano apresentem-se tdo claramente definidas na concepcédo de escola primaria

do educador brasileiro.
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Propugnava ainda que a escola primaria fosse de tempo integral, a fim de oportunizar
maiores condicBes de interacdo do aluno com a comunidade, integrando-se a ela. Por esse
motivo, enfatiza a necessidade de que essa escola seja enraizada no meio local, dirigida e

servida por professores regionais e enfim, identificada com os costumes de seu meio. E a

partir dai que entende a necessidade da municipalizacdo, como propde:

A regionalizacdo da escola, entre nds, tera de caracterizar-se pela municipalizacéo
da escola, com administracdo local, programa local e professor local, embora
formado pelo Estado, concorrerd em muito para dissipar 0s aspectos abstratos e
irreais da escola imposta pelo centro, com programas determinados por autoridades
remotas e distantes, e servida por professores impacientes e estranhos ao meio,
sonhando perpetuamente com redentoras remogoes( Ibidem, p. 64).

A municipalizacdo proposta por Anisio Teixeira nos termos apontados acima, revela-
se como uma possibilidade de contemplar a cultura regional, integrada com os valores locais
na medida em que em sendo mais proxima, pudesse oferecer maiores possibilidades de
participacdo dos agentes locais na discussdo e elaboracdo dos programas de ensino,
aproximando a escola da comunidade. Por outro lado, a descentralizacdo visava também
contemplar as especificidades da dispersdo territorial brasileira e o regime federativo
democratico. A administracdo educacional centralizada tendia a dificultar a expansdo e a
melhoria do ensino, significando a descentralizagdo at¢é mesmo um voto de confianca na

capacidade dos brasileiros em contribuir com a melhoria da escola.

A descentralizagdo, assim, contingéncia da nossa extensdo territorial e de nosso
regime federativo democratico, é hoje uma solugdo, além de racional e inteligente —
absolutamente segura. Tenhamos, pois, 0 elementar bom senso de confiar no Pais e
nos brasileiros, entregando-lhes a direcdo dos seus negdcios e, sobretudo, da sua
mais cara instituicdo — a escola, cuja administracdo e cujo programa deve ser de
responsabilidade local, assistida e aconselhada tecnicamente pelos quadros
estaduais e federais. (p.65)

No entanto isso nédo significava abrir mdo da colaboragdo do Estado e da Uniéo, que
continuariam a ser responsaveis pela educacdo assumindo a incumbéncia de assisténcia

técnica e financeira. Assim, a organizacdo do atendimento educativo se daria com base na
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doutrina Federativa. O que significa essa possibilidade posta por Anisio Teixeira? Significa
dizer que nenhum dos entes federados pode deixar de cumprir suas responsabilidades com a

universalizacdo do ensino fundamental.

Atualmente, a Constituicdo Federal de 1988, define em seu Art. 18 que a organizagéo
politico administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios todos autbnomos, estabelecendo nos artigos subsequentes

suas respectivas competéncias e as bases da soberania nacional.

A distincdo entre Estados Federativos e Unitarios, diz respeito as formas de
distribuicdo da autoridade politica dos Estados nacionais. Para Arretche (2002), Estados
Federativos sdo formas particulares de governo, divididos verticalmente, de tal modo que
diferentes niveis de governo tém autoridade sobre uma populacdo e territorio, pois cada
governo local — cuja legislacdo pode variar, conforme assim o definir a Constituicdo — esta
resguardada pelo principio da soberania. Nos Estados Unitarios, apenas o governo central tem
autoridade politica propria, derivada do voto popular direto. A unidade do Estado nacional
estd garantida pela concentracdo de autoridade politica, fiscal e militar do governo central, ao
passo que a autoridade politica dos governos locais é derivada de uma delegacdo de

autoridade oriunda do poder central.

A soberania nos Estados Federativos segundo Arretche (op.cit), significa que estes sdo
atores politicos autdbnomos entre si, com capacidade para implementar (pelo menos, algumas
de) suas proprias politicas. Neste tipo de Estado segundo essa autora, o governo central e 0s
governos locais sdo independentes entre si e soberanos em suas respectivas jurisdicdes. A
soberania dos governos locais deriva do voto popular, da autonomia de suas bases fiscais e,

em muitos casos de uma forca militar propria.
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Mas ainda que formalmente a partir da Carta de 88 os municipios tenham conquistado
a condicdo de entes federados e com alguma autonomia, esta conquista foi fruto de um longo
processo, pois o autoritarismo e a centralizacdo fazem parte da trajetoria historica do Brasil.
Assim, durante o regime militar (1964-1985), as relacdes intergovernamentais do estado
brasileiro aproximavam-se mais as formas que caracterizam um Estado unitario que aquelas
que caracterizam as federacGes. E o sentido da Municipalizagcdo do Ensino imposta durante
esse periodo, caracteriza-se pela concentracdo das decisdes na esfera federal, na medida em
que a legislacdo educacional da época embora incluisse formalmente o municipio entre 0s
responsaveis pela administragdo do ensino de 1° Grau, ndo contou com suficiente suporte
técnico nem financeiro por parte da Unido para por em prética as diretrizes apontadas. A Lei
n® 5.692/71 (que reformou a Lei n°® 4.024/61 que tratava das Diretrizes e Bases da Educacdo
Nacional), em seu Art. 58, pardgrafo Unico, enfatiza a gradativa passagem do ensino de 1°
grau para a esfera municipal. Mas é apenas em 1983, com a Emenda Constitucional n® 24/83,
conhecida como Emenda Calmon, que se define a aplicacdo de percentuais financeiros na
manutencdo do ensino, contemplando-se o municipio, pela qual a Unido passa
obrigatoriamente a aplicar no minimo 13% de sua receita tributaria em educacéo e os Estados,

Distrito Federal e Municipios, no minimo 25% dessas mesmas receitas.

Assim, a municipalizacdo ensejada, sobretudo na década de 70, sobrecarregou 0s
municipios com tarefas administrativas burocratizadas e controladas pelo poder central,
baseadas no discurso da racionalidade administrativa e da eficiéncia. Em alguns Estados,
passou a ocorrer um inicio de desconcentracdo administrativa, entendida como uma delegacéo
na execucdo de tarefas, mas ndo como possibilidade de redistribuicdo de poder e de

autonomia administrativa. (BOTH, op.cit.)



132

Por outro lado, a crise econdmica brasileira de 1970, que coincidiu e se articulou a do
capitalismo internacional, abalou o regime militar e condicionou mudancas na forma de
conduzir as politicas sociais, e entre elas, a politica educacional, a partir da decada de 1980.
Cunha (1991) desenvolve um estudo sobre esse periodo, no qual evidenciou que o discurso da
seguranca nacional passa a ceder lugar a um outro que enfatizava o redistributivismo, a
integracdo social e os apelos participacionistas. Observava o autor que, 0s proprios opositores
ao regime militar (liberais, socialistas, comunistas, catolicos), ao identificar o Estado como
expressdo das forcas do Mal e considerar a sociedade civil como expressdo maxima do Bem,
nesse movimento maniqueista, ndo conseguiam compreender que a “comunidade” nem
sempre era tdo democratica quanto se pensava, uma vez que 0 autoritarismo permeava toda a
cultura brasileira. Assim, o comunitarismo engquanto antiestatismo no campo da educacéo se
firma nesse periodo, a partir do desejo de se ter uma “escola comunitaria”, administrada pela
comunidade e sem interferéncia das Secretarias de Educacdo, o que de certa forma veio
reforcar a idéia da incapacidade do Estado no provimento das politicas publicas, tdo ao gosto

das idéias neoliberais difundidas na década seguinte.

Por iniciativa do governo, a educacdo passa a servir de instrumento para tentar atenuar
em curto prazo a situacdo de desigualdade regional e pobreza geradas pelo modelo
econdmico. E quando uma profusdo de projetos é desencadeada: Programa de Expansdo e
Melhoria da Educacdo no Meio Rural (EDURURAL), P6lo Nordeste, Programa de Acdes
Sécio-educativas e Culturais para as populagdes carentes do Meio Urbano (PRODASEC -

1980)* e do Programa de Acdes Socio-educativas e Culturais para o meio Rural

* Este programa visava a acao integrada dos trés niveis de governo (federal, estadual e municipal) e do setor
privado na promocdo do desenvolvimento comunitario, o desenvolvimento urbano e politicas de emprego,
habitagdo, formagdo profissional, salde e assisténcia social, a partir de trés linhas de atuacdo: apoio ao pre-
escolar, desenvolvimento comunitario e educagao-producao.
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(PRONASEC - 1980)* Programa de Educacdo pré-escolar (1981) e o Programa de
Coordenagcao e Assisténcia Técnica ao Ensino Municipal (PROMUNICIPIO — 1974). Estes se
constituiram como novos programas ap6s a definicdo do Il Plano Setorial de Educacédo e
Cultura — PSEC, do governo Figueiredo e tiveram forte influéncia no processo de
municipalizacdo no Nordeste conforme Rosar (2001) e Gil e Arelaro (2004). A finalidade do
PROMUNICIPIO era buscar solucionar os problemas do ensino de 1° grau, mediante acoes
articuladas entre o Estado e o Municipio a fim de viabilizar as condigdes para que 0 municipio

assumisse a responsabilidade com esse nivel de ensino.

O governo, além de manter um controle centralizado das fontes de financiamento,
efetivava uma descentralizacdo clientelista na alocacdo de recursos. Uma das estratégias
utilizadas pelo governo federal foi a de atuar diretamente junto aos municipios, passando ao
largo das administragOes estaduais, aumentando com isso o clientelismo (ROSAR, op.cit). O

PROMUNICIPIO contribuiu nesse sentido, servindo de pretexto para facilitar essa “ponte”.

O regime militar termina oficialmente em 1985, com a substituicdo do General
Figueiredo por José Sarney e a “Nova Republica” traz em si a marca da ambiglidade e da
incoeréncia por ser fruto de uma conciliagdo conservadora ainda distante da democracia
almejada pelos brasileiros nas lutas populares manifestadas ao longo dessa década. Destaca-
se na época a criacdo da Unido dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME) sob a
tutela do MEC a partir do incentivo ao processo de Municipalizagdo do ensino de 1° Grau. A
UNDIME, de inicio favoravel a municipalizacdo, propds as seguintes condicfes para tal:
Descentralizacdo e acompanhamento da alocacdo dos recursos; uma escola unitaria que
contemplasse as desigualdades regionais; uma politica de efetiva valorizacdo do magistério; a

delimitacdo das competéncias das trés esferas do poder publico (federal, estadual, municipal);

* O PRONASEC tinha por objetivo oportunizar a educacdo basica combinada com outras modalidades
especiais, principalmente educacdo para o trabalho, fortalecimento da organizacdo sécio-econdmica, de
desenvolvimento cultural da populacéo e de desenvolvimento comunitario.
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ampla reforma tributaria; reestruturacdo dos orgdos municipais de educacdo; criacdo de

Conselhos Municipais de Educagdo (NEVES, 2002).

Essas condicOes estabelecidas naturalmente foram consideradas fora das
possibilidades politicas do momento, que eram de descentralizacdo apenas aparente, sob o

monitoramento dos interesses eleitorais do governo federal.

Ao longo dos anos 80, recuperaram-se as bases do Estado Federativo mediante a
retomada das eleicBes diretas para todos os niveis de governo e a descentralizacdo fiscal
preconizada na Constituicdo de 1988, que constituiram marcos decisivos neste processo. O
Municipio, a partir dai, passa a gozar de autonomia politica, administrativa e financeira, o que

segundo Meirelles, citado por Both (1997) coloca o Brasil numa condi¢éo singular.

(...) em nenhum outro pais se encontra 0 municipio constitucionalmente
reconhecido como peca do regime federativo. (...) dessa posicdo singular do
municipio brasileiro é que resulta a sua ampla autonomia politico-administrativa,
diversamente do que ocorre nas demais federaces em que o municipio é
circunscricdo territorial meramente administrativa ( p.20)

Como entes juridicos, com recursos e responsabilidades definidas, os Municipios
passam a ter a possibilidade de constituir o seu sistema préprio de ensino e atuar numa relacédo

de igualdade em relacédo aos outros entes federados.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional n® 9.394/96, também vem reafirmar
as possibilidades de atuacdo municipal na educacdo ao expressar nos dispositivos contidos

nos Artigos 11, 18 e 87, os principios orientadores da Gestdo Municipal em educacao.

A organizacdo da gestdo municipal segundo o Art. 11 da LDB, pode ser viabilizada a
partir de trés opcOes visando a escolha mais adequada para cada Municipio, de acordo com o
que mais convier para cada realidade: a) a instituicdo de um sistema préprio de ensino; b) a
integracdo ao sistema estadual de ensino e ¢) a composi¢do de um sistema Unico de educagédo

basica junto com o Estado.
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A grande novidade que esta Lei traz em relacdo aos Municipios € justamente essa
possibilidade de criacdo de Sistema proprio. Para tal, o municipio precisa elaborar uma lei
municipal de ensino, propor alteracdo da Lei Organica Municipal, caso haja necessidade e
comunicar sua opc¢édo ao Conselho Estadual de Educacdo. De acordo com informacdes obtidas
junto ao Conselho Estadual de Educagdo em maio de 2004, dos cento e quarenta e trés
municipios paraenses apenas 10 (dez) possuem o Conselho Municipal de Educacédo
formalmente criado ou em processo de criacdo (embora no Estado do Pard tenhamos noventa
e seis municipios com o ensino municipalizado). E pelo menos a metade deles, segundo o
CE, funcionando em estado precéario. Desconsidera-se, portanto, esse importante requisito

para se criar o Sistema Municipal de Educacgéo e melhorar a qualidade do ensino local.

2.5 — A Politica Educacional na década de 1990 e a descentralizacdo da gestao

educacional no Brasil.

A politica educacional brasileira passou por uma série de transformacdes nos anos de
1990. Durante as trés administracdes federais do periodo, foi redesenhada e articulada de
acordo com as tendéncias descentralizadoras que nortearam a gestdo das politicas publicas em
nivel mundial. Para possibilitar um melhor acompanhamento do movimento na conducao
dessas politicas direcionadas ao setor educacional no Brasil vale recuperar, ainda que
sinteticamente, as iniciativas governamentais no sentido de avaliar o processo de

centralizacdo/descentralizacdo dessas politicas.

A curta atuacdo de Fernando Collor de Mello (1990-1992) a frente da Presidéncia da
Republica foi alicercada em um programa de governo cuja esséncia propugnava pela
necessidade de modernizar o pais, desde a economia as politicas sociais, inaugurando a fase

da “educacdo espetaculo” (VIEIRA 2000, p.90) uma vez que as politicas educacionais
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desenvolvidas por esse governo segundo essa mesma autora, foram marcadas por “muito

discurso e pouca agdo” (p.91).

As intencdes governamentais em matéria de educacdo do governo Collor foram
sistematizadas no “Programa Nacional de Alfabetizacédo e Cidadania” (PNAC), no “Programa
Setorial de Ac¢do do Governo Collor na Area de Educagio — 1991/1995” e no “Brasil: um
projeto de reconstrucdo nacional”. Ao analisar esses documentos, Vieira (op.cit.) chega a
conclusdo de que eles ndo parecem feitos pela mesma equipe, pois enquanto o PNAC
apresenta clareza de prop6sitos, o Programa setorial tudo promete e o Projeto de reconstrucao
nacional ndo chega sequer a explicitar uma proposta de educacédo. E que, a medida que se da o
esvaziamento dessas propostas pela sua ndo concretizagdo, novas alternativas sdo
apresentadas pelo governo, como o Projeto Minha Gente, o qual previa a construcdo de cinco
mil Centros Integrados de Assisténcia as Criancas (CIACs), em quatro anos, o0 que

obviamente ndo pdde acontecer por que antes disso o presidente sofreu o impeachment.

Na avaliagdo de Castro & Menezes (2003) sobre o periodo, o ensino fundamental
desponta como estratégico para o modelo de desenvolvimento requerido, mas segundo 0
diagnostico do préprio governo, encontra-se em situagdo dramatica pelos baixos indices de
conclusdo e pelas altas taxas de evasdo e repeténcia. Ao invés da insuficiéncia de vagas
aponta-se entdo a baixa qualidade da oferta como principal problema na educacdo. O
problema seria de ordem qualitativa e ndo quantitativa como até entdo vinha sendo sinalizado.
Além da pobreza de grande parte da populacdo brasileira, a faléncia do Estado é apontada
como uma das causas dessa situacdo. O servico publico é visto como ineficiente e incapaz de
atender com qualidade, precisando espelhar-se na dinamicidade do setor privado Segundo
ainda esses autores, algumas iniciativas em relacdo a descentralizacdo da gestdo das politicas

educacionais sdo evidenciadas neste periodo. Para os programas complementares de
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assisténcia aos educandos sdo propostas pelo governo agdes como a regionalizagdo do
material didatico, a descentralizacdo da producdo do material escolar e a criacdo de
mecanismos de gestdo descentralizada para esses programas. O Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE) também foi considerado como um programa susceptivel de ter
seu fornecimento descentralizado, alegando-se que, dessa forma, poder-se-ia ter um maior
controle por parte dos beneficiarios, além de vir a fomentar a economia local e propiciar sua
adequacdo aos habitos alimentares dos alunos Mas essas iniciativas apontadas ficaram apenas
no plano das intengdes, uma vez que, ainda que o discurso modernizante priorizasse a
eficiéncia e a transparéncia dos processos descentralizados, a sisteméatica do periodo
continuou sendo o tradicional Plano de Trabalho Anual (PTA)*, cujos procedimentos para a
liberagdo de recursos para o atendimento educacional passavam obrigatoriamente pelo
veredicto do MEC, em Brasilia e, portanto, continuavam de forma centralizada. Quanto ao
PNAE, esse programa além de continuar sendo gerido de forma centralizada, era permeado

por dendncias de corrupcao e clientelismo politico. (CASTRO & MENEZES, op.cit.).

Assim, o Governo de Collor de Mello passa para a literatura histérica como um
governo de grandes efeitos miditicos e poucos feitos, 0 que notadamente também se

evidencia em relacdo a educacdo.(Vieira, 2000).

Com o impeachment do presidente eleito, assume o vice, Itamar Franco, ex-prefeito de
Juiz de Fora e ex-Senador por Minas Gerais. E no Governo de ltamar Franco (1992-1995) que
novos mecanismos de gestdo das politicas publicas de fato comegam a se redefinir a partir das

discussées do Plano Decenal de Educacéo Para Todos (1993-2003)“°. Preconiza-se o fomento

** O Plano Anual de Trabalho consistia em uma sistemética utilizada pelo MEC para as transferéncias de
recursos para Estados e Municipios, vinculada a projetos e programas educacionais definidos anualmente pelo
MEC.Os recursos para financiamento dessa sistematica sdo oriundos da quota federal, equivalente a 1/3 do
Salério Educagdo e executada pelo FNDE em prol do ensino fundamental.(Cf. www.mec.gov.br )

* Documento elaborado pelo Brasil em 1993 com o objetivo de indicar as diretrizes da politica educacional nos
Estados e Municipios quando da elaboragdo de seus préprios planos, com a perspectiva de eliminar o
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a participacao cooperativa e integrada de todos os entes federados por intermédio do incentivo
a descentralizacdo da execucdo das politicas sociais para Estados e Municipios, garantindo
para tal uma efetiva contrapartida no aporte de recursos financeiros pela Unido. A respeito da

descentralizacdo o Plano preconiza que:

A descentralizacdo e a autonomia, no contexto da democratiza¢do da sociedade,
levam a uma reorganizacdo dos espacos de atuacao e das atribuicbes das diferentes
instancias de governo e da sociedade organizada na educagcdo com novos processos
e instrumentos de participacdo, de parceria e de controle.(PLANO DECENAL DE
EDUCACAO PARA TODOS, p.21)

Estas propostas para o setor educacional foram resultantes da participacdo do Brasil
nos debates travados na Conferéncia de Jomtien, na Tailandia em 1990, ja referida nesse
trabalho. Apesar de nessa Conferéncia o conceito de educacdo basica se dirigir a todos os
cidadaos, o Brasil vai adotar como politica apenas o atendimento do ensino fundamental, na
faixa obrigatdria de 7 a 14 anos e alfabetizacdo de jovens e adultos, como fica explicito no
Plano Decenal de Educacdo para Todos. Mesmo assim, as propostas para o setor educacional
no Brasil tiveram bastante influéncia das deliberacdes tomadas na Conferéncia de Jomtien,

particularmente aquelas constantes nesse Plano.

Entre as principais medidas preconizadas para o setor educacional por este Plano,
destacam-se aquelas que apontavam a necessidade de aprofundar os mecanismos que
permitissem uma gestdo mais descentralizada, compartilhada e cooperativa tanto entre niveis
de governo gquanto entre estes e a sociedade civil. Uma delas, referente ao “Desenvolvimento
de novos padrGes de gestdo educacional” preconizava a necessidade de aprofundar
mecanismos que permitissem uma gestdo mais descentralizada, mediante uma “ampla

redefinicdo das funcdes, competéncias e responsabilidades de cada nivel da administracao

analfabetismo e universalizar o0 ensino basico cujas metas tém como foco de realizacdo o periodo de 1993 a
2003. Varias entidades participaram da discussdo do Plano, dentre as quais 0o CONSED, a UNDIME, o CFE, o
CRUB, a CNI, a CNBB/MEB, a CNTE, a UNESCO, o UNICEF, ANFOPE, OAB, CUT, CGT, SBPC, SESI,
SENAI, SENAC, entre outros.
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educacional, buscando descentralizar e integrar suas acdes e possibilitar gestdo articulada dos

programas de educacdo fundamental” (Ibidem, p.38).

A justificativa para a descentralizacdo da gestdo ancorava-se na agilidade operacional
do processo, na possibilidade de maior facilidade de articulacdo dos programas de assisténcia
aos educandos entre si, e, sobretudo, na possibilidade de uma maior eficacia nos mecanismos

de controle, fiscalizacdo e alocacdo de recursos.

Ao tratar dos mecanismos de financiamento, o documento sugere 0s seguintes
critérios: a necessidade de que a alocacdo de recursos fosse pautada pelo estabelecimento de
critérios objetivos e de que estes recursos influenciassem a reducdo das desigualdades
regionais. Além disso, as diretrizes basicas de financiamento deveriam considerar a melhoria

da eficacia da gestdo evitando desperdicio de recursos e superposicao de atividades.

Como parte ainda neste governo das iniciativas de descentralizacdo dos mecanismos
de gestdo, em julho de 1994 foi promulgada a Lei n® 8.913, que dispunha sobre a
municipalizacdo da alimentacéo escolar®’. Essa Lei previa duas possibilidades de repasse dos
recursos do PNAE. A primeira era de que a FAE enviasse 0s recursos para os Estados, que
posteriormente poderiam repassar aos municipios que ndo tinham aderido a municipalizacédo e
a segunda era o0 repasse diretamente aos municipios que tinham se habilitado a

descentralizagdo do Programa.

O periodo de governo de Itamar Franco é apontado por Castro e Menezes (op.cit.)
como de maior abertura para a participacdo da sociedade na definicdo dos rumos das politicas

publicas e quando se deu efetivamente o primeiro impulso no intuito de institucionalizar

A municipalizagio nesse momento corresponde & situagio na qual a Prefeitura Municipal opera como
convenente e unidade executora, mediante assinatura de um Termo de Convénio com a Secretaria Estadual. O
gestor municipal assume a gestdo do programa nas escolas localizadas no municipio, sejam elas municipais ou
estaduais, e, mediante o recebimento dos recursos federais, passa a responsabilizar-se pelo processo de compra e
distribuicéo dos géneros alimenticios.
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mecanismos que contemplassem a descentralizacdo das politicas publicas, como expressam

abaixo:

A despeito do debate sobre esse tema e das criticas ao fato de um modelo de gestao
excessivamente centralizado, que remonta ao final dos anos 1970, e ter sido
incorporado ao discurso oficial de forma mais incisiva no governo Collor, foi
durante a administracdo de Itamar Franco que efetivamente houve avancos em
termos praticos na operacionalizacdo descentralizada dos programas educacionais,
seja para financiamento de projetos, seja para assisténcia aos educandos.(p.18)

Vieira (2000) destaca a tendéncia das politicas educacionais do periodo Itamar Franco
a partir de cinco vertentes, que segundo ela, se articulam mutuamente e que também

contemplam discursos com a perspectiva de descentralizacéo:

1. Discurso neoliberal da defesa da educagdo como via de acesso a modernidade;

2. Substituicdo do discurso da denincia e da prioridade ao acesso pelo discurso em
defesa da qualidade;

3. Confronto do discurso entre os fins e a natureza da educacéo e 0s meios como
esta é gerenciada;

4. Discurso da terceirizacdo da gestdo educacional, ou seja, a retomada da
privatizacdo sob novas bases; e

5. Discurso da descentralizagdo do ensino em oposi¢do a centralizacdo (p.169).

Ainda assim a autora também evidencia este como um periodo sem muita clareza nas
intengdes, um tanto “nebuloso”, situagdo muito peculiar ao que denomina de “tempos de
transicdo, que ora sdo claros ao espectador, ora sdo difusos, apresentando-se como momentos
de esgarcamento e de diluicdo das politicas educacionais” (Ibidem, p. 169), no que concordo

com ela.

O governo de Fernando Henrique Cardoso nos dois mandatos (1995-1998/1999-2002)
diagnosticou que os principais problemas a serem enfrentados néo seriam a falta de vagas, a
evasdo e tampouco a insuficiéncia de recursos, mas sim a repeténcia, e, sobretudo, a ma
gestdo dos recursos financeiros. Em relacdo a esse mau gerenciamento dos recursos, 0
Presidente declara que “Um diagndstico do Banco Mundial mostra que o Brasil — embora
apligque 4% do Produto Interno Bruto (PIB) em educacdo, muito proximo do que é gasto em

paises avancados — obtém resultados muito abaixo do esperado” (CARDOSO, 1994, p. 10). E
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importante observar que o governo brasileiro considera os estudos do BM como referéncia
para a elaboracdo de suas politicas, conforme se pode constatar na presente declaracao. A esse
respeito, importa destacar o estudo de Silva (2002) que defende a tese de que existe uma
intervencdo sistematica do Banco mundial nas politicas e estratégias da educacdo basica, mas
que isso sO se tem tornado possivel porque essas deliberagdes encontram aqui um terreno
fertil, porque “contam com o consentimento do governo federal e de parte dos estaduais e das
elites dirigentes para a sua efetivacdo” (p.80). Observa-se que a tese dessa autora faz sentido
quando se constata que o governo brasileiro da tanta importancia aos diagnosticos do BM

sobre a educacéo brasileira.

Ainda tendo como base um outro diagnostico feito pelo UNICEF na época, que
apontava a educagdo brasileira como uma das piores do mundo, o governo propde uma
atencdo focalizada no ensino fundamental ao anunciar: “A prioridade que proponho é
justamente uma ac¢do pela melhoria da educagdo basica. Minha meta principal é incentivar a

universalizagdo do acesso ao 1° Grau” (Ibidem, p. 10).

Para dar curso a essa prioridade estabelecida, um dos principais procedimentos remetia
a necessidade de descentralizacdo das ac¢Ges, priorizando 0s recursos para 0 investimento em
atividades-fim, baseado no discurso da eficiéncia. Considerava, portanto, a descentralizagao
como facilitadora do compartilhamento de tarefas entre os niveis de governo (Unido, Estados

e Municipios) e como forma de maximizar o resultado do uso dos recursos.

Para reverter o quadro de mau uso dos recursos publicos cabera ao governo federal
assumir as fungdes de promotor, coordenador e gestor das prioridades
educacionais.(...) embora a responsabilidade da execucdo da politica seja
competéncia dos Estados e Municipios.(...) O que o Brasil gasta em Educacéo esta
muito préximo do que aplicam os paises avancados. Temos é que racionalizar o
sistema.(CARDOSO, 1994, p.10-12, itélico meu)

Assim, baseado na legitimidade conquistada pela ampla maioria de votos, o governo

de FHC realizou mudancas no arcabouco normativo da educacdo escolar, no contetdo



142

curricular e na forma de gestdo do sistema educacional e da escola, utilizando-se de Projetos
de Lei de iniciativa do executivo e de Medidas Provisorias, mudancas essas que em sua
maioria fortaleceram o poder do governo federal e que ndo consideraram as propostas

advindas da sociedade civil organizada.

Além do mais, a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso, em 1994, trouxe uma nova
composicdo de forgas no congresso favoravel ao governo, que segundo Saviani (1997) teve
decisiva influéncia no caréater de flexibilidade e minimalismo da LDB aprovada em 1996,
considerada por essas caracteristicas como adequada as exigéncias do mundo moderno, de

acordo com a visdao governista.

Um dos principios do planejamento para o periodo de 1995 a 1998 segundo Castro &
Menezes (op.cit.), remetia & necessidade de articular, por meio de politicas claras de
financiamento, a rede federal, as estaduais e as municipais de ensino, através de acles que

visavam:

i) garantir que os recursos do FNDE chegassem as escolas e fossem aplicados no
ensino fundamental, fiscalizando a correta utilizagdo via controle de resultados; ii)
definir conteddos curriculares basicos, garantindo uma homogeneidade minima no
pais; iii) garantir a distribuicdo do livro didatico, primando pela melhoria de sua
qualidade; iv) descentralizar e aumentar o suprimento de merenda escolar; v)
priorizar atendimento aos chamados “bolsdes de pobreza”, a serem definidos pelo
Programa Comunidade Solidaria como politica complementar; vi) aperfeicoar o
sistema de avaliacdo do ensino fundamental; e vii) definir e implementar de
estatisticas educacionais.(p.20-1)

Fica claro a partir da definicdo dessas ac¢des, que na implementacéo de suas politicas o
Governo privilegiou aquelas voltadas mais diretamente para o ensino fundamental,
concordando com os indicativos das prioridades recomendadas pelos organismos
internacionais como se pode confirmar. Os objetivos estratégicos dessas a¢des, considerando
a funcdo da estrutura federativa brasileira, ndo seriam possiveis sem a concorréncia de
Estados e Municipios, que assim sdo “convidados” a assumir sua parte nessa tarefa, a partir da

seguinte justificativa:
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Sédo os Estados e Municipios que efetivamente atuam no nivel estratégico-gerencial
do sistema educacional, pois acompanham, avaliam, coordenam e integram o
planejamento e os resultados alcancados pela escola. Aqui reside o ponto mais
importante do sistema educacional, pois é exclusivamente na escola que 0s
resultados podem ser alcancados. A escola, portanto, sintetiza o nivel gerencial-
operacional do sistema (BRASIL, MEC, PLANEJAMENTO POLITICO
ESTRATEGICO 1995/1998. 1995, p.4)

Assim € que as reformas implementadas no campo educacional na década de 90 pelo
governo de Fernando Henrique Cardoso tém como caracteristicas a adocdo das duas
estratégias de acdo: centralizacdo da elaboracdo e definicdo das politicas educacionais no
Executivo Federal e descentralizacdo na operacionalizacdo das mesmas (NEVES, 1997,

TORRES, 2000; PERONI, 2003).

A descentralizacdo da educacdo tem se caracterizado como uma tendéncia moderna
dos sistemas educativos mundiais proposta nas Ultimas duas décadas (CASASSUS,1995;

RIBEIRO & GUEDES, 2001) que segundo Carnoy (2002) se sustenta no seguinte argumento.

O argumento principal em favor da descentralizagdo é o seguinte: se as
municipalidades — e , em certos casos, as escolas — usufruem de uma autonomia de
decisdo mais ampla em matéria de educacdo, o controle local dos programas
escolares e dos métodos de ensino incumbe as coletividades locais, ao corpo
docente e aos proprios diretores de estabelecimento. Em principio, o crescimento da
flexibilidade e o controle permitem uma melhor harmonizacdo dos métodos de
ensino com a clientela atendida e uma maior responsabilizacdo quanto aos
resultados escolares obtidos. Segundo a opinido dos reformadores, 0 ensino seré de
melhor qualidade se as autoridades educativas locais se sentirem — e forem julgadas
—responsaveis pelas tarefas educativas. ( p.76).

Nesta perspectiva, as politicas educacionais apontam o ajuste da gestdo dos sistemas
de ensino e das escolas ao modelo gerencial, procurando renovar as concepcdes de gestdo
educacional até entdo vigentes, apostando-se na tese segundo a qual a eficiéncia e a eficacia
dos sistemas educacionais seriam conquistadas mediante o aprofundamento dos processos de
descentralizacdo administrativa e financeira, controlados, porém, por meio da estruturacdo de
uma avaliacdo externa sobre os resultados obtidos pelas redes de escola. Ou seja,

descentraliza-se a operacionalizacdo das politicas e mantém-se o controle de seus resultados
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mediante o processo avaliativo. Trata-se antes de desconcentracdo, do que propriamente

descentralizacdo.

Para melhor compreensao desses termos, considero que os conceitos formulados por

Hévia (1991), sdo bastante esclarecedores.

Por desconcentragdo entende-se a delegacéo de determinadas fungdes a entidades
regionais ou locais que dependem diretamente do outorgante. Por descentralizacio
entende-se que as entidades regionais ou locais, com graus significativos de
autonomia definam as formas proprias com as quais vado organizar e administrar o
sistema de educacédo publica em suas respectivas areas de acdo. Dai afirmar-se que
a primeira refere-se a estrutura de decisdo de poder e a segunda a configuragdo
espacial de uso e controle do mesmo (apud OLIVEIRA, 1999 p. 16).

A desconcentracdo caracteriza-se por ser uma especie de descentralizacdo que se
processa a partir da iniciativa de quem detém o poder e seria, portanto, uma descentralizacdo

autoritaria e unilateral, no minimo antidemocratica, porque de cima para baixo.

Ao analisar os conceitos de “centralismo organico” e “centralismo democratico” nas
formacdes estatais, nas associacdes politicas, culturais e sindicais entre outros, Gramsci
(1989) aponta a necessidade de se examinar as relacfes econdmicas e politicas que 0s
subjazem. Esses conceitos seriam vinculados a questdo da burocracia e de sua organizacao e
guardam especificidades. O centralismo organico se manifestaria de duas formas: como
predominio real de uma parte (seja por uma camada de intelectuais ou por grupos territoriais
“privilegiados”) sobre o todo, e uma outra forma que representaria uma posicao unilateral de
sectarios e fanaticos, denominada de centralismo burocratico, caracterizada no Estado da

seguinte maneira:

A predominancia do centralismo burocratico no Estado indica que o grupo dirigente
esta saturado, transformando-se num corrilho estreito que tende a perpetuar 0s seus
mesquinhos privilégios controlando, ou inclusive sufocando, o surgimento de
forgas contrastantes, mesmo se estas forcas se confundem com os interesses
dominantes fundamentais (por exemplo, nos sistemas rigidamente protecionistas
em luta com o liberalismo econémico).(...) De qualquer modo, deve-se destacar que
as manifestacBes deformadas de centralismo burocratico ocorreram em virtude da
deficiéncia de iniciativa e de responsabilidade na base, isto &, do primitivismo
politico das forgas periféricas, inclusive quando elas sdo da mesma natureza do
grupo territorial hegemdnico (GRAMSCI op.cit., p.83-4).
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O centralismo burocratico do Estado tenderia a sufocar as discordancias, mesmo que

advindas do mesmo grupo politico, em nome da permanéncia do grupo dominante no poder.

Essa excessiva centralizacdo seria conseqiiéncia também da conivéncia dos préprios

“dominados”, que a partir de seu “primitivismo politico”, acomodar-se-iam a essa situacao.

Esse quadro ndo corresponderia a organicidade tal como concebida por Gramsci, como um

“centralismo em movimento”, uma continua adequacdo da organizacdo ao movimento do real,

“um modo de temperar os impulsos da base com o comando da ctpula”(p. 83), que possibilita

a direcdo assegurar a continuidade e a acumulagdo regular das experiéncias. Essa nova

concepgdo estaria contemplada no conceito de “centralismo democratico”, que oferece uma

férmula elastica, passivel de ser interpretada e adaptada continuamente as necessidades, sendo

assim definida:

Ela consiste na pesquisa critica de tudo que € igual na aparente disformidade, e
diferente e inclusive oposto na aparente uniformidade para organizar e ligar
estreitamente tudo o que é semelhante, mas de modo que a organizagdo e a conexdo
parecam uma necessidade pratica e “indutiva”, experimental, e ndo o resultado de
um processo racionalista, dedutivo, abstrato, isto &, proprio dos intelectuais puros
(ou puros asnos).(Ibidem, p.84).

O que em outras palavras, Gramsci evidencia é que a acdo estatal deveria se pautar

pela unidade organica entre teoria e pratica, entre camadas intelectuais e massas populares,

entre governantes e governados, diminuindo as distancias entre quem concebe e quem executa

as politicas publicas. Assim sendo, segundo ele,

As formulas de unidade e federacdo perdem grande parte do seu significado deste
ponto de vista, enquanto conservam 0 Seu veneno na concepgao burocratica, pela
qual a unidade deixa de existir e se transforma como que num pantano de aguas
estagnadas, superficialmente calmo e “mudo”, e a federacdo num “saco de batatas”,
isto é, na justaposicdo mecanica de “unidades” individuais sem nexo entre
elas.(GRAMSCI, op.cit. p.84)

Parece ndo ser essa a intencdo posta na Constituicdo Federal de 1988. De acordo com

Cury (2002), embora tenha adotado um sistema de reparticdo de competéncias e atribuicdes
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legislativas entre os integrantes do sistema federativo, a Carta o fez pressupondo a
participacdo e a abertura de “arenas publicas de decisdes” e, quando for o caso, “impondo
limitacBes” no sentido de se “buscar uma finalidade comum, um sentido geral, com regras e
normas, de modo que se obtenha uma harmonia interna” (p.173), de forma cooperativa. Mas
esse mesmo autor lembra também que em matéria de educacédo, além da Constituicdo nao ter
criado um Sistema Nacional de Educacdo como o fez com o sistema financeiro nacional ou
com o Sistema Nacional de Saude, também até a presente data ndo ha definicdo do que vem a
ser o regime de colaboragdo, previsto em seu § Unico, do art. 23. Estas certamente sdo
questdes importantes a serem enfrentadas para que nao se caracterize a nacdo como um *saco

de batatas”, com unidades justapostas e sem nexo entre elas, tais como assinala Gramsci.

A descentralizacdo conforme o conceito posto por Hévia (op.cit.), apresenta-se como
possibilidade de uma maior participacdo daqueles que compdem o poder local nas decisdes
que dizem respeito a organizacdo e a administracdo da educacdo publica, sendo, portanto,
mais compativel com a proposta de uma gestdo democrética a ser perseguida por meio da

municipalizagéo.

Lima (2000) associa 0 movimento por descentralizacdo das politicas publicas com a
idéia de construcdo da democracia e de maior eficiéncia e eficacia das politicas
governamentais, mas também como uma estratégia no sentido de contribuir com a politica de

ajuste econdmico que atinge as politicas sociais na década de 1990, no que concordo.

Os estudos de Afonso (2002) apontam que a descentralizacdo concebida nas reformas
em curso tem a avaliacdo®®, como elemento central, sob o controle direto do Estado. Ou seja,

verifica-se a descentralizacdo de responsabilidades na execucdo, mantendo-se, porém

*8 Constituem exemplos dessa tendéncia no Brasil 0 Exame Nacional de Curso (ENC) ou “provao” destinado a
avaliar o ensino superior, 0 Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) e o Sistema de Avaliacdo do Ensino
Bésico (SAEB), estes dois ultimos destinados a avaliacdo do ensino Basico
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centralizado o controle através da avaliacdo, processo que viria a ser denominado por Lima
(2001, p.139) de “recentralizacdo por controlo remoto”, um modelo centralizado de gestao

de fei¢bes assumidamente desconcentradas.

Sem davida, o binémio centralizacdo/descentralizacdo tem forte influéncia nas
politicas educacionais da década de 1990 sendo possivel identificar, entre o rol de leis,
projetos e programas aprovados e implementados no periodo, aqueles que manifestaram

maiores tendéncias nesses rumos e de que forma o fizeram.

A comegar pela Lei n® 9.394/96, Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢do Nacional.
Dentre as a¢des do Governo Fernando Henrique Cardoso em relagdo ao tramite e a aprovagéo
dessa Lei*®, destacam-se como motivos dessa interferéncia os principios postos no documento
“Planejamento Politico — Estratégico 1995/1998” no qual considera “a necessidade de rever e
simplificar o arcabouco legal, normativo e regulamentar para estimular (e ndo tolher) a acéo
dos agentes publicos e privados na promocdo da qualidade do ensino” (p.6). Em
conseqiiéncia, € desenvolvida uma estratégia com o objetivo de “aprovar uma nova Lei de
Diretrizes e Bases que possibilite a diversificacdo institucional: novos cursos, novos
programas, novas modalidades” e “retirar da Constituicdo dispositivos que engessam a gestdo
do sistema educacional”(p.8). A estratégia foi o “enxugamento” do Projeto de Lei n°® 101/93,
oriundo do Férum Nacional em Defesa da Escola Publica® que tramitava no Senado, através
de um substitutivo, que tinha como referéncia o Projeto de Lei n° 67 de autoria do senador
Darcy Ribeiro registrado no senado em maio de 1992. A estratégia desenvolvida pelo MEC

foi vitoriosa, o que lhe permitiu retomar “o comando das formulagdes das leis em educagéo,

* para melhor esclarecimento e aprofundamento sobre o tema do tramite dessa lei, consultar Saviani (1997).

% O Férum nacional em Defesa da Escola Pablica é composto por entidades cientificas, académicas,
profissionais, sindicais, estudantis e movimentos sociais, que mobiliza e organiza desde 1987 os trabalhadores
em educacdo e outros setores da sociedade, quando das discussdes pela melhoria na educagéo e da sociedade no
processo de formulagdo da nova Constituicdo Federal.
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redefinindo o campo politico do Legislativo, no qual circulava o Forum, tornado agora

invisivel para o Executivo” (Pino, 2000, p.32).

Nesse sentido, a andlise de Saviani (1997) revela que, da forma como foi aprovada,
esta Lei ndo impede nem obriga o Estado a realizar alteracfes substantivas na educacao, ja
que apresenta caracteristicas extremamente detalhistas em alguns aspectos e excessiva
generalidade em outros, o que pode ter permitido e até facilitado ao governo uma série de
regulamentacdes posteriores a Lei sem a necessaria e ampla discussdo com os interessados,
como por exemplo, a regulamentacdo do ensino profissional pelo Decreto n° 2.208/97 e a
regulamentacdo de uma nova estrutura para o ensino superior através do Decreto n° 2.306/97,
no ano seguinte. Sobre as possibilidades abertas por esse carater genérico da Lei, Pino (2000)

observa que

o nivel de generalizacdo da LDB é de tal envergadura que (...) as diretrizes e bases
da educacgdo nacional que reordenam de fato a educacdo, caminham por fora da
LDB: nas medidas provisorias, emendas constitucionais, projetos de lei
encaminhados pontualmente ao Congresso pelo Executivo e nas resolucdes e
portarias do MEC (p.32).

Mas mesmo antes da LDB, outras medidas visando a centralizacdo do controle por
parte do governo Federal vinham sendo implementadas, tais como a Lei 9.131/95 que
redefiniu as atribui¢cbes do MEC, extinguiu o Conselho Federal de Educacdo substituindo-o
pelo Conselho Nacional de Educacdo e estabeleceu o “provao”. Por que tanto interesse em vé-
la discutida a parte e de forma antecipada em relacdo a LDB? Vejamos um pouco mais sobre

ela.

A Lei n® 9.131/95 alterou dispositivos da Lei 4.024/61 e foi aprovada em 1995,
antecipando-se a prépria LDB de 96, ndo tendo sido, portanto, objeto do conjunto das
discussbes desencadeadas durante a aprovacdo dessa lei maior do ensino. Mas continua em

pleno vigor. Ao definir o papel do Ministério da Educacdo (MEC) e do Conselho Nacional de
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Educacao (CNE) na estrutura governamental, tem em vista garantir a supremacia do executivo
sobre a representacdo social, ja que ao MEC cabe “formular e avaliar a politica nacional de
educacdo, zelar pela qualidade do ensino e velar pelo cumprimento das leis que o regem”
(Art. 6°), com a “colaboracdo do CNE”. Composto pelas Camaras de Educacdo Basica e de
Educacdo Superior com *“atribuicbes normativas, deliberativas e de assessoramento ao
Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto” (Art.7°, itdlico meu), o CNE parece um
“apéndice” do MEC, uma vez que entre as suas atribui¢fes, as mais evidentes sao aquelas de:
assessoramento, emissdo de pareceres, analise legislativa, acompanhamento e subsidios ao
Plano nacional de Educacdo, o que o coloca, claramente, numa posicdo de pouca
possibilidade deliberativa. Para Neves (1999), esta lei transformou o CNE “de instituicdo do
Estado em érgdo do governo, dotando o Executivo Central de amplos poderes para definir e
implementar as politicas do Estado para a educacdo” (p.137). Além do mais, essa Lei institui
0 Exame Nacional de Cursos (ENC), “destinado a aferir os conhecimentos e competéncias
adquiridos pelos alunos em fase de conclusédo dos cursos de graduagdo” (Art.3° § 2°), o

famoso “Provao”, regulamentado posteriormente pela Portaria n® 249/96 do MEC.

Em funcdo ainda dessa politica de controle e avaliacdo instituida no governo de
Fernando Henrique Cardoso, o Decreto de n°® 2.026/96 vem definir os procedimentos para a
avaliacdo das instituicdes de ensino superior. Através dele é proposta uma sistematica de
avaliacdo a ser implementada com base em quatro dimensOes: avaliacdo do desempenho
global do ensino superior; do desempenho individual de cada instituicdo do ensino superior;
avaliacdo do ensino de graduacdo por curso; avaliagdo dos programas de mestrado e
doutorado. A generalizacdo das medidas contidas na Lei 9.131/95 resultou na aprovacgédo da
Lei n®10.861 de 14 de abril de 2004, no governo Lula da Silva, que substitui essa legislacéo
antes referida e institui o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior — SINAES,

com 0s mesmos objetivos propugnados antes. Os procedimentos de Avaliacdo da Educacgéo
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Superior foram regulamentados pelo Ministro Tarso Genro mediante a Portaria n® 2.051 de 9
de julho de 2004. Pela nova lei, 0 “Provdo” agora recebe o nome de ENADE — Exame
Nacional de Desempenho dos Estudantes e é definida a criacdo de um 6rgédo colegiado de
coordenacdo e supervisdo do SINAES, a Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educacéo
Superior - CONAES. Mas na visdo de Maués, Pavéao e Chaves (2004) o SINAES comporta a
mesma concepcdo de avaliagdo instituida pelo BM para impor as reformas educacionais aos
paises da América latina. Ou seja, € concebida como “controle e regulacdo do sistema
educacional com vistas a restricdo da autonomia e a reducdo dos custos” (p.100) e enfim, “a
concepgdo ranqueadora e produtivista de avaliacdo permanece” (p.97), Além dessas, outras
medidas como o Programa Universidade para Todos — PROUNI, destinado & concessao de
bolsas de estudo em instituicBes privadas de ensino superior, instituido pela Medida
Provisoria n° 213 de 10 de setembro de 2004, tém gerado polémica. Mesmo porque estdo em
curso as discussdes para uma ampla Reforma no Ensino Superior que entre outros objetivos,

visa a criacdo de uma Lei Organica que regule o Sistema de Educacdo Superior no Pais.

Alem de que outras modalidades avaliativas, dirigidas ao ensino basico como o
Sistema de Avaliacdo da Educacéo Basica — SAEB®* e ao ensino médio — Exame Nacional do

Ensino Médio — ENEM encontravam-se e ainda se encontram em andamento.

A anélise de Dourado (2002) a respeito do sistema de avaliacdo da educacdo superior
no Brasil indica que o sistema de avaliacdo instituido vem implementando pouco a pouco um
processo de “economizacdo da educacdo” (p.245), que tende a alterar objetivos, valores e
processos educativos no campo da educacdo; que da forma como foi concebido, amplia o

poder de controle do Estado e altera significativamente o relacionamento entre as institui¢coes

°1 O SAEB é uma avaliacdo em larga escala, aplicada em amostras de alunos da 42 e da 82 séries do Ensino
Fundamental e da 32 série do Ensino Médio, representativas do Pais e de todas as unidades da Federacdo e vinha
sendo feita desde 1991 pelo INEP.
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de ensino superior; promove mudancas significativas na gestdo universitaria, na producao do

trabalho académico e na formacao profissional e estimula a competi¢cao no ensino superior.

N&o ha davida que essa politica de centralizacdo do controle, atraves das sistematicas
de avaliacdo contribui para o incremento da competitividade e da busca da mensuracdo da
qualidade mediante critérios quantitativos. A implementacdo da Gratificagdo de Estimulo a
Docéncia (GED) para os docentes federais do ensino superior € um exemplo claro nesse
sentido, quando se associa estimulo financeiro a produtividade, bem de acordo com o0s

principios da gestdo gerencial postos pela Reforma do Estado.

Outras medidas de carater centralizador como as Diretrizes Curriculares Nacionais
para todos os niveis e modalidades de ensino, o Programa Nacional do Livro Didatico
(PNLD) e os Parametros Curriculares Nacionais (PCN) sdo editadas através do MEC e do
Conselho Nacional de Educacdo ao longo da década de 1990 e encerram a possibilidade do
controle estatal sobre os saberes e as competéncias a serem adquiridos pelos estudantes,

conforme Santos (2002):

As andlises sobre as politicas publicas para os diferentes niveis e modalidades de
ensino, no Brasil, ttm mostrado a coeréncia interna dessas politicas, sua
organicidade na busca de um reordenamento da educagdo. Evidenciando o carater
centralizador dessas politicas, realizadas por meio da instituicdo de parametros e
diretrizes curriculares, sistema nacional de avaliagdo e programa nacional de livro
didatico (p. 350, italico meu).

Em contrapartida, as politicas de financiamento da educacdo privilegiaram a
descentralizacdo da execucdo dos recursos diretamente pelos municipios como propugnou a
Emenda Constitucional n® 14 de 1996 que criou o FUNDEF ou ainda diretamente pela escola
como é o caso do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). Por se constituir no
condicionante principal do processo de municipalizacdo, o FUNDEF sera aprofundado em um

ponto especifico nesse trabalho.
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O PDDE, inicialmente Programa de Manutencdo e desenvolvimento da Educacao
(PMDE) foi criado em 1995, como parte das politicas de descentralizacdo dos recursos. O
PMDE foi criado mediante a Resolu¢cdo Normativa n® 12/95, do Conselho Deliberativo do
FNDE, sendo disciplinado pela Resolucdo n° 4 de 14/02/96, com o objetivo de repassar
recursos diretamente as escolas pablicas estaduais e municipais do ensino fundamental para o
atendimento de suas necessidades imediatas e viabilizacdo de projetos educativos especificos
de sua iniciativa. Em 1998, mediante a Medida Proviséria n°® 1.784 de 14 de dezembro, passou
a denominar-se Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). A Resolugdo n° 003 de 27 de
fevereiro de 2003 vem dispor sobre os critérios, as formas de transferéncia e a prestacdo de

contas dos recursos destinados a esse programa.

Segundo essa ultima Resolugdo, o mecanismo de distribui¢do dos recursos referentes
ao PDDE ¢ baseado em nimero de alunos matriculados por escola conforme o Censo do ano
anterior (art.3°) contemplando-se as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (com exce¢do do
Distrito Federal) com um pouco mais de recursos. Os recursos para as escolas dessas regioes
sdo distribuidos conforme o seguinte critério: escolas de 21 a 50 alunos recebem R$ 600,00
anuais para despesas de custeio; de 51 a 99, R$1.300,00 também somente para custeio;
escolas de 100 a 250 alunos recebem R$ 2.700,00, dos quais R$ 400,00 podem ser utilizados
para a aquisi¢do de bens de capital; de 251 a 500 alunos, as escolas recebem R$ 3.900,00,
podendo ser empregado até R$ 900,00 equipamentos e material permanente; de 501 a 750
alunos o valor é de R$6.300, sendo R$ 5.300,00 para despesas de consumo e 0 restante para
despesas de capital; de 751 a 1.000 alunos a escola recebe R$ 8.900,00; de 1.001 a 1.500 tem
direito a receber R$ 10.300,00; de 1501 a 2000 alunos a escola faz jus a R$ 14.400,00 e as
escolas que tém mais de 2.000 alunos recebem R$19.000,00 que devem ser empregados na

aquisicdo de bens de consumo e de capital.
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O programa prevé o repasse de recursos diretamente para as escolas com mais de cem
alunos a ser gerido por uma unidade executora, entendida juridicamente como de direito
privado, que pode ser o Conselho Escolar, a Associacdo de Pais e Mestres (APM), o Grémio
Estudantil ou outra entidade colegiada. As escolas com matricula superior a vinte alunos e
inferior a cem, os recursos sdo transferidos as secretarias de educacdo para serem aplicados

nessas escolas (Art. 4°§ Unico)

Vérios estudos®® vém sendo realizados a respeito desse programa, como o de Santos
(2001), que focaliza o0 PDDE no municipio de Camaragibe®. Estes estudos entendem este
programa como parte da proposta de redefini¢do do papel do Estado, no sentido minimizar as
atribuicOes estatais de arcar com a manutencdo das escolas, uma vez que a essas unidades
executoras é facultado o direito de captar recursos da comunidade por meio de convénios ou
de doagdes. A avaliacdo dessa autora a respeito da formulacdo e implementacdo do PDDE, o
insere dentro da l6gica economicista e descentralizadora que orienta a Reforma do Estado,

como se pode inferir abaixo:

a sua formulacdo e implementacdo [do PDDE] inserem-se nos novos padrdes da
acdo do Estado. (...) fazendo com que se estabelecam novas relagdes entre o Estado
e a sociedade. A adocéo do principio da descentralizacdo das politicas em que se
enquadra o PDDE, é um exemplo dessas novas relagdes. Elas procuram
comprometer 0s espacos locais e a sociedade com a administracdo "eficaz e
eficiente" de recursos escassos dentro da logica que vem orientando a reforma
administrativa do Estado.(p.121)

E constatado por essa mesma autora, talvez até mesmo por conta do grau significativo

de caréncia da maior parte das escolas publicas brasileiras, que o programa é benéfico para as

52 Um desses estudos vem sendo desenvolvido através de um Projeto nacional intitulado: “Programa Dinheiro
Direto na Escola: uma proposta de redefinicdo do papel do Estado na Educacdo?” (2003-2005), com
financiamento parcial do CNPQ, que congrega os Estado de Sao Paulo, Piaui, Para, Mato Grosso do Sul e Rio
Grande do Sul,coordenado nacionalmente pela professora Dr® Vera Peroni e localmente pela professora Dr?
Terezinha Fatima Andrade Monteiro dos Santos, no qual me incluo como pesquisadora-membro.

53 Camaragibe faz parte da Regido Metropolitana do Recife e tem uma populagdo de 128.627 pessoas, toda
localizada na zona urbana. Possui um indice de Desenvolvimento Humano de 0,58 e taxas de analfabetismo
relativamente mais baixas dentre 0s municipios pernambucanos: 16% na faixa etaria de 11 a 14 anos e 22% entre
aqueles com 15 anos e mais (Santos, 2001)
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escolas, embora o0s recursos ndo sejam suficientes para dar conta de todas as suas
necessidades. Em funcdo dessas limita¢Ges financeiras, Santos conclui que seja improcedente
o discurso governamental de que através desse programa, a escola possa vir a alcancar sua

autonomia administrativa, pedagodgica e financeira, expressando:

constatamos que 0 Programa traz beneficios para as escolas, sendo, em certa
medida, positivas as repercussfes encontradas. Mas, esses beneficios sdo limitados,
tanto em termos da quantidade de recursos transferidos, que pouco contribui no
atendimento das caréncias e necessidades, quanto naquilo que tem sido proclamado
pelo discurso governamental — promocao da autonomia administrativa, pedagdgica
e financeira das unidades escolares —, como ficou comprovado.(lbidem, p.125).

Um outro programa de corte descentralizador da gestdo consolidado no governo de
Fernando Henrique Cardoso é o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) iniciado
no governo Itamar. Assim, com base na Medida Provisdria n® 1.784/98 e através da Resolucao
de n° 015 de 25 de agosto de 2000, o Conselho deliberativo do FNDE, estabelece novas
formas de transferéncia de recursos financeiros aos estados e Municipios e as escolas federais
para execucdo do PNAE. A partir dessa nova legislagdo, extingue-se a necessidade de
convénio e o atendimento passa a ser feito por delegacdo da secretaria estadual aos
municipios (Art.3°, inciso Il, alinea b, da citada Resolucdo), o que confere um carater quase
automatico e compulsério a municipalizacdo da merenda, confirmando o crescente empenho
na descentralizacdo da execugdo dos recursos financeiros por parte do governo federal e

estadual.

E é com essa perspectiva de descentralizacdo da execucdo e centralizacdo da
concepgdo, que entendo que sao implementadas as politicas publicas educacionais nos anos de
1990, ou seja, a partir de uma logica que atribui ao poder central a formulacdo e a avaliacdo
das politicas publicas e ao poder local as fungdes gerenciais-operacionais, cujo exemplo mais
expressivo é a Emenda Constitucional n°® 14/96, que altera o artigo 60 das disposices

transitorias da Constituicdo em vigor e cria 0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
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Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, e se impde como fator determinante
para a politica de municipalizacdo (OLIVEIRA, 2003). Fica claro, portanto, que, dentre as
formas assumidas pelas propostas ditas de descentralizacdo da agédo estatal, seguramente é a
Municipalizacdo do ensino fundamental, especialmente no Estado do Pard, que torna mais
radical o sentido dessa nova logica de governabilidade baseadas na racionalidade politica e
econbmica. Baseada no discurso da melhoraria da qualidade do ensino, consolida-se o
“abandono” do municipio a sua prépria sorte, como veremos um pouco mais detidamente a

sequir.

2.5.1 — A Municipalizacdo do Ensino Fundamental e 0 FUNDEF-.

A Municipalizagdo do Ensino Fundamental toma um grande impulso a partir da
criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagédo
do Magistério - FUNDEF e pode-se mesmo afirmar que passa a ser um fenémeno nacional a
partir desse fato. Véarios estudos (DAVIES 1999 e 2004; PINTO 2000 e 2002; OLIVEIRA
1999 e 2002; OLIVEIRA 2003; RAMOS 2003; GEMAQUE 2004) apontam a criagdo do
FUNDEF como uma medida indutora da Municipalizacdo em todo o Brasil corroborando essa

mesma tese.

No préximo ponto tentarei aprofundar a discussdo a respeito da natureza e da
especificidade do FUNDEF e de como ele atuou sobre a idéia de municipaliza¢do do ensino
fundamental, analisando alguns efeitos de sua implementacdo no atendimento das matriculas

do ensino basico de 1996 a 2004.
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2.5.1.1 - O Fundo da discordia.

O FUNDEF foi instituido pela Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de
1996°* e regulamentado pela Lei n® 9.242, de 24 de dezembro do mesmo ano (um pouco antes
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, de 26 de dezembro) o que em funcdo do
periodo, foi denominado por Monlevade (1997) como “pacote de Natal” por motivos dbvios,
e pelo Decreto n° 2.264, de junho de 1997. Passou a ser implementado nacionalmente a partir
de 1998, embora fosse permitida a sua antecipacdo para 1997 a critério de cada Estado, com
anuéncia de sua Assembléia Legislativa, como foi o caso do Para, que o fez por meio da Lei

6.044/97.

O FUNDEF é caracterizado como um fundo de natureza contébil, o que significa que
seus recursos sdo repassados automaticamente aos Estados e Municipios, de acordo com
coeficientes de distribuicdo estabelecidos e publicados previamente. De acordo com o
governo, esse mecanismo de distribuicdo prevé a racionalizagdo dos recursos, cujas receitas
sdo distribuidas em cada Estado entre governos estaduais e municipais de forma eqlitativa,
proporcionalmente ao nimero de matriculas oferecidas pelas respectivas redes de ensino
considerando as informagdes constantes no Censo escolar realizado pelo INEP no ano

anterior.

O Fundo é composto basicamente por recursos dos proprios Estados e Municipios, de
fontes ja existentes e em alguns casos € acrescido de recursos da Unido. As receitas advém,

portanto, de 15% dos seguintes impostos e transferéncias: Fundo de Participacdo dos Estados

> Essa Emenda Constitucional teve um forte impacto no comprometimento da Uni&o com a universalizacdo do
ensino fundamental e erradicagdo do analfabetismo ao alterar o Art. 60 do ADCT, que responsabilizava o Poder
Publico (Unido, Estados e Municipios) com essa demanda, mediante a aplicacdo de pelo menos 50% de suas
receitas de impostos para esse fim. A partir da Emenda 14 esse percentual passou a ser de 60% para Estados e
Municipios e de 30% para a Unido, 0 que minimizou ainda mais a responsabilidade da Unido com o ensino e
sobrecarregou Estados e Municipios.



157

— FPE; Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM; Imposto sobre circulacdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS; Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as
exportacGes — IPlexp. e ainda sobre aqueles decorrentes da desoneracdo de exportagdes,

previstos pela Lei Complementar n® 87/96, a Lei Kandir™.

A maior inovacdo do FUNDEF consiste na mudanca da estrutura de financiamento do
ensino fundamental, ao subvincular uma parcela de 15% dos recursos para Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino — MDE obrigatoriamente a essa etapa do ensino basico, o que
segundo Pinto (2002), “desencadeou um processo, em ritmo raramente visto, de
municipalizacdo desse nivel de ensino” (p.117). Um dos dispositivos da Lei 9.424/96 que
acredito também tenha colaborado nesse sentido € o abaixo discriminado, cujo caput prevé o

seguinte:

Os Estados e os respectivos Municipios poderdo, nos termos do art. 211, § 4° da
Constituicdo Federal, celebrar convénios para transferéncia de alunos, recursos
humanos, materiais e encargos financeiros nos quais estara prevista a transferéncia
imediata de recursos do Fundo correspondente ao ndmero de matriculas que o
Estado ou o Municipio assumir.(§ 9° do Art. 3°, grifo meu).

Ainda assim, importa enfatizar que esse dispositivo possibilita a municipalizacdo, mas
ndo obriga os Estados a fazerem-no. Nao esta prescrito que os Estados devem, municipalizar o
ensino fundamental, apenas que podem, se o desejarem, o que reforca a convicgdo acerca da
opcao politica por parte do governo do Estado do Pard em relacdo a operacionalizacdo da

municipalizacdo e a forma como esse processo desencadeou-se desde 1996 neste Estado.

Dos recursos previstos pelo FUNDEF, a Lei 9.424/96 prevé que no minimo 60%
deverdo ser utilizados para a remuneracao de profissionais do magistério em efetivo exercicio

no ensino fundamental, podendo ainda ser empregados para financiamento de cursos de

% Ramos (2003) chama a atencdo para o fato de que a pratica de isentar os produtos exportados do pagamento de
ICMS e IPI, especialmente por essa Lei Kandir, tem reduzido o volume de arrecadacéo dos Estado, o que tem
levado o governo Federal a tentar compensar essas perdas com o repasse de recursos previstos nessa Lei.
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formacéo dos professores ainda ndo habilitados até o ano de 2001. Os 40% restantes deverédo

ser gastos com outras despesas de MDE®® referentes ao ensino fundamental.

Essa mesma Lei versa ainda sobre a fixacdo de um valor minimo por aluno/ano em
todo o territorio nacional com base na receita do FUNDEF e no nimero de alunos do ensino
fundamental no @mbito de cada Estado, com o intuito de oferecer condi¢cdes de um padréo
minimo de qualidade. O relatério da pesquisa nacional intitulada ““Levantamento do custo-
aluno ano em escolas da educacdo basica que oferecem condi¢cBes de um ensino de

qualidade”

evidenciou que a Unido ainda ndo conseguiu estabelecer essa referéncia,
sobretudo porque definir e assegurar padrdo de qualidade passa necessariamente pela decisdo
politica de ampliar os recursos da educagdo e ndo apenas por definir estratégias de como
aplica-los. Em consequéncia, a auséncia de uma referéncia nacional de custo-aluno-qualidade
tem atropelado as discussdes sobre o quantitativo de recursos financeiros necessarios para
garantir o desenvolvimento e a manutencdo do ensino de qualidade. Sem referéncias, a Unido

exime-se da responsabilidade de cumprir a Lei no que concerne a sua funcao de supléncia, e,

de promover efetivamente a reducéo das desigualdades educacionais.

E importante destacar que tanto a Emenda Constitucional n® 14/96 quanto a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — n® 9.394/96 ressaltam as funcdes redistributiva e
supletiva da Unido, que deverdo pautar-se no “padrdo minimo de oportunidades educacionais
para o ensino fundamental, baseado no célculo do custo minimo por aluno, capaz de assegurar

ensino de qualidade” (LDB, art.74).

*® As despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE) sdo regulamentadas no Art. 70 e 71 da
LDB e sdo definidas como aquelas referentes aos gastos com remuneracdo e aperfeicoamento docente e dos
profissionais da educacdo; aquisi¢do, manutengdo, construcdo e conservagdo de instalacBes e equipamentos
necessarios ao ensino, uso e manutencao de bens e servicos vinculados ao ensino, entre outros.

>’ Essa pesquisa foi realizada no periodo de setembro de 2003 a marco de 2004 e financiada e coordenada a nivel
nacional pelo INEP focalizando 10 estados: (AC, PA, CE, BA, GO, SP, MG, PR, MT e RS). Foi coordenada
localmente pela Professora Dr® Rosana Maria Oliveira Gemaque e posteriormente pela Professora Dré Terezinha
Fatima Andrade Monteiro dos Santos, da qual participei como pesquisadora-membro.
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Nessa perspectiva, se o0 resultado do calculo entre o valor total do montante do Fundo
em cada Estado dividido pelo numero de alunos revelar um valor aluno/ano inferior aquele
estabelecido nacionalmente, a Unido se encarregara de fazer a devida complementacéo (83°
do Art.60, C.F.), ou seja, se ap0s a redistribuicdo intramunicipios em cada Estado que
constitui o Fundo, se este montante alcangado ndo for capaz de, ao ser dividido pelo numero
de alunos resultar em um ndmero superior aquele definido como minimo, [no caso em 1997
este valor foi definido em R$ 300,00 (Trezentos reais) e em 1998 e 1999 por meio do Decreto
n® 2.935 de 11/01/99 foi fixado em R$315,00(Trezentos e quinze reais)] s6 entdo entra o

complemento da Uniéo.

Quanto mais elevado for o valor do minimo estabelecido, mais dificil sera para os
Estados atingi-lo, o que obriga a Unido a despender recursos para complementa-lo. Isso talvez
explique a insisténcia do governo Federal em manter esse valor sempre abaixo do calculado
conforme o prescrito na Lei, j& que, em mantendo minimos baixos, h& mais possibilidade dos
proprios Estados cobrirem esse valor, diminuindo as probabilidades da Unido efetuar gastos

com possiveis repasses para esses Estados.

Em relacdo a essa questdo, dois pontos me parecem de suma importancia que se

destaque.

Primeiro: A dificuldade de se implementar uma gestdo educacional com vistas a uma
educacéo de qualidade com insuficiéncia de recursos, uma vez que os valores repassados pelo
governo tém sido sistematicamente abaixo do que é previsto por Lei. Esse déficit, calculado
em cerca de “10 bilhGes de reais de recursos Federais a titulo de repasse aos Estados e
Municipios referente ao periodo de 1998 a 2002” (PINTO, 2002, p. 116), tem sido motivo de
contestacdo da sociedade civil organizada contra 0 governo e tem gerado a insatisfacdo dos

gestores educacionais frente a essa situagdo. Setores como a UNDIME, por exemplo, em carta
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datada de 10/07/2003 e enderecada ao ministro Cristévdo Buarque®, alega que o

descumprimento do que prevé a Lei, vem afastando a Unido dos seus compromissos com o

regime de colaboracdo quanto a incumbéncia de exercer funcdo redistributiva e supletiva que

Ihe é imposta pelo art. 211, § 1° da Constituicdo Federal. Seus signatarios expressavam-se

nestes termos:

Néo é segredo para o Governo Federal, o Congresso Nacional e a sociedade
brasileira, sobretudo para os dirigentes municipais de Educacdo, que o valor do
repasse aluno/ ano do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) encontra-se em crescente
defasagem, desde 1998, em relagdo ao que determina a emenda constitucional n° 14
(@ Lei 9.424, de 1996).Além disso, o seu descumprimento vem afastando a Unido
dos seus compromissos com o regime de colaboragdo, quanto a incumbéncia de
exercer funcdo redistributiva e supletiva mediante assisténcia técnica e financeira
aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios, para garantir a equalizacdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade de ensino, conforme
previsto no art. 211, § 1° da Constituicdo Federal.Em 2003, atingimos a maior
disparidade verificada, até hoje, entre o valor legal do beneficio (R$ 786,16 por
aluno/ ano) e o montante de R$ 446,00 concedido no Decreto 4.580/ 03, do atual
Governo. Ou seja, 0s sistemas de ensino estdo recebendo R$ 346,00 abaixo do que
determinam as regras de calculo que regem o Fundef. (UNDIME, 2003)

Na mesma carta, a UNDIME apresenta uma tabela que demonstra a disparidade entre

0 prometido pela Lei e o efetivamente cumprido com o objetivo de sensibilizar o ministro

para o problema da gradativa diminuigdo de recursos par o ensino fundamental, abaixo

reproduzida:

Tabela 1: Comparacéo entre oValor Legal e oVValor Decretado para o FUNDEF — 1997 a 2003.

Ano Valor legal Valor decretado D EGEEE]
Absoluta Percentual

1997 R$ 300,00 R$ 300,00 - -

1998 R$ 399,47 R$ 315,00 R$ 84,47 21,14%
1999 R$ 451,81 R$ 315,00 R$ 136,81 30,28%
2000 R$ 532,53 R$ 333,00 R$ 199,53 37,47%
2001 R$ 613,85 R$ 363,00 R$ 250,85 40,86%
2002 R$ 706,35 R$ 418,00 R$ 288,35 40,82%
2003 R$ 786,16 R$ 446,00 R$ 346,16 44,03%

Fonte: UNDIME.

%8 Carta acessada via Internet no endereco www.undime.org.br.
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Com base nestes dados, é importante observar que ano a ano os valores calculados
como compativeis conforme a Lei que regulamentou o FUNDEF, ndo sdo cumpridos, sendo
definidos valores sempre abaixo daquele prometido. Além disso, a diferenciacao de valores a
serem pagos a alunos de 5% a 82 séries e alunos de Educacdo Especial em relacéo aos de 1% a 42
prevista desde 1997 no Decreto n°® 2.264/97, s6 vai ser concretizada a partir do ano 2000 em
funcdo de muita pressdo dos segmentos organizados da area educacional, o que resultou na
edicdo do Decreto n° 3.326 de 31/01/1999, contemplando essa diferenciagéo e fixando para o
ano subsequente o valor de R$333,00 para os alunos de 12 a 42 série e R$349,00 para os de 5?

a 82 e educacao especial.

A maior disparidade verificada conforme os dados demonstrados pela UNDIME, é
justamente no ano de 2003, cuja diferenca entre o valor legal do beneficio (R$ 786,16 por
aluno/ ano) e o montante concedido pelo Decreto 4.580/03 (R$ 446,00) é de R$ 346,00, ou
seja, de 44,03%. Posteriormente a edicdo desse Decreto, houve muita polémica por parte dos
gestores municipais diante dos valores fixados. A carta da UNDIME enderecada ao ministro é
um exemplo disso. Talvez a indignagdo tenha crescido mais por causa da mudanca de
presidente, jA que o governo Luis Inacio Lula da Silva, recém empossado, representava a

esperanga de que alguma melhoria na educacao viesse a acontecer de imediato.

Talvez essas manifestagdes tenham influenciado na substituicdo do primeiro Decreto
de n° 4.580 de 24/01/2003 pelo Decreto n° 4.861 de 20/10/2003, que veio a aumentar o valor
do aluno de 12 a 42 série de R$446,00 para R$464,00 e o de 5% a 82 série de R$468,30 para R$
485,10, e em funcdo disso arrefeceu um pouco os animos. Esses valores prevaleceram até o
final do ano de 2004, visto que o Decreto n° 5.374/2005 fixa novos valores™ para o exercicio

de 2005.

%% Os novos valores fixados para o ano de 2005 sdo diferenciados conforme ja previa o Decreto n° 3.326/99. A
novidade fica por conta do valor diferenciado para os alunos da zona rural, que pela primeira vez é fixado e ha



162

A segunda questdo relativa a esses repasses é quanto ao descumprimento do Art. 8° do
Decreto 2.264/97, que regulamenta a Lei 9.424/97, no que diz respeito as possiveis punigdes
impetradas a Unido quanto ao pagamento incorreto dos valores do Fundo. Até hoje, nada de
significativo aconteceu em relacao a isso. Talvez seja porque o Art. 9° desse mesmo Decreto
governamental, ao definir de antemd@ o MEC como Unica instancia governamental a quem
cabe fazer dendncias sobre qualquer irregularidade cometida pela Unido em relacdo ao
(des)cumprimento de suas obrigagdes para com o repasse de recursos, tenha inibido a funcéo
precipua do Ministério Publico assim como de qualquer cidaddo de langar mao de suas
prerrogativas enquanto tal. Quem sabe esse ndo seja um dos motivos para nossa silenciosa

impoténcia?

Ainda assim, constata-se que a partir dos dados de matriculas constantes no Censo
Escolar entre 1996 e 2004, ha um significativo aumento de matriculas na rede municipal em

detrimento da rede estadual, conforme tabela abaixo:

Tabela 2: Brasil — Matriculas no Ensino Fundamental, por Dependéncia Administrativa — 1996 a 2004.

Dependéncia Anos
Administrativa 1996 1998 1999 2000 2001 2003 2004
Estadual 18.468.772 | 17.266.355 16.589.455 15.806.726 | 14.917.534 | 13.272.739 12.695.732
Federal 33.564 29.181 28.571 27.810 27.416 25.997 24.633
Municipal 10.921.037 | 15.113.669 16.164.369 16.694.171| 17.144.853| 17.863.888 17.960.400
Particular 3.707.897 3.383.349 3.377.347 3.189.241 3.208.286 3.276.125 1.718.908
Total 33.131.270 | 35.792.554 36.059.742 36.717.948 | 35.298.089 | 34.438.749 34.012.245

Fonte: MEC/INEP — Censo Escolar -1996 a 2004, exceto os anos de 1997 e 2002.

Em 1996 a rede estadual arcava com 54,83% das matriculas e a municipal com 32,9%.
Observa-se que ao longo desses oito anos subsequentes ao FUNDEF, a rede municipal passa a
assumir cada vez mais matriculas nessa etapa do ensino basico, apresentando em 2004 52,8%
do total de vagas oferecidas. A rede estadual, por sua vez, diminui a sua oferta para 37,2% do

total. Observa-se ainda que quantitativamente, houve apenas uma inversdo de papéis no

muito vem sendo reclamado. Os valores sdo os seguintes: R$ 620,56 para os alunos de 1% a 42 série do ensino
fundamental da zona urbana e R$632,97 para os mesmos alunos da zona rural; R$ 651,59 para os aluno de 5% a 8?
série da zona urbana e R$ 664,00 para os dessas séries pertencentes a zona rural. Este mesmo valor (R$ 664,00)
é concedido também para os alunos de educacéo especial.
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atendimento do ensino fundamental, pois 0 nimero de vagas na rede publica de ensino
aumentou apenas 8,9% e de maneira global verificou-se um aumento irrisorio de 2,6% ao
longo do periodo, mantendo-se o quadro de democratizacdo do acesso a essa etapa do ensino

basico quase inalterado.

E um fato que, com o FUNDEF, houve uma corrida repentina e até mesmo disputa por
matriculas no ensino fundamental entre a rede estadual e a municipal no ano de 1997 e 1998,
na mesma proporcao em que se deixava de oferecer novas vagas na educacéo infantil, quando
jornais de todo o pais noticiam as mais variadas formas de improvisacdo de salas de aula.
Qualquer lugar poderia servir de escola. Desde o ja classico patio da escola, até a instalacdo
de escolas nos lugares mais inusitados, como o que ocorreu na cidade de Analandia, Estado de

Séo Paulo, onde o prédio da Camara Municipal foi improvisado como escola (PINTO, 2002).

O FUNDEF, pelo seu carater focalizado no ensino fundamental, se converte em uma
politica de caréater seletivo e excludente. Ao deixar de contemplar a educagdo infantil e o
ensino Medio, e principalmente ao excluir a Educacdo de Jovens e Adultos, de certa forma
contribuiu para a dificuldade de manutencdo e ampliacdo da oferta de vagas com qualidade

nessas modalidades.

A Tabela de n° 3 apresenta o demonstrativo da dindmica das matriculas referentes a

Educacéo Infantil no Brasil no periodo de 1996 a 2004.

Tabela 3: Brasil — Matriculas na Educacéo Infantil, por Dependéncia Administrativa — 1996 a 2004.

Dependéncia Anos

Administrativa 1996 1998 1999 2000 2001 2003 2004
Federal 6.254 2.772 2.884 2.919 3.702 3.123 2.358
Estadual 997.723 | 473.248 433.055 | 376.649 347.514 330.521 292.581
Municipal 3.446.725 | 3.456.594 3.699.915 | 3.962.280 | 4.331.888 4.628.780 | 4.620.981
Particular 1.263.601 | 1.366.598 1.597.419 | 1.670.392 | 1.881.912 2.029.399 | 1.987.817
Total 5.714.303 | 5.299.212 5.733.273 | 6.012.240 | 6.565.016 | 6.991.823 6.903.737

Fonte: MEC/INEP — Censo Escolar- 1996 a 2004, exceto os anos de 1997 e 2002.
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Como se pode observar, a Educacdo Infantil oferecida pela rede estadual sofreu um
decréscimo de vagas de 241% de 1996 a 2004. Em compensacdo houve uma ampliacédo
25,4% no atendimento da rede municipal, o que aparentemente poderia significar ampliacédo
do atendimento. Mas ndo se pode esquecer que a partir de 1996, com a vigéncia da nova
LDB, as criancas que vinham sendo atendidas pelos orgdos de assisténcia social, cuja
finalidade se dirigia aos cuidados com a infancia, passam a fazer parte do atendimento da
educacao basica e, portanto, do Censo Educacional, contribuindo para os 17,2% de aumento

global desse atendimento.

Quanto ao Ensino Médio, a Tabela n° 4 vai nos auxiliar a compreender a dindmica de

atendimento pelas diversas Dependéncias Administrativas nos ultimos anos.

Tabela 4: Brasil — Matriculas no Ensino Médio, por Dependéncia Administrativa — 1996 a 2004.

Dependéncia Anos
Administrativa| 1996 1998 1999 2000 2002 2003 2004
Federal 113.091 122.927 121.673 112.343 79.874 74.344 67.652
Estadual 4.137.324| 5.301.475| 6.141.907| 6.662.727| 7.279.179| 7.667.713 7.800.983
Municipal 312.143 317.488 281.255 264.459 210.631 203.368 189.331
Particular 1.176.519| 1.226.641| 1.224.364| 1.153.419| 1.122.900| 1.127.517 1.111.391
Total 5.739.077 | 6.968.531| 7.769.199| 8.192.948| 8.710.584| 9.072.942| 9.169.357

Fonte: MEC/INEP - Censo Escolar- 1996 a 2004 exceto os anos de 1997 e 2001.

Observa-se que a rede federal diminuiu em 40,1% o seu atendimento comparando-se 0
ano de 1996 em relacdo ao ano de 2004. O mesmo aconteceu em relacdo a rede municipal que
diminuiu em 39,3%. Houve um crescimento de 88% das vagas oferecidas pela rede estadual,
que em 1996 oferecia 4.137.324 vagas e em 2004 passa a oferecer 7.800.983. A rede privada
manteve sua margem de atendimento em termos de numeros absolutos, mas diminuiu em
termos relativos de um percentual de 20,4% em 1996 para 12,1% em 2004.
Surpreendentemente, 0 ensino médio teve uma expansdo em seu atendimento de 59,7%

comparando-se o atendimento de 1996 e de 2004.
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O que se percebe claramente pelos nimeros expostos, € que com o FUNDEF a
tendéncia de municipalizacdo da educacdo Infantil e do Ensino Fundamental é cada vez maior

e 0 Ensino Médio se concentra na rede estadual.

O acompanhamento e o controle social sobre a reparticao, a transferéncia e a aplicacao
dos recursos de FUNDEF sdo previstos pela Lei 9.424/97 em seu Art. 4°, através da criagédo
de um Conselho a ser instituido no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, que teriam também a incumbéncia de supervisionar o Censo escolar anual. Além
dos representantes do Poder Executivo, de dirigentes de 6rgdos de educacdo, de entidades

sindicais, compdem o referido Conselho, representantes de pais, professores e alunos.

No entanto, estes tém sido alvo de constantes dendncias por se constituirem em
mecanismos apenas formais de controle e fiscalizagdo, cujos membros via de regra sofrem
pressOes da parte dos prefeitos o que lhes dificulta uma acéo independente de fiscalizacéo e
acompanhamento. Nao é a toa que as diversas irregularidades na aplicacdo dos recursos do
FUNDEF denunciadas pela imprensa no Estado do Para resultaram na instalacdo de uma CPI
(Comissdo Parlamentar de Inquérito) no dia 25 de fevereiro de 2000, requerida pelo Deputado
Mario Cardoso do PT, visando investigar denuncias contra sessenta e quatro municipios.
Dentre as irregularidades apuradas segundo a CPI, destacam-se aquelas referentes a auséncia
ou precariedade de demonstrativos de prestacdo de contas, indicios de incompatibilidade de
despesas considerando a realidade do municipio, inclusdo de pagamento de pessoal alheio ao
magistério do ensino fundamental na quota de 60% de recursos destinado para esse fim, entre

outros.

Por outro lado, Davies (2004) relata que em estudo realizado sobre os procedimentos
adotados pelos Tribunais de Contas de todos os estados brasileiros, do Distrito Federal e de

mais seis municipios, constatou que existem muitas diferencas e divergéncias em relacdo aos
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critérios adotados por esses Tribunais quando consideram as despesas com MDE e que eles
discordam também quanto ao “célculo das receitas que devem ser computadas como
acréscimo ao minimo [25%], como as oriundas de convénios, salario-educacédo e ganhos com
0 Fundef’(p.18). Um outro ponto de divergéncia entre os Tribunais segundo o autor, é a
despesa com inativos, que ndo consta em nenhum dos dois artigos da LDB que tratam de
despesas com MDE, o art. 70 e o 71. Obviamente que essa situacdo tende a dificultar ainda
mais o processo de fiscalizacdo, pois se ndo ha consenso nem mesmo entre os especialistas do
que sejam despesas com educacgéo, o que dizer dos conselheiros do FUNDEF, em sua maioria

leigos no assunto?

Do ponto de vista do governo, a implantacdo desse Fundo foi avaliada de forma muito
otimista. Assim, de acordo com o Balango do FUNDEF (1998-2000), de autoria do MEC, sé
no ano de 1999 o valor redistribuido pelo FUNDEF “alcancou R$15,2 bilhdes (quantia
correspondente a cerca de 1,5% do PIB do Pais), sendo que os Estado receberam R$8,7
bilhdes (57% do total), enquanto que os Municipios foram contemplados com R$6,5
bilhdes(43%).” Além disso, coloca em evidéncia o seu impacto sobre 0os municipios mais
pobres em fun¢do do mecanismo de distribuicdo, no que concordo. Realmente, houve um
significativo aporte de recursos aos municipios principalmente da Regido Norte e do
Nordeste, que apresentavam um valor aluno ano/irrisorio frente aqueles pertencentes Estados

|60

do centro Sul™. No entanto, ndo é com a “redistribuicdo da miséria” (DAVIES,1999, p.13)

que se vai resolver a situacdo educacional.

Davies (op.cit) aponta ainda varios aspectos problematicos do FUNDEF entre os
quais: fragilizar as outras etapas da educacao basica, ou seja, a educacgdo infantil e o ensino

medio, ja que os recursos sdo definidos exclusivamente para o ensino fundamental, ndo

% Em 1995 a configuracdo do valor aluno/ano de alguns Estados dessa regido eram os seguintes: Santa Catarina:
R$520,00; Parana: R$525,00; Rio de Janeiro: R$546,00; Rio Grande do Sul: R$555,00 e S0 Paulo R$663,00
(Cf.Ramos, p.288).
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valorizando os profissionais dessas etapas; limitada eficacia dos Conselhos de Fiscalizac¢do do
FUNDEF por se constituirem mais estatais que sociais; e por contar com um prazo limitado

de existéncia (0 FUNDEF é previsto na Lei até 31 de dezembro de 2006).

Entretanto, 0 mesmo autor ressalta o0 meérito atribuido ao FUNDEF de suscitar entre 0s
profissionais de educacdo a expectativa de melhoria salarial e uma certa mobilizacdo para
consegui-la, tornando-os mais coesos. Além disso, teria despertado neles o interesse pelo
orcamento da educagédo e chamado a atencdo para a necessidade de controle social sobre os

recursos publicos destinados a educacéo.

Em sintese, as politicas educacionais implantadas na década de 1990, buscaram um
rearranjo nos papéis das esferas administrativas em relacdo as suas responsabilidades, onde ao
Municipio coube a responsabilidade em assumir o ensino fundamental e infantil, a partir de
uma ldégica economicista-instrumental, diferente da perspectiva democratico-participativa,
onde de fato se efetive a participacdo da comunidade na gestdo. Enfim, um processo mais de

acordo com o conceito de desconcentracdo do que propriamente descentralizacéo.
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Capitulo 11

A POLITICA DE MUNICIPALIZACAO DO ENSINO FUNDAMENTAL NO
ESTADO DO PARA.

A compreensdo da Politica de Municipalizacdo no Estado do Para pressupde a
possibilidade de se vislumbrar mesmo que de maneira resumida, uma pouco da especificidade
das condicGes objetivas em que ela vem sendo instituida. Com este capitulo, pretendo colocar
em evidéncia a situacdo historica do Para a partir de seu contexto politico, econémico e social,
base sob a qual se assentam as politicas educacionais implementadas na década de 1990 e,
principalmente, apresentar mais especificamente a politica de Municipalizacdo do Ensino

Fundamental em suas bases teoricas e praticas.

3.1 - O cenério paraense: espaco geogréfico e politico.

O Estado do Par4 faz parte da Amazonia Legal®

e situa-se no centro leste da Regido
Norte do Brasil. Limita-se ao norte, com a Guiana, Suriname e 0 Estado do Amapa; ao sul,
com o0 Mato Grosso; a leste com o estado do Maranh&o; a nordeste com o Oceano Atléantico; a
sudeste com o Estado do Tocantins; a oeste e sudoeste com o estado do Amazonas e a
noroeste com o estado de Roraima. Possui uma area geografica de 1.253.164,49 Km?
correspondente a 32,4% da area total da Regido Norte e 14,6% do territorio brasileiro,

representando duas vezes o territério da Franca. E cortado pela linha do Equador no seu

extremo Norte (SEPOF, 2005).

81 A delimitagdo do territério da Amazonia Legal foi definida em 1953 para fins de planejamento regional como
area de atuacdo da Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da Amazonia (SPVEA). Além do Para,
comporta 0 Estado do Amazonas, Acre, Amapa, Ronddnia, Roraima, a regido ocidental do Estado do Maranhéo,
Mato Grosso e Tocantins. Possui 5.029.232 km?, representando cerca de 60% do territdrio nacional
(8.511.965Km?) (Penarrocha, 2002).
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A origem do nome “Pard” encontra-se na lingua indigena tupi-guarani e significa “rio-
mar” em raz&do da vastiddo de um dos bracos direitos do Rio Amazonas, do qual herdou o

nome. Quando colonizado pelos portugueses,®® recebeu 0 nome de Feliz Lusitania que depois

foi substituido pelo de Grao-Paréa (grande rio) e finalmente simplesmente Para.

O relevo paraense é basicamente formado por planaltos e planicie, destacando-se: O
Planalto Norte Amazénico que faz parte do Planalto das Guianas e onde se localiza as Serras
de Acari e Tumucumaque com cerca de 850 metros de altitude; a Planicie Amazdnica, faixa

sedimentar estreita e alongada atravessada pelo Rio Amazonas e o Planalto Sul-Amazdnico

62 5 regido onde hoje se encontra o estado do Para foi diversas vezes invadida desde o inicio do século XVI, por
holandeses e ingleses em busca de sementes de urucum, guarana e pimenta. A ocupacao portuguesa consolidou-
se em 1616, com a fundacdo do forte do Presépio, mais tarde denominado forte do Castelo, na baia de Guajara,
que deu origem a cidade de Belém. Em 1621, o territorio passa a fazer parte da provincia do Maranhao e Gréo-
Par4, integracdo criada com o objetivo de melhorar as defesas da costa e 0s contatos com a metropole, uma vez
que as relacbes com a capital da colbnia, Salvador, localizada na costa atlantica, eram dificultadas pelas
correntes maritimas. No século XVI1I, a regido conheceu um periodo de grande prosperidade, com a proliferagdo
de lavouras de café, arroz, cana-de-agUcar, cacau e tabaco, além de fazendas de gado. A integracdo do Maranhao
e Grao-Para foi desfeita em 1774, época que coincidiu com certa estagnacdo da economia local. No final do
século XIX, no entanto, o crescimento econdmico foi retomado, a partir da exploracdo da borracha, que trouxe
grande desenvolvimento para a regido norte do pais. Ao longo do século XIX ocorreram no Para alguns
movimentos de insurgéncia contra Portugal, entre os quais se destaca 0 movimento popular da Cabanagem,
ocorrido em 1835 e sufocado em seguida, que chegou a decretar a independéncia da provincia e instalar um novo
governo em Belém. Disponivel em www.gov.pa.br.
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que representa parte do Planalto Central brasileiro, onde se localiza a Serra dos Carajas,
regido rica em minérios. A vegetacao € rica e exuberante caracterizando a formacdo de uma
“floresta tropical fluvial” composta de cinco tipos: Mata de terra firme, que apresenta
florestas com arvores de grande porte; Mata de varzea, ao longo dos rios e, por isso, de facil
acesso; Manguezal, ao longo da costa atlantica, com predominancia de vegetacdo de mangue;
Igapo, éarea de inundacdo permanente e Campos naturais, com ocorréncia de dois tipos:
campos lisos com vegetacéo rasteira e campos cerrados, com vegetacao de porte baixo ambos
utilizaveis na pecuaria, predominantes na Ilha do Marajd. Pelo aspecto caracteristico de suas
florestas densas, rios caudalosos e diversidade da fauna e da flora, a Amazonia brasileira
deveria merecer um tratamento privilegiado, como patriménio da humanidade, pela rica

biodiversidade que apresenta.

A bacia hidrogréfica do estado do Pard abrange area de 1.253.164,5 km? sendo
1.049.903,5 km? pertencentes & bacia Amazonica e 169.003,5 km?® pertencentes a bacia do
Tocantins. E formada por mais de 20 mil quildmetros de rios extensos e perenes como o
Amazonas, que corta o estado no sentido oeste/leste e desdgua num grande delta estuario com
inimeras ilhas, entre elas a ilha do Marajo, considerada a maior do mundo. A existéncia desta
extensa rede garante duas importantes vantagens: a facilidade da navegacgédo fluvial e um
potencial hidroenergético avaliado em mais de 25.000 MW. N&o € a toa que inimeros poetas
e compositores tém feito alusdo em suas obras a essa peculiaridade paraense, nas quais o rio é
visto como a rua dos paraenses, a exemplo do trecho da cancdo interpretada por Fafa de
Belém, com letra de Paulo André Barata e do poeta Rui Barata, destacada como uma das suas

mais bonitas composic¢des, segundo Oliveira (1990) em edicdo de homenagem ao poeta:

Este rio é minha rua,
Minha e tua mururé,
Piso no leito da rua,
Deito no chdo da maré.
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O clima do Estado do Para é tipicamente equatorial quente e Umido, com médias
térmicas anuais entre 24 e 26°C, alem de alto indice pluviométrico, que chega a alcancar
2.000mm nas proximidades do rio Amazonas. Vale ressaltar que o periodo de chuvas nédo
coincide exatamente com o inverno, mas curiosamente, além de haver chuvas durante o ano
todo, as vezes ela acentua-se mais no verdo, ndo sendo perceptiveis nitidamente, diferencas

entre as estagoes.

O Estado do Para é o mais populoso da Regido Norte, contando com 6.850.181
habitantes, correspondendo a 48% da populacdo regional e 3,6% da brasileira (SEPOF/IBGE -
2005). A dindmica da distribuicdo populacional aponta tendéncia a urbanizagdo com
4.550.522 habitantes na zona urbana e 2.299.659 na zona rural. Calcula-se que o éxodo rural
seja provocado, sobretudo, pela busca de melhores condi¢bes de sobrevivéncia que tem

resultado na concentracdo da populacdo na capital, Belém.

A divisdo politica do Estado do Para comporta cento e quarenta e trés municipios®,
organizados em seis Mesorregides e vinte e duas Microrregides. De acordo com a quantidade
populacional e o espaco geografico que ocupam, essas Mesorregides apresentam 0s seguintes

indices relativos, conforme tabela abaixo:

Tabela 5: Parad — Mesorregides segundo o Ntimero de Municipios, Populacéo e Area.

NC de ; t_I’r_1dice~ de . ; t_I'r_1dice~ de .
i s articipacao sobre articipacao sobre
el e bl folles populaggogdo Estado | Area Tgrfitorial do
(%) Estado (%)
1 — Baixo Amazonas 14 10,2 27,3
2 — Marajo 16 6,1 8,3
3 — Metropolitana de Belém 11 33,7 0,5
4 — Nordeste Paraense 49 24,0 6,7
5 — Sudoeste Paraense 14 6,9 33,7
6 — Sudeste Paraense 39 19,3 24,0
Total 143 100,0 100,0

Fonte: Plano de Defesa Social — Para/2003

83 As possibilidades de criacdo de novos municipios oferecidas pela Constituicio Federal de 1988 propiciaram
condigdes favoraveis para o surgimento de cingiienta e seis novos municipios, criados de 1988 a 1996.
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Dos cento e quarenta e trés municipios, apenas 2,1% apresentam populagdo acima de
200 mil habitantes que sdo: Belém, Ananindeua e Santarem; 34,0%, de 31 a 200 mil e a
maioria, 63,8% possui até 30 mil habitantes. Além de pouco populosos, estes municipios
apresentam uma baixa arrecadacdo o que pode comprometer a manutencdo dos programas
sociais geridos exclusivamente pelos municipios (GEMAQUE, 2004). A dificuldade de saldar
0S seus compromissos tem levado os prefeitos a constantemente buscar apoio financeiro junto
ao governo estadual, conforme afirmagdo que se constata na Mensagem governamental

enviada a Assembléia Legislativa no inicio de 2005:

Fiel as diretrizes da Municipalizacdo do Desenvolvimento e atento a situacdo de
insolvéncia dos municipios, 0 Governo do Estado tem se esforcado para, dentro de
suas possibilidades financeiras, estabelecer parcerias com as prefeituras. Nesse
sentido, em 2004, repassou aos municipios paraenses, além dos recursos
constitucionalmente assegurados (R$672,3 milhdes), R$92,6 milhdes por meio de
convénios. (p.14).

A economia paraense foi marcada por um periodo de franca expanséo a partir do final
do século XIX e inicio do século XX com a exploracdo da borracha, que ficou conhecido
como a belle époque. Com o declinio deste ciclo, veio a estagnacdo, da qual o Para so6 saiu na

década de 60, com o desenvolvimento agricola do Sul do Estado.

Na década de 1970, o crescimento foi acelerado com os incentivos fiscais
implementados pelo governo federal sob os auspicios da politica de desenvolvimento e
integracdo da Amazénia levado a efeito pelo regime militar, cujo lema baseava-se em integrar
para ndo entregar a partir do incentivo aos empreendimentos agropecuarios, energeticos e
minerometallrgicos na regido. A marca fundamental da acdo do governo federal, com o
objetivo de integrar a Amazonia ao projeto nacional-desenvolvimentisata, iniciou com a

construcdo da rodovia Belém - Brasilia (PENARROCHA, 2002). Mas a criacdo da
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Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia — SUDAM® foi de fundamental
importancia na coordenacdo e implementacdo desse processo a partir do | Plano de
Desenvolvimento da Amazonia (PDA) de 1972 a 1974 e no Il PDA, de 1975 a 1979, que
tinham como meta o financiamento de obras de infra-estrutura destinadas a facilitar o
desenvolvimento econémico da regido, como parte do Plano de Integracdo Nacional (PIN) do
governo federal. Para Santos (1986), esse conjunto de medidas veio propor uma "nova
definicdo politica de desenvolvimento regional, notadamente em funcdo de um novo padrao
planejado de transformacdo da estrutura econémica da regido" (p.59). Essa politica resultou
na construcdo de novas estradas (Transamazobnica, Cuiaba-Santarém) na construcdo da
Hidrelétrica de Tucurui, na exploracdo mineral de Serra dos Carajds na implantacdo do
Projeto Albras-Alunorte entre outros, com grandes impactos sociais, ecologicos e

demogréficos para a regido (PENARROCHA, op.cit.).

Por outro lado, a Amaz6nia e, especialmento o Estado do Pard, tem sido palco de
constantes tensdes sociais motivadas pela crescente disparidade no controle de recursos
naturais — terra, agua, floresta, minérios — que tem desencadeado uma infinidade de conflitos

agrarios envolvendo a posse ou a exploracdo desses recursos.

O estudo de Marin (2002) sobre os conflitos de terra no Para, da conta de que de 1964
a 1985, houve 1.106 mortes decorrentes desses conflitos no pais, nos quais milhares de
familias tém entrado em confronto com jaguncos, pistoleiros, grileiros e com agentes do
aparato do Estado, cujo significado se traduz no Para "como mecanismo de resisténcia
indigena e camponesa a extin¢do, mas também como dendncia das propostas de modernizacdo
do campo ap6s 1964" (p.214). Atualmente, 0 Movimento dos Sem Terra (MST) constitui

uma referéncia no sentido do encaminhamento das lutas nacionais pela posse da terra, com

% De acordo com Santos (1986), a SUDAM foi criada através da Lei n° 5.173, de 27 de outubro de 1966 em
substituicdo a SPVEA
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significativa expressao também no Pard. Mas o estudo de Marim situa a luta de indigenas,
camponeses, pedes e posseiros conduzida fora ou dentro de organizacdes e sindicatos, com a
presenca ou ndo de representantes de igrejas e partidos, que em alguns momentos assumiram

a papel de mediacdo politica na negociacao entre o grupo e o Estado.

A Comissdo da Pastoral da Terra (CTP) em reportagem & revista Epoca de fevereiro de
2005, avalia que nos Gltimos vinte anos o Para foi o campedo nacional de mortes® e
impunidade no campo, com 40% das vitimas em todo o pais, das quais apenas 3% dos
acusados foram a julgamento. Esse triste diagndstico também é confirmado pelo Jornal O
Liberal de 26 de fevereiro de 2005 que aponta que sé no ano de 2004, das dezesseis mortes

por conflitos agrérios no pais, seis aconteceram no Para.

A partir da década de 90 o perfil da economia paraense é modificado, passando o
governo estadual a incentivar o desenvolvimento de uma nova base produtiva focalizando trés
areas: a agroindustria, a verticalizacdo da producdo mineral e o turismo. No documento que
contém a Mensagem do governador do Pard & Assembléia Legislativa do ano de 2000, o
governo enfatiza que vem desencadeando um conjunto de intervengdes estratégicas como
parte dessa nova estratégia de desenvolvimento econdmico, tais como: a isencdo fiscal
concedida as cadeias agricolas, ao setor coureiro-calgadista, a cadeia industrial moveleira e de
artefatos de madeira através da Lei Estadual 5.943/96; a criacdo do Fundo Estadual de Ciéncia
e Tecnologia-FUNTEC, destinado a difusdo tecnolégica nas cadeias produtivas;

investimentos dirigidos a ampliacdo e a implantacdo de infra-estrutura de transporte, de

% Foram muitas as mortes acontecidas no Para que t&m como motivo os conflitos agrérios e igualmente merecem
ser lembradas. Mas pela forma como aconteceram e pela repercussdo que ganharam, constituem simbolo dessas
lutas as seguintes: Benedito Alves (Benezinho) presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Tomé-Acu,
morto a tiros em 1984, na praga principal da cidade; Jodo Canuto, Presidente do Sindicato dos Trabalhadores
Rurais do Municipio de Rio Maria, morto em 1985; Paulo Fonteles, advogado e defensor de familias sem terra e
deputado estadual pelo PC do B, morto por pistoleiros em 1987, em Ananindeua; Jodo Carlos Batista, advogado
e deputado estadual morto em Belém em 1988, pela defesa de posseiros; os dezenove sem-terra mortos em 1996,
em Eldorado dos Carajas em conflito com a policia militar e mais recentemente a irma Dorothy Stang, morta em
12/02/2005, no municipio de Anapu, por defender a desapropriacdo de terras controladas por grileiros e o
assentamento de 600 familias no local.
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energia, de saneamento voltados a acessibilidade e ao aproveitamento do potencial turistico;
incentivo ao aprimoramento da méo- de-obra, especialmente no gerenciamento empresarial e

na gestdo ambiental.

O governo do Para acredita que "a conjugacao desses esfor¢cos comeca a conformar na
economia do Para um cenario dindmico e renovado, nada semelhante ao quadro de apatia,

estagnagéo e auséncia de rumos de anos anteriores" (PARA, 2000, p.53).

De fato, talvez essas mudancas possam ter influenciado a melhoria da taxa de
emprego, pois observa-se que de 1990 a 2004, o Para acompanha a taxa de crescimento do
nivel de emprego apresentada pelos célculos da Secretaria de Planejamento Orcamento e
Financas do Estado (SEPOF) e do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(CAGED) em relacdo ao Brasil e a Regido Norte em todos os setores das atividades
econdmicas, com destaque para 0s servi¢os na industria e no Comércio como 0s principais

responsaveis por esse crescimento, como se pode verificar na tabela abaixo :

Tabela 6 : Taxa de Emprego no Brasil — Regido Norte — Para. 1990/1995/2004

Abﬁgﬁgédﬁcia Ano Admissdo desligamento saldo
1990 9.114.906 10.037.647 -922.741
Brasil 1995 9.368.103 9.497.422 -129.339
2004 11.296.496 9.773.220 1.523.276
1990 283.609 319.633 -36.024
Regido Norte | 1995 222.950 229.044 -6.094
2004 458.648 381.235 77.413
1990 122.848 143.021 -20.173
Para 1995 102.656 111.018 8.362
2004 201.677 163.473 38.204

Fonte: SEPOF/CAGED
De acordo com a Mensagem do governo do Para de 2005 a Assembéia Legislativa,

" esse desempenho confere ao Estado, no que concerne a geracao de emprego, a 82 posi¢do no
ranking nacional e o 1° lugar na Regido Norte" (p.15). No entanto, esses nimeros parecem
ndo influenciar na condi¢do econdmica geral da populacdo representada pelo célculo de sua

incidéncia no aumento do PIB local. Para termos idéia a respeito do impacto desse novo
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modelo de desenvolvimento na economia local, nos serviremos do estudo de Gemaque
(op.cit.), que, avaliando o comportamento do PIB per capita no periodo de 1996 a 2001,
aponta que apesar de ter havido um crescimento do PIB per capita do Estado na base de
42,2% e de esse indice ser praticamente equivalente ao crescimento per capita ocorrido na
regido Norte (41,1%) e no pais (42,2%), essa equivaléncia ndo acontece quando se leva em
conta o crescimento per capita em termos de valores absolutos, pois a média do PIB per
capita do Pard é praticamente a metade daquela apresentada pelo pais. O que significa
segundo ela, que ‘enquanto um cidaddo brasileiro, em 2001, dispunha potencialmente de R$
6,8 mil reais para ser investido em seu beneficio, o cidaddo paraense dispunha de apenas R$
3,4 mil reais”(p.97) para o0 mesmo fim. Dados da SEPOF informam que o PIB do Pard em
2002 foi de 25,5 bilhGes o que o coloca em 11° lugar no ranking do Pais e que houve um
crescimento de 3,7% nesse valor em relacdo ao valor de 2001, que foi de 21,7 bilhdes,

confirmando a tendéncia desse crescimento relativo.

O fato é que a desproporcionalidade de valores absolutos do PIB per capita estadual
em relagdo ao per capita nacional, como demonstrado por Gemaque, afeta diretamente a
possibilidade de uma melhor qualidade de vida para as pessoas, na medida em que determina
0 baixo poder aquisitivo da populagdo, agravado pelo fato de que a maior parte desses
recursos estdo concentrados na mao de poucos® e indiretamente porque também infuencia na

capacidade governamental de operacionalizacao das politicas sociais.

% Conforme dados do IBGE/Censo 2000, os 10% mais ricos do Estado concentram 51,03% da renda gerada no
Estado o que demonstra a alta concentracéo de renda existente e a consequiente desigualdade social que se traduz
na precariedade de vida da maioria da populagdo e de suas mazelas sociais: prostitui¢do infantil, trabalho
infantil, trabalho escravo, desemprego, analfabetismo entre outras.
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3.2 — A Politica Educacional no Estado do Paré

A politica educacional desenvolvida ao londo da década de 1990 no Estado do Para,
de certa forma tende a refletir as politicas implementadas nacionalmente, mas em alguns
aspectos ganha coloracao especifica em funcdo de processos sociais e politicos que expressam
a correlacdo de forgas presente na sociedade local. Por considerar as politicas publicas uma
expressdo do Estado em acgdo, e compreender esse Estado a partir dessa dinamica de forgas
sociais presentes tal como informa Gramsci, tentarei ao longo desse topico revelar a expressao
dessas forcas sociais a partir das agdes implementadas pelas diversas redes, na tentativa de
apresentar uma possivel analise do quadro educacional tal como hoje se apresenta no Estado

do Para.

O Sistema Estadual de Educacéo do Para sé foi oficialmente criado em 1998 pela Lei
6.170 de 15 de dezembro daquele ano, embora a Secretaria Estadual de Educacéo ja existisse
desde 1951%, e, do ponto de vista da gestdo e normatizacdo, compreende as instituicdes de
educacao basica e superior mantidas pelo Poder Publico Estadual, a Secretaria de Estado de
Educacdo e do Desporto — SEDUC como érgdo executivo e o Conselho Estadual de Educacéo

— C.E.E®® como 6rgéo normativo, consultivo e deliberativo.

De acordo com suas atribuices de normatizacdo e coordenacdo da politica
educacional no Estado, o Sistema Estadual de Educacdo compreende ainda as intituicdes de
ensino fundamental e médio criadas e mantidas pela iniciativa privada e todas aquelas

vinculadas ao Poder Publico Municipal onde ndo houver Sistema proprio legalmente criado.

%7 De acordo com o site da SEDUC, esta Secretaria foi criada em agosto de 1951, através da Lei n° 400.

% O Conselho Estadual de Educacio foi criado em 1963, pela Lei 2.840 de 18/07/63 e teve suas competéncias
redefinidas pela Lei 6.170/98, que criou o Sistema estadual de Educag&o.
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No Para, mais de 90% dos municipios sdo subordinados as normatizagdes do Conselho

Estadual por ndo possuirem sistema constituido.

Para se visualizar melhor o perfil do atendimento Educacional no Estado do Para
atualmente, considerei as informagdes mais recentes, constantes no Censo Educacional

realizado pelo INEP no em 2004.

A Tabela de n° 7, traz informacfes a respeito da situacdo do Pard quanto ao
atendimento educacional por niveis e modalidades de ensino em relagdo aos Estado da Regido

Norte conforme se pode conferir abaixo :

Tabela 7 : Atendimento do Ensino Béasico e Modalidades Especiais nos Estados da Regido Norte — 2004*

Educ. Ensino Educacao Educ.

Estado | | ooty |Fundamental| CROED | EJAS | o el Especial | '°@
Acre 25.901 151.535 29.736 52.455 825 1.104 261.556
Amapa 30.467 135.778 33.208 29.151 1.762 1.004 231.370
Amazonas 109.068 771.257 170.694 88.777 7.811 4,539 1.152.146
Para 258.462 1.614.942 341.516 292.470 4.694 9.389 2.521.473
Rondonia 39.231 318.801 58.893 71.598 1.533 2.616 492.672
Roraima 18.368 78.062 16.694 29.856 1.082 360 144.422
Tocantins 45.752 274.191 75.796 47.064 1.962 3.409 448.174
Total 527.249 3.344.566 726.537 611.371 19.669 22.421 5.251.813

Fonte: MEC/INEP — Censo Escolar de 2004.
Nota 1 - * O atendimento demonstrado néo inclui o nivel superior, mas apenas o basico e suas modalidades.
Nota 2 - * A Educacdo de Jovens e Adultos considerada, ¢ a modalidade presencial.

O total de atendimento educacional nos Estados da Regido Norte referente ao ensino
basico e suas modalidades por todas as dependéncias administrativas é apresentado nesta
tabela e compreende a Educacéo Infantil, o Ensino Fundamental, o Ensino Médio, a Educacéo
Especial, a Educagdo de Jovens e Adultos e a Educagdo Profissional oferecidas na rede
publica e privada, e constitui a expressio em numero das politicas educacionais
implementadas nestes Estados. Como se pode observar, o Pard apresenta a maior taxa de
atendimento educacional da regido Norte, representada por 48% do total geral, média que se
mantém superior a todos os Estados da Regido em toda a Educacdo Basica e em todas as

modalidades, guardando estreita relacdo com os 48% do total populacional que ele representa
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na regido, referido anteriormente. A Unica exce¢do a supremacia numeérica do atendimento
educacional paraense refere-se a Educacdo Profissional, cujo Estado que mais atende é o
Amazonas, com 34% do total de 22.421 alunos atendidos nessa modalidade na Regido Norte.
Observa-se ainda a desproporcionalidade de atendimento verificada entre o ensino
fundamental e o ensino médio na regido, uma taxa de 460,6%, revelando o quanto ainda se
necessita ampliar as vagas nessa Ultima etapa do Ensino Béasico em toda a Regido. A
defasagem de atendimento ainda é maior quando comparamos a desproporcionalidade de
atendimento entre os nimeros na Educagdo Infantil e Fundamental, cuja taxa de defasagem é
de 634%. O Ensino Fundamental é o que apresenta 0 maior nimero de atendimento em todos
os Estados e representa 63,68% do total geral das 5.251.813 matriculas efetuadas na regido

Norte em 2004.

E importante que também tenhamos uma visdo do atendimento por dependéncia
administrativa em relacdo ao ensino fundamental, a fim de que se possa avaliar o atual estagio
da municipalizacdo do atendimento dessa etapa da educacao basica na regido e especialmente

no Para. E o que tentaremos visualizar na Tabela n° 8, abaixo:

Tabela 8: Ensino Fundamental nos Estados da Regido Norte, por Dependéncia Administrativa — 2004.

Dependéncia Anos

Administrativa|] Acre | Amazonas | Amapd | Para | Rondénia| Roraima | Tocantins| Total
Estadual 91.541 319.164 | 93.835| 365.884 149.829 63.280 141.866 | 1.225.399
Federal 318 610 - 1.907 - 521 - 3.356
Municipal 52.214 416.196 | 30.5781.184.001 150.046 11.763 119.763 | 1.964.561
Particular 7.462 35.287| 11.365 63.150 18.926 2.498 12.562| 151.250
Total 151.535 771.257| 135.778 | 1.614.942 | 318.801 78.062 274.191 | 3.344.566

Fonte: MEC/INEP - Censo Escolar — 2004.

Podemos observar pelos nimeros expostos na Tabela n°® 8, que o maior nimero de
matriculas por dependéncia administrativa em relacéo ao ensino fundamental na regido Norte,
pertence a rede municipal, que detém 58,7%. Se considerarmos 0s numeros absolutos,
podemos inferir que a politica de municipalizacdo no Estado do Paré € responsavel por essa

dimensdo quantitativa, uma vez que o Para detém 60,28% do total de matriculas
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correspondente a todas as redes municipais da regido somadas. No entanto, embora esse
numero de matricula seja expressivo e superior ao atendimento da rede estadual, que
representa apenas 36,6% do total, ndo se pode afirmar que a municipalizacdo se generalizou
na regido, uma vez que apenas em trés dos sete Estados da Regido o atendimento pela rede
municipal € superior ao da rede estadual, como é o caso do Amazonas (53,9% pela rede
municipal e 41,3% pela rede estadual), Para (60,2% pela rede municipal e 22,6% pela rede
estadual) e Rondénia (47,1% pela rede municipal e 46,8% pela rede estadual). O Para é onde
de fato as matriculas estdo municipalizadas, ja que nos outros dois Estados, observa-se que
ndo ha muita despropor¢do no atendimento entre essas duas redes. Nos outros Estados, a rede
estadual ainda é a que se encarrega da maioria desse atendimento, como se pode observar
pelos nimeros apresentados no Acre (60,2% pela rede estadual e 34,4% pela rede municipal),
Amapa (68,8% pela rede estadual e 46,8% pela rede municipal), Roraima (80,7% pela rede
estadual e 14,1% pela rede municipal) e Tocantins (51,4% pela rede estadual e 43,4% pela
rede municipal). O Estado de Roraima é onde o ensino fundamental apresenta o menor indice

de municipalizagéo.

O setor privado tem uma expressdo timida no atendimento do Ensino Fundamental,
representando apenas 4,5%. Observa-se ainda a auséncia da Unido em relacéo ao atendimento
da Educacdo Baésica nos Estados do Amapa, Rond6nia e Tocantins, sendo que nos demais,
atua de modo residual, representando apenas 0,08% do total de atendimento na Regido,

concentrado em Belém.

Em resumo, o que se pode inferir a partir desses nimeros é que, dentre todos 0s
Estados da Regido Norte, a municipalizacdo tem maior expressdao no Estado do Para.
Possivelmente ndo apenas pela politica de descentralizagdo do financiamento preconizada

pelo FUNDEF, mas também pela op¢do politica do governo estadual de repassar esse
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atendimento para os municipios, a partir da politica de municipalizacgdo do ensino

fundamental proposta pelo governo estadual desde 1996 e aceita pela maioria dos prefeitos.

Em funcdo dessa conclusdo inferida, vejamos na Tabela de n® 9 a situacdo de
atendimento do Ensino Fundamental no Estado do Pard em relacdo ao Brasil e a Regido

Norte, por dependéncia administrativa.

Tabela 9 : Comparacao do Atendimento do Ensino Fundamental — Brasil, Regido Norte e Par3,

por Dependéncia Adiministrativa — 2004
Regido % Total Federal Estadual Municipal Particular
Brasil 100 34.012.245 24.633 12.695.732 17.960.400 1.718.908
Norte 9,8 3.344.566 3.356 1.225.399 1.964.561 151.250
Para 4,7 1.614.942 1.907 365.884 1.184.001 63.150

Fonte: MEC/INEP - Censo Escolar — 2004.

O Ensino Fundamental regular no Estado do Para em 2004 compreendia um total de
1.614.942 alunos, sendo que destes, 1.025.598 estavam matriculados na 1% a 42 Série e 532.
181 cursavam o segundo ciclo do ensino fundamental, de 5% a 8 Série. Este quantitativo em
relacdo ao atendimento nacional, representa apenas 4,74% do total e em relacdo a Regido
Norte, quase a metade de todo o atendimento, ou seja, 48,2% do total. A rede estadual
paraense atende apenas 29% do total da regido. O numero expressivo de atendimento do
ensino fundamental de forma municipalizada no Estado do Para em relacdo a Regido Norte,
tem influenciado decisivamente na tendéncia da municipalizacdo das matriculas do ensino

fundamental definidas para a regido, conforme pudemos constatar anteriormente.

O atendimento da Educacéo Infantil no Estado do Para se destina a criancas de 0-3
anos que ¢ feito em creches e a criangas de 4-6 anos, que sdo atendidas na pré-escola e
perfazem aproximadamente 10% do contingente de atendimento total no Estado. Destes,

12,13% estdo em creches e 87,86% na pré-escola.

Os nameros mais recentes de atendimento de acordo com a dependéncia

administrativa sdo 0s seguintes:
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Tabela 10 : Pard — Matriculas na Educ. Infantil por Tipo de ensino e Dependéncia Adiministrativa — 2004

Tipo de % Total Federal Estadual Municipal Particular

Ens.

Creche 12,13 31.363 59 741 27.762 2.208

Pré-escola 87,86 227.099 228 5.385 191.717 29.769
100 258.462 287 6.126 219.479 31.977

Fonte: MEC/INEP - Censo Escolar — 2004.

O atendimento de creches € quase todo municipalizado, em funcéo de que 88,5% do
total de matriculas sdo oferecidas pelas redes municipais. A rede privada fica com 7% e as
redes estadual e federal ndo chegam juntas a atender 5% do total de 31.363 vagas atendidas

em todo o estado. O sistema federal atua nessa modalidade somente no municipio de Belem.

O estudo de Gemaque (2004) a respeito do atendimento em creches no Estado do Para
ao analisar uma série historica de 1997 a 2001 revela que em 2001 havia apenas 623 creches
em todo o Estado do Pard, que se encarregavam do atendimento das 29.859 vagas
disponibilizadas entdo. No entanto, o contingente populacional da faixa etaria de atendimento
naquele momento era de 478.122 criancgas, portanto apenas 6,2% eram atendidas, 0 que ja
evidenciava um namero considerado altissimo de déficit de criancas sem acesso a creche. Se
tomarmos como referéncia o ano de 2001, observamos que 0s numeros referentes as
matriculas de 2004 nessa etapa da educacdo infantil apresentam um crescimento de apenas

4,7%, o que demonstra a possibilidade de continuidade do déficit de atendimento.

E importante destacar que com a Lei 9.394/96, o atendimento da educacgdo infantil
pelas creches toma uma dimensdo educacional maior em detrimento da conotacdo de
assisténcia que o acompanhava historicamente, passando a ser considerado pela primeira vez
na legislacdo educacional como parte da educacdo basica, exigindo-se, portanto,
obrigatoriamente a sua vinculagdo aos 6rgaos educacionais. Até entdo, esse atendimento era
dado principalmente pelos érgdos assistenciais ligados as Secretarias ou Coordenadorias de
Assisténcia Social nos municipios e recebiam apoio financeiro de drgaos publicos estaduais

ou federais ligados a assisténcia, oriundos da antiga Legido Brasileira de Assisténcia (LBA).
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No entanto, essa passagem vem sendo feita de forma muito gradativa no Pard também pela
dificuldade de se desfazer esse vinculo, que do ponto de vista financeiro é interessante para 0s

municipios uma vez que essa fase requer uma quantidade maior de investimento.

E importante observar que 32,8% dos municipios paraenses ainda ndo fazem esse tipo
de atendimento em nenhuma das redes, o que em numeros absolutos, significa que em
quarenta e sete municipios ndo existe qualquer atendimento para criancas de 0-3 em creches,
como € o caso do municipio de Viseu, Tailandia, Mocajuba, Salvaterra, Faro e Aveiro, sé para
citar alguns. Ha ainda aqueles que s6 dispdem deste atendimento pela rede privada. Dos cento
e quarenta e trés municipios, em oito deles apresenta-se esta condi¢do, como é o caso dos
municipios de Tucurui, Paragominas, Abaetetuba, Braganca e Sdo Caetano de Odivelas,
segundo os célculos do Censo de 2004 divulgados pelo INEP. Somados aqueles que néo
apresentam sequer a forma privada de atendimento, temos entdo 38,4% dos municipios
paraenses que ndo oferecem atendimento gratuito, o Unico acessivel a populacdo de baixa

renda.

Em relacdo a educacdo pré-escolar, observa-se que ela encontra-se quase toda
municipalizada no Para, ja que 84,4% das 227.099 matriculas sdo realizadas pelos municipios,
0 que significa 191.717 alunos. Vale ressaltar que dos cento e quarenta e trés municipios
existentes, a rede estadual possui matriculas em apenas vinte e dois deles e de forma bastante
residual. Ao oferecer apenas 5.385 matriculas, detém apenas 2,3% de todo o atendimento
existente no Estado, com matriculas mais significativas do ponto de vista quantitativo nos
municipios de Ananindeua (29,4%), Belém (16,9%), Ourém (14,8%), Capitdo Poco (14,5%) e

Braganca (8,6%).

E importante destacar que noventa e seis dos cento e quarenta e trés municipios

aderiram formalmente a proposta de municipalizacdo, que inclui a educacao infantil. Portanto,
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a SEDUC deveria ainda estar presente na oferta da educacdo pré-escolar nos quarenta e sete
municipios cujos prefeitos ndo se manifestaram pela municipalizacdo e o fato da rede estadual
atuar apenas em vinte e dois deles, nos leva a concluir que o processo de municipalizacdo
dessa etapa da educacao infantil ndo vem se processando unicamente por essa via, pois vinte e
cinco desses municipios foram “municipalizados” sem que houvesse adesdo, mas sim de
forma compulsdria pela ndo oferta de vagas pela SEDUC nesses locais. O atendimento do
pré-escolar pela rede estadual no Para € tdo irrisério que fica abaixo da rede privada, que
apresenta uma taxa de 13,1% de atendimento no Estado. A rede federal atende a pré-escola

apenas no municipio de Belém.

Em sintese, podemos dizer que a municipalizacdo da educacdo infantil no Estado do
Para é uma realidade que se manifesta pelo nimero expressivo de matriculas oferecidas pelas
redes municipais e pela auséncia da rede estadual em 84,6% desses municipios, ou seja, em
cento e vinte e um municipios que hoje sdo atendidos quase que exclusivamente pelas redes

municipais.

O ensino fundamental no Estado do Para é geralmente atendido em sistema seriado, de
12 a 82 Série, subdividido em duas etapas: de 1% a 42 série e de 5% a 82 série. Na primeira etapa
geralmente cada série ocupa apenas um professor que se encarrega do ensino de todas as
disciplinas. A partir da 52 série, as disciplinas sdo divididas por professores especificos, com
pelo menos alguma qualificagdo na &rea de conhecimento proposta. Esse € um dos motivos
porque historicamente nem todos os Municipios ofereciam pelas suas redes todo o ensino
fundamental, restringindo-se apenas a primeira etapa. Mas com a municipalizacdo do ensino
fundamental, observa-se o crescimento da oferta de 5% a 8% serie, ofertando-se 0 ensino

fundamental completo pelos municipios, que talvez animados com o “aumento” de recursos
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advindos do FUNDEF, aceitaram esse novo desafio. A Tabela 11 nos dard uma idéia da

concentracdo desse crescimento de matriculas que hoje ja ultrapassa as da rede estadual.

Tabela 11 : Para - Matriculas no Ensino Fundamental por Etapas — 1 a 42 e 5% e 82 Séries, por Dependéncia
Adiministrativa — 2004

Séries Federal Estadual Municipal Particular Total
12a 42 768 169.543 822.671 32.616 1.025.598
5%a 8 1.139 195.725 304.837 30.480 532.181
0 616 56.493 54 57.163*
1.907 365.884 1.184.001 63.150 1.614.942

Fonte: MEC/INEP — Censo Escolar — 2004. N.1* - Esse total de alunos no Censo escolar referem-se as
matriculas iniciais e finais nessa etapa da Educacdo Basica.

Observa-se que atualmente as redes municipais atendem 80,2% de todo o contingente
de alunos de 1% a 42 série, a rede estadual 16,5%, a rede privada 3,1% e a federal 0,07%. O
atendimento de 5% a 82 série também € concentrado em sua maior parte nas redes municipais,
que ficam com 57,2% do total e a rede estadual com 36,77%. Segundo o Censo Escolar de
2004, dos cento e quarenta e trés municipios, apenas onze — Abaetetuba, Capanema, Colares,
Inhangapi, Santa Cruz do Arari, Ourém, Primavera, Quatipuru, Santa Barbara do Para, Santa
Cruz do Arari, Santa Maria do Para, Soure e Vigia — restringem seu atendimento apenas a
primeira etapa do ensino fundamental — 12 a 42 série. Os demais 0 abrangem por completo, de
12 a 82 Série, confirmando a maxima municipalizacdo da oferta de vagas nessa segunda etapa
da educacao basica. A participacdo do setor privado nessa oferta é de 5,7%, o0 que denota que
a principal responsavel pelo ensino fundamental no Estado do Para é a rede publica de ensino,
que concentra 94,3% do total. O atendimento por parte da rede federal em ralacdo as duas
etapas do ensino fundamental é residual e restringe-se a 0,1% correspondendo as matriculas

do Nucleo Pedagdgico Integrado — NPI, escola de aplicacdo da UFPA.

O Ensino Médio constitui a terceira e ultima etapa da Educacdo Basica e tem como
pré-requisito o término do ensino fundamental. Para efeitos comparativos do atendimento nao
apenas dessa etapa, mas também das outras modalidades de ensino oferecidas no Estado por

Dependéncia Administrativa, a Tabela 12, a seguir, nos auxiliara:



Tabela 12: Par4 — Matriculas no Ensino Médio, EJA, Ed. Profissional, Ed. Especial por

Dependéncia Administrativa — 2004,

Dependéncia Modalidades de Ensino
Administrativa E. Médio E.J. A Profissional | Ed.Especial | Total
Estadual 313.696 103.221 1.149 0| 418.066
Federal 848 0 762 3.544 5.154
Municipal 319 187.586 254 3.115 191.274
Particular 26.653 1.663 2.529 2.730 33.575
Total 341.516 292.470 4.694 9.389 648.069
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Fonte: MEC/INEP - Censo Escolar.

A competéncia primeira do atendimento do Ensino Médio cabe a rede estadual
conforme a legislacdo educacional atual (CF, CE, LDB), dispositivo legal que vem se
confirmando no Estado do Pard, uma vez que sua oferta estd concentrada em sua maioria
nesta dependéncia administrativa, que foi responséavel por 91,8% do total de 341.516 alunos
atendidos no Estado em 2004. A rede privada veio em seguida, com 7,8%. A rede federal e a
rede municipal s&o as que menos atenderam, ficando apenas com 0,24% e 0,09%,
respectivamente, o que demonstra que de fato as prescri¢cBes da politica de municipalizacéo
do ensino fundamental que pressupde como contrapartida a estadualizagdo do ensino médio
vém se confirmando no Estado. Ainda assim, constata-se que o ensino médio ainda nédo esta
universalizado em sua forma regular em quinze municipios, conforme o que expressa 0

governo do Estado em Mensagem a Assembléia Legislativa no inicio do corrente ano:

Apbs o esforco de universalizacdo do ensino fundamental, o Estado procura
resgatar a defasagem no ensino médio.(...) se avangou no compromisso de
campanha de instalar o ensino médio regular em todas as sedes municipais, fazendo
com que dos 42 municipios que faltavam quando assumimos, restassem apenas 15
para serem instalados em 2005 e 2006. (PARA, 2005, p.18)

De acordo com o Plano de Ac¢do da SEDUC para 2002, um dos projeto de maior
envergadura para dar suporte ao ensino médio na década de 1990 foi o “Projeto Alvorada”,
que atraves do Programa de melhoria e expansdo do ensino médio, o “Projeto Escola Jovem”,
permitiu que se planejassem varias acdes a serem desenvolvidas nagquele ano, com o objetivo
de ampliar e melhorar o atendimento desse nivel da educacdo basica no Para. Um outro

projeto destacado foi o Projeto “Sistema Organizacional Modular de Ensino” — SOME (atual
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Grupo Especial de Ensino Modular — GEEM), viabilizado em parceria com as prefeituras
municipais, que permite que os alunos cursem o ensino medio por modulos, uma disciplina de
cada vez. O Estado remunera os professores e a prefeitura garante o apoio logistico de
permanéncia do profissional pelo tempo de dura¢do do modulo no local. Essa é a forma como
ainda funciona o ensino médio nos quinze municipios evidenciados pelo governador e que

segundo o site da SEDUC, é um Projeto que ja perdura ha vinte e trés anos.

A Educacéo de Jovens e Adultos (EJA) se destina aos alunos que apresentam um grau
avancado de distorcdo idade-série apresentando-se, portanto, fora da faixa etaria para
matricula no ensino regular, fundamental ou médio. Em 2004 a modalidade presencial
totalizou 292.470, sendo 275.515 no ensino fundamental e 16.955 no ensino médio. O Censo
Escolar de 2004 apresenta ainda os numeros para a EJA semipresencial no Estado, que perfaz
um total de 4.735 alunos, sendo 3.811 no fundamental e 942 no médio. Em relacdo ao
atendimento da EJA de acordo com as Dependéncias Administrativas, observa-se que a rede
municipal responsabilizou-se por 64,1% desse atendimento enquanto que a rede estadual se
ocupou de 35,2% do total. Os nimeros demonstram a municipalizacdo da maior parte das

matriculas da EJA.

A Educacéo profissional tem o setor privado como o que mais atende no Para. De
acordo com a Tabela 12, dos 4.694 alunos matriculados em 2004, 53,8% foram atendidos por
esse setor. A rede estadual atendeu 24,4%, a federal 16,2% e a municipal 5,4% do total de

alunos dessa modalidade.

A Educacdo Especial contou com 9.389 alunos matriculados no referido ano, sendo
que nenhum aluno é atendido pela rede federal nessa modalidade. Nas demais redes 0s
percentuais sdo aproximados, sendo quase proporcionais. Assim, a rede estadual atende

37,7%, a rede municipal 33,1% e a rede particular 29,0%.
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Além da Educacdo Basica, o Estado do Pard também conta com o ensino Superior
oferecido pela rede publica e privada. A rede publica é representada pela Universidade
Estadual do Para (UEPA), pela Universidade Federal do Pard (UFPA) e seus diversos campi
no interior do Estado, pela Universidade Federal Rural da Amazénia (UFRA) e pelo Centro
Federal de Educacao Tecnologica (CEFET) e uma rede privada bastante expressiva que conta
com a Universidade da Amazonia (UNAMA), o Centro de Estudos Superiores do Para
(CESUPA) entre outras. Mas ndo me aterei a detalhes sobre esse nivel de ensino, por ndo

constituir objeto principal de atencdo nesse trabalho.

E importante que se possa compreender melhor como se deu 0 movimento da politica
de descentralizacdo da gestdo educacional do ensino fundamental, da Educacdo Infantil, da
Educacdo Especial e da EJA para os Municipios. Nessa perspectiva, o item seguinte visa uma

tentativa de desvendar esse processo no aspecto legislativo e nos planos governamentais.

3.2.1- A politica de descentralizacdo da gestdo educacional na legislacdo e nos Planos

oficiais no Para.

A descentralizagdo do atendimento do ensino fundamental no Estado do Para tem
como marco referencial a Constituicdo Estadual, promulgada em 01 de outubro de 1989. Isto
porque, ainda que em seu Art. 17 declare ser de competéncia comum de todos os entes
federados (Unido, Estado e Municipios) proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacao e a ciéncia, quando estabelece a incumbéncia da oferta do ensino fundamental no
Art. 274, a Lei de certa forma limita a expansdo da rede estadual imputando aos Municipios

essa responsabilidade, ao definir que:

81°. O ensino fundamental sera oferecido, concorrentemente, pelo Estado e
Municipio e pelos estabelecimentos particulares de ensino, até a universalizagéo do



189

atendimento, sendo obrigatéria a prioridade municipal na organizagdo de novas
escolas.(PARA, 1989, p. 84)

Essa progressiva responsabilizacdo do municipio pelo ensino fundamental é também
definida no inciso Il do Art. 280, que trata da organizacdo do ensino publico a ser atendido
pela rede estadual e pelas redes municipais, em regime de colaboracdo. O § 1° deste mesmo
artigo define ainda as competéncias de atendimento dessas redes.

8 1° A responsabilidade progressiva referida no inciso Il, far-se-4 a partir das
primeiras séries do ensino fundamental e, na medida que 0s municipios assumam as
escolas fundamentais, o Estado serd obrigado a, concomitantemente, expandir o
ensino médio através da criacdo de escolas técnicas, agricolas ou industriais e de
escolas de formagdo de professores para o primeiro grau, priorizando, em qualquer
caso, o interior do Estado. (PARA, 1989, p.87).

Estdo postas as condicGes legais para que se legitime o discurso da legalidade e até
mesmo da obrigatoriedade da municipalizacdo do ensino fundamental como politica a ser
implementada na década seguinte, o que foi claramente colocado quando da apresentagdo da
proposta de Municipalizacdo pelo governo de Almir Gabriel que expressava: “Em termos
praticos, significa essa medida a obrigatoriedade da implantacio do processo de
municipalizacdo do ensino fundamental” (Pard, 1996, p.10). Obviamente que essa
interpretacéo sobre o atendimento do ensino fundamental se faz de forma equivocada ao
atribuir “obrigatoriedade” ao processo de municipalizacdo. A prépria Constituicdo de 1988,
preserva a responsabilidade comum de Estados e Municipios no atendimento dessa etapa do
ensino basico, quando no Art. 211, § 4° deixa claro que Estados e Municipios definirdo
formas de colaboragdo que permitam assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio, idéia

reforcada pelo Art. 10, inciso Il da LDB, conforme se pode observar:

Art. 10 — Os Estados incumbir-se-8o de:

Il — Definir com os Municipios, formas de colaboragdo na oferta do ensino
fundamental, as quais devem assegurar a distribuicdo proporcional das
responsabilidades, de acordo com a populacdo a ser atendida e 0S recursos
financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publico.
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E, embora ressalte a prioridade dos Municipio nesse atendimento, em nenhum
momento a legislacdo recomenda a sua “exclusividade”, ou seja, a municipalizacao de forma

obrigatoria.

Um outro documento que constitui um importante sinalizador da politica educacional
da época, particularmente sobre o tema da gestao educacional é o Plano Decenal de Educacéo

para Todos do Estado do Para — 1993/2003%°.

O Plano Decenal de Educacdo do Para se apresenta como a busca de reafirmacdo do
direito a educacdo preconizado na Constituicdo de 1988 e na Conferéncia Mundial de
Educacdo para Todos, realizada em 1990. E um documento que representa a decisdo politica,
as metas e estratégias na busca da consolidacdo desse direito, a serem perseguidas nos dez

anos subsequentes a sua definicao.

Ao destacar a situacdo educacional no Estado do Pard, o Plano enumera diversos
obstaculos a serem superados para que se consiga universalizar a educacdo com qualidade.

Em relacdo a gestdo educacional, os principais seriam:

Desigualdade e heterogeneidade da oferta de ensino entre redes, regides,
localidades e escolas e a total desarticulacdo visando um trabalho de parceria,
configurando um quadro de iniqlidade nas oportunidades de aprendizagem;
Desarticulagdo entre niveis de governo, particularmente Estado/Municipio;
Dispersdo e ineficiéncia na alocacdo de recursos destinados a investimentos para
desenvolver o sistema e para operar e manter as unidades escolares.(PLANO
DECENAL DE EDUCACAO PARA TODOS - PARA, p.27)

O Plano Decenal de Educacdo do Para apontava, como se pode constatar, um quadro
de desigualdade, heterogeneidade e de desarticulagdo entre a rede estadual e as redes
municipais na gestdo educacional. Como agravante dessa situacdo, evidenciava que a

dispersdo e a ineficiéncia na alocacdo de recursos implicavam na dificuldade de se

%9 Esse Plano foi discutido durante os primeiros anos da década de 1990, sob a coordenagdo de uma comissdo
executiva composta pelas seguintes entidades: DEMEC, SEDUC, UFPA, UNAMA, FEP, SEMEC, IDESP,
FIEPA, FBESP, FUNPAPA. Consta em sua apresentagdo, que foi amplamente debatido com varios segmentos
sociais como pais de alunos, igrejas, trabalhadores, estudantes, UNDIME, congregando dessa forma 6rgdos
governamentais e ndo governamentais.
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desenvolver satisfatoriamente as acGes do sistema e a manutencdo das escolas. A fim de

alterar essa situacéo, os signatarios do Plano propdem os seguintes objetivos e metas:

Assegurar a autonomia da escola possibilitando uma administracdo co-responsavel
que integre diferentes unidades administrativas, érgéos afins e a comunidade;
Elevar os niveis de atendimento da populacdo em idade escolar de 77,47% para, no
minimo, 94%, eliminando progressivamente os déficits existentes no Estado, na
faixa obrigatoria;

Fortalecer a gestdo democratica da Escola mediante a constituicdo e
aperfeicoamento de conselhos de pais e membros da comunidade escolar que
participem da elaboracdo, execucao e avaliagdo do Projeto Pedagdgico da Escola.
Desenvolver uma politica de integracdo na busca da unificacdo dos Sistemas
Educacionais.(Ibidem, p. 29-30, italico meu).

A politica de gestéo proposta pelo Plano Decenal de Educacdo do Paré elege a gestdo
democréatica como fim, mediante a implantacdo e aperfeicoamento de Conselhos escolares, a
autonomia e a0 mesmo tempo a integracdo da escola com a comunidade. N&o se percebe uma
politica de descentralizacdo da gestdo, mas antes, a politica proposta é de integracdo e busca

da unificacé@o dos sistemas, que se encontram desarticulados.

Ha& que se levar em consideracdo que o periodo em que foi discutido o Plano Decenal
de Educacdo do Para, era um momento em que, depois do éxito obtido na luta por eleicdo
direta para presidente consolidada em 1989, se clamava por democracia para todos os &mbitos
de gestdo em todo o Brasil. Além disso, o governador do Estado’™ pertencia a um partido
(PMDB) que portava como bandeira de luta a oposi¢do ao regime autoritario implantado em
1964. Também ndo se pode desconsiderar que é um momento de grande efervescéncia
politica entre e 0 governo e a emergente organizacdo dos professores, através da FEPPEP
(Federagcdo Paraense dos Profissionais da Educacdo Publica) que deu origem ao atual
SINTEPP (Sindicato dos Trabalhadores em Educacdo Publica do Para). Através de suas lutas,

0s educadores paraenses comecaram a experimentar as primeiras tentativas de implantacdo da

70 0 governador do Estado era Jader Barbalho do PMDB, cuja duragéo do mandato era de 1991 a 1995, mas que
foi cumprido por ele até 1994, quando foi substituido pelo vice-governador Carlos Santos, que atuou no Gltimo
ano de mandato.
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gestdo democratica na escola, com a proposta de criacdo de conselhos e eleicdo para diretores,

muito embora enfrentassem resisténcia por parte 6rgaos centrais.

Barros (1991) ao relatar o processo de luta pela implantagdo dos conselhos escolares
em Belem, destaca a atuacdo da organizacdo dos professores nesse sentido e sinaliza os
Congressos Estaduais de Professores ocorridos em 1983 e 1984 como marcos nesse processo,
mas que s6 alcancaram uma resposta em 1987, quando a SEDUC, através da Portaria 201/87
institucionalizou a criagdo de Conselhos Escolares na rede estadual™*. Mas que mesmo tendo
oficializado o funcionamento desses organismos democratizadores da gestdo, a SEDUC

continuava a exercer uma pratica autoritaria.

Esse conjunto de fatores talvez tenha influenciado para que o tema da gestdo
democrética tenha sido tdo proeminente na discussdo e nas metas do Plano Decenal de

Educacdo ocorrido no inicio da década de 1990.

A politica de gestdo democratica proposta no Plano Decenal de Educacdo, de certa
forma é colocada um pouco a margem da discussdo, quando em 1995 é proposto o Plano
Estadual de Educacédo para o periodo de 1995 a 1999, no primeiro mandato de Almir Gabriel
(PSDB). A partir desse governo, a politica de gestdo retoma os principios de descentralizacéo

e municipalizacdo previstos na Constituicdo Estadual de 1989, ao propor:

Consolidar a diretriz definida nas Constituicdes Federal e Estadual no que concerne
a municipalizacdo do ensino. Significa dizer que devera ser transferida de forma
gradual para a administracdo dos municipios a geréncia do ensino do 1° Grau,
enquanto na mesma medida a administracdo estadual, através da SEDUC,
direcionara suas acdes para o desenvolvimento do ensino do 2° Grau, ampliando
sua agdo em todo o Estado.(PARA, 1995, p.35).

™ O Conselho Escolar no Estado do Para embora estivesse previsto no Art. 278 da Constituicdo Estadual, s6
viria a ser regulamentado no ano de 1991, através da Lei Complementar n°® 06/91, por iniciativa do entdo
deputado Edmilson Rodrigues.
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O diagnostico a respeito do atendimento do ensino fundamental no Estado do Para,
segundo este Plano, evidencia que em 1994 a rede municipal atendia 37% do total de vagas
oferecidas pelo poder publico e que “Esta distribuicdo na forma em que se encontra, devera se
constituir na base para que 0 municipio passe progressivamente a se responsabilizar
exclusivamente pelo ensino fundamental, conforme determina a Constituicdo Estadual” (Para,
1995, p. 9). Contraditoriamente, embora 0 governo estadual admitisse o regime de
colaboracdo entre a rede estadual e as municipais conforme prevé a Constituicdo Federal,
parece que o percebe como um mal susceptivel de ser amenizado ou até mesmo a ser extinto
mediante a municipalizacdo do ensino. Processo que possibilitard a atuacdo exclusiva das

redes em suas respectivas areas de competéncia conforme o que prevé o Plano:

de acordo com a Constituicdo Federal todas as esferas devem atuar em regime de
colaboracdo nos sistemas de ensino, sendo prioritaria a atuagdo dos municipios no
ensino fundamental e pré-escolar, mas ndo de forma exclusiva. Por causa disso vé-
se 0 governo estadual obrigado a investir também nestas faixas de ensino, até
mesmo por que continuam as administragdes municipais transferindo para o Estado,
despesas que deveriam ser de suas responsabilidades, deixando o Estado por isso de
investir mais expressivamente na expansao do ensino de 2° grau, que é a sua maior
responsabilidade. Esta situagdo ndao se modifica enquanto nao se intensificar a
municipalizacdo do ensino. (PARA, 1995, p. 32)
O investimento pelo governo estadual no ensino fundamental das redes municipais ndo
é visto como parte do regime de colaboracdo previsto na CF, mas como uma despesa
incompativel com as suas responsabilidades, o que leva o governo a insistir na
municipalizagcdo talvez como alternativa para se ver livre dessas despesas e dessa

responsabilidade.

O Plano Estadual de Educagdo — 1999-2003 correspondente ao segundo mandato do
governo Almir Gabriel se apresenta como “uma proposta de trabalho que tem por objetivo dar
continuidade as acBes desenvolvidas pela SEDUC na primeira gestdo do governo Almir

Gabriel” (p.5) e talvez por isso ndo apresente grandes novidades em relacéo ao primeiro.
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Em seu diagndstico sobre a situacdo do atendimento educacional, o Plano apresenta
uma significativa reducdo do déficit educacional detectado no inicio da década quando da

elaboracéo do Plano Decenal de Educacdo, expressando dessa forma a situacao:

O resultado foi que até o final desta primeira década foram criadas
aproximadamente 600 mil novas vagas em todas as modalidades de ensino, e em
todas as redes de ensino. Portanto, nos primeiros cinco anos conseguiu-se expandir
em 50% a oferta de vagas nas escolas do Para. (PARA, 1999, p. 9).

As causas dessa expansao eram atribuidas ao FUNDEF e a Municipalizacéo do Ensino
Fundamental, processo em franco desenvolvimento. No primeiro semestre de 1998 ja havia
61 municipios com o ensino fundamental municipalizado, que passaram a ser responsaveis
por 60% do atendimento das vagas do ensino fundamental, ofertadas pelo poder publico,
enquanto que a rede estadual se responsabilizava por 39% deste contingente. Em relacéo a
1994, os numeros eram agora inversamente proporcionais nesse atendimento. Em funcéo
disso, o Plano previa em suas diretrizes gerais: “Concluir a municipalizagdo do ensino
fundamental”(p.28), estabelecendo como objetivo:*Dar continuidade ao processo de
municipalizacdo do ensino fundamental, ampliando para os municipios onde ainda ndo se

processou esse processo (sic!)”(p.31)

O tema da descentralizacdo e da democratizacdo da gestdo educacional remonta a
década de 1980, como se pode comprovar pela legislagdo da época, que data de 1989. Muito
mais do que democratizacdo da gestdo ancorada na participacdo, o que vamos ver no limiar da
década de 1990 é a descentralizacdo da gestdo associada ao discurso da eficiéncia
administrativa em fungéo da economia de recursos proporcionada pela proximidade da gestdo

local mediante a municipalizagdo possibilitada pelo FUNDEF.

A importancia do estudo da politica de Municipalizacdo do ensino fundamental, por
constituir-se no foco principal desse trabalho, requer um pouco mais de aprofundamento nesse

assunto. E o que veremos em seguida.
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3. 3— A Proposta de Municipalizacdo do Ensino Fundamental no Estado do Para

Entendida como a parte da politica de descentralizacdo do atendimento das politicas
sociais implementadas nos anos de 1990, a Municipalizacdo do ensino fundamental vem se
processando no Estado do Pard desde 1996. A proposta se consubstancia durante o primeiro
mandato do governo de Almir Gabriel (1995-1998), do PSDB e perdura no Plano Estadual de
Educacao referente ao seu segundo mandato (1999-2002), conforme analisado no item

anterior sobre a politica educacional do Para na década de 1990.

Atualmente, com o inicio do mandato do Governador Simé&o Jatene do mesmo partido,
a proposta ganhou o nome de “Programa Progressivo de Municipalizacdo do Ensino
Fundamental do Estado do Pard (2003-2006)” Embora essa proposta ja estivesse
contemplada no Plano Estadual de Educacdo desde 1995, serdo visiveis 0s impactos
proporcionados pela Emenda 14/96 em dire¢do a Municipalizacdo do Ensino Fundamental.
Isto porque, neste cenario de favorabilidade a Municipalizagdo, o governo do Estado do Para,

institui o Projeto de Municipalizacdo da Educacéo, que tem como um de seus subprojetos a

|72

Proposta de Municipalizacdo do Ensino Fundamental *“. Essa proposta prevé que:

Com a unificacdo das redes estadual e municipal das escolas com pré-escola e
turmas de 12 a 42 série, as matriculas e o planejamento escolar como um todo, além
dos procedimentos ligados a melhoria da qualidade do ensino e suas relagdes com o
desenvolvimento do Pard, poderdo ser planejados com mais eficiéncia porque este
conjunto de escolas estara sob a jurisdi¢do da prefeitura e ndo mais partilhada entre
Estado e Municipio; a descompressdo administrativa resultard numa liberagdo de
energia no campo da qualidade. (PROPOSTA DE MUNICIPALIZACAO DO
ENSINO FUNDAMENTAL NO ESTADO DO PARA -1996, pagina de
apresentacdo, italico meu)

72 Esta proposta foi publicada pela Secretaria de Estado de Educacdo do Para em 1996, sob a coordenacio da
Assessoria de Planejamento — ASPLAN e Diretoria de Ensino — DEN, através da Série Planos e Projetos
Educacionais, n° 2, tendo como titulo: “Municipalizagdo do Ensino Fundamental no Estado do Para”,
constituindo-se, segundo o Secretario de Educacéo da época, Jodo de Jesus Paes Loureiro, no instrumento de
referéncia para as informacdes a respeito da proposta de municipalizagdo e base de estudo para que se efetivasse
a adesdo ao processo por parte das prefeituras.
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Fica clara a énfase colocada nos aspectos relacionados a eficiéncia da gestdo que na
expectativa da SEDUC, alcancaria melhores resultados qualitativos, se passasse para a
responsabilidade exclusiva dos municipios. Langada publicamente em agosto de 1996, a
proposta de Municipalizagdo do Ensino Fundamental toma como pressupostos para essa
melhoria da gestdo o0s seguintes argumentos: Melhoria do Planejamento visando a
universalizacdo do atendimento ao ensino fundamental; proximidade da gestdo local, que
facilitaria a resolugdo dos problemas educacionais (especialmente das escolas rurais); maior
aproximacdo do governo com a sociedade; possibilidade de maior adequagdo do Curriculo as
especificidades do contexto municipal; maior racionalidade de recursos materiais e
financeiros; divisdo de responsabilidade pela oferta do Ensino Bésico, cabendo ao Municipio
a prioridade no atendimento ao Ensino Fundamental e Educagdo Infantil e ao Estado, o

Ensino Médio.

N&o ha duvida que os argumentos que colocavam em evidéncia a dispersao geografica
como obstéaculo a boa gestdo tinham uma ampla aceitacdo entre 0s municipios, cujo contato
com a SEDUC na capital sempre foi dispendioso e dificil, como é o caso dos municipios do

Sul e Sudeste do Par4, que dependem de avido ou da Transamazonica para chegar até Belém.

Embora condicionada a adesdo dos Municipios, a proposta tinha como meta
universalizar a Municipalizacdo do Ensino Fundamental até o final do ano de 2002" e

pressupunha quatro etapas:

A primeira etapa é descrita no documento como um momento de apresentacdo e
discussdo do Projeto, quando geralmente se realiza um de FGrum sobre a municipalizagdo no
préprio municipio. A segunda etapa compreende uma série de providéncias que antecedem a

municipalizacdo apo6s a adesdo da prefeitura tais como: reorganizagdo interna das escolas

™ Essa meta ndo foi alcancada, restando ainda hoje (janeiro de 2005) 48 municipios que n&o aderiram &
municipalizacdo. As razdes sdo as mais variadas. Desde as de cunho politico a auséncia de infraestrutura para tal.
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estaduais das zonas urbana e rural quanto a documentacdo escolar, processo de regularizacdo
da escola; conferéncia de alunos, reajuste de turmas, levantamento da situacdo patrimonial
(fisica e dos equipamentos de imobiliarios da escola), diagnostico da situacdo pedagdgica da
escola; levantamento da situacdo funcional dos servidores efetivos e temporarios enfim, um
assessoramento técnico-pedagogico visando preparar as escolas da rede estadual para serem
transferidas para a rede municipal. Na terceira etapa o0 documento descreve que sao realizadas
as andlises dos instrumentos legais da municipalizacdo pela Prefeitura e Secretaria Municipal
de Educacdo e a assinatura do Termo de Convénio de Municipalizacdo, quando entdo
acontece a cessdao, em comodato, de imdveis, mdveis e equipamentos da rede estadual para a
municipal. A quarta etapa consiste no repasse dos recursos do FUNDEF para a prefeitura

municipal, referentes aos alunos antes matriculados na rede estadual.

Com a possibilidade de antecipacdo da vigéncia da Lei n® 9.424/96, a Assembléia
legislativa do Para aprova a Lei n° 6.044/97 em 16 de abril de 97, o que possibilitou ao Para
implantar o FUNDEF a partir de julho de 1997. A respeito das vantagens trazidas por essa
antecipacdo e do pioneirismo do Estado em fazé-lo, o Secretério de educacdo da época, Jodo

de Jesus Paes Loureiro assim argumenta:

O que garantiu coragem ao conjunto de 6rgdos responsavel pela implantacdo do
Fundef no Para — Seduc, Seplan, Sefa e Sead — foi a certeza de que esse fundo
propiciava as condi¢des adequadas para que se oferecesse efetivamente um ensino
de boa qualidade a populagdo paraense, de modo permanente, pois ndo s6 permitia
um adicional de recursos financeiros que o Estado ndo tinha condi¢Bes para
oferecer, como também garantia que se reduzissem as desigualdades regionais e
sociais existentes no interior do Estado.(LOUREIRO, 1999, p.122)

Observa-se como principal motivo para essa antecipacdo exposto pelo Secretério, a
possibilidade de ganhar recursos adicionais da Unido e assim melhorar as condicdes de
ensino, diminuindo as desigualdades regionais existentes no interior do Estado. Obviamente,

que como essa equalizacdo regional implicou na redistribuicdo de recursos entre 0s
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municipios e veio a diminuir o0 montante de alguns, isso ndo aconteceu sem que ocorressem

reacOes de adesdo e resisténcia.Vejamos um pouco mais sobre esse processo.

3.3.1 - A Municipalizacé@o e o FUNDEF: conflitos e adesdes politicas.

A antecipacdo do FUNDEF prevista pela Lei 9.424/96 e ocorrida no inicio de 1997 no
Estado do Par4, ndo aconteceu sem grandes polémicas politicas em torno dessa antecipacio’
e de suas conseqliéncias para 0 processo de municipalizagcdo. Destaco como um desses
momentos de culmindncia da discussdo a Sessdo especial realizada pela Assembléia
Legislativa em 20/03/1997 cujo tema especifico foi a Municipaliza¢do do ensino no Estado do
Para, onde participaram além de deputados Estaduais, vereadores da capital e do interior do
Estado, o Assessor de Planejamento da Secretaria Estadual de Educacgéo, representando a
SEDUC, o Prefeito e o Secretario de Educacéo de Belém, Prefeitos e Secretarios municipais
do interior do Estado, o Sindicato dos Professores (SINTEPP) e representantes estudantis,

entre outros.

O requerimento de n° 04/97 solicitando esse momento de debate, partiu do Deputado
José Carlos do Partido dos Trabalhadores, que o justificou visando ampliar o debate entre as
redes estadual e municipal de Belém, convidando também prefeituras de Maraba, Santarém,
Castanhal e Breves a tomar parte como debatedores na discussdo com o objetivo de tornar
mais clara a proposta de municipalizacdo do ensino além de colocar em debate a questdo da
perda de recursos por parte da prefeitura de Belém e mais vinte e trés municipios com a

antecipacdo do FUNDEF para 1997. O deputado manifestava nestes termos essa preocupagao:

™ O Fundo estadual foi proposto pelo governador do Estado & Assembléia Legislativa através do Projeto de Lei
n°® 18/97, que ao receber aprovagdo, transformou-se na Lei n® 6.044/97.
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Muitas indagag¢des foram feitas sobre os aspectos que envolvem a Municipalizacdo
da Educacdo, principalmente no que diz respeito a questao funcional dos servidores
municipais, a questdo dos recursos, 0s prédios, a questdo financeira, como serd o
financiamento do processo de Municipalizacdo da Educacdo? Os professores
efetivos, os funcionarios efetivos, passardo para a prefeitura, mas serdo custeados
financeiramente pelo fundo ou continuaréo sendo financiados pela SEDUC? Como
ser4 o controle da vida desses funcionarios? Com relagdo aos temporarios, vao ser
demitidos e recontratados pela prefeitura? Existe uma obrigatoriedade do Prefeito
contratar 0s mesmos servidores que serdo demitidos pelo Estado? (...) Entdo, todas
as indagac@es resolvemos transformar nesta Reunido Especial e convidamos todas
as autoridades presentes, para que pudéssemos ouvir o representante da SEDUC e
com isso tirarmos subsidios para que 0s Senhores Deputados possam aproveitar nas
Comissdes de Justica e Finangas que seré realizada logo mais e também na votacéo
em Plenério sobre a instituicdo do Fundo que é o grande motor desse processo de
Municipalizacdo. As perguntas sdo essas, Doutor Sérgio Bacuri: Quem ganha?
Quem perde? Como fica a qualidade do ensino? E as Prefeituras que gastam mais
de R$300,00(trezentos reais) por aluno ano? (JOSE CARLOS, ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA, 1997, p.5)

A falta de clareza sobre o processo de Municipalizacdo e sobre o FUNDEF
manifestada pelo deputado quase as vésperas da sessdo que aprovaria a Lei de antecipacédo
desse Fundo é constatada nesse depoimento do deputado Zé Carlos, bem como no de outros
politicos, nos quais 0 FUNDEF e a Municipalizacdo aparecem até como termos sindnimos, tal

a imbricacdo e a confusdo em torno do assunto, que certamente requeria maior

aprofundamento de estudo, conforme o préprio prefeito de Belém Edmilson Rodrigues,

Agora vejam s6, nds entramos na seguinte situacdo: o Congresso Nacional aprovou
a Mensagem do Governo Federal que impde a Municipalizacéo a partir de janeiro,
entdo, a partir desse més, nés vamos ter que municipalizar. Nesse sentido, como
prefeito de Belém, faria um apelo & Assembléia Legislativa para que fizesse uma
reflexdo muito rigorosa e profunda do Projeto que esta aqui, ndo sei porque a
pressa, vai antecipar um processo. Mas esse processo ndo significa o fortalecimento
dos municipios, esse processo é apenas a socializagdo da miséria. (...) Se 0 Governo
Federal tem vontade politica, que se retire de outros cantos para mandar mais
dinheiro aos municipios e ndo tirar de Belém ou de Tucurui, Barcarena,
Parauapebas, s6 porque la tem grandes projetos e tem renda alta, mas concentrada,
quase tudo vai para fora e vai mais agora com a privatizacdo da Companhia Vale do
Rio Doce.(EDMILSON RODRIGUES, op.cit. p.12 -15).

E um fato que com a implantacdo do FUNDEF, a preocupacéo do prefeito de Belém e
da bancada de parlamentares dos partidos de apoio a administracdo petista tinha razéo de ser,

ja que Belém fazia parte dos vinte e trés municipios a perder recursos, uma vez que segundo

os calculos da SEDUC, se o fundo fosse implantado em janeiro de 97, ao final desse ano
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Belém teria um déficit acumulado de R$9.056.219,00 (nove milhdes, cinglienta e seis mil,
duzentos e dezenove reais). Este valor certamente caiu pela metade, uma vez que o FUNDEF
so foi antecipado a partir de julho de 97, mas mesmo assim, Belém perdeu. Para contrapor 0s

efeitos dessas perdas, o Assessor da SEDUC argumentava:

Temos Prefeituras que gastam ou que s6 tém condicfes de gastar no maximo
R$65,00 (sessenta e cinco reais) por aluno/ano, o que d& uma média de R$5,00
aluno/més até R$ 800,00 (oitocentos reais) aluno/ano no caso do Pard. O Governo
federal estabeleceu uma média ou um minimo de que a partir de agora todos os
estados ou Municipios tém que gastar R$300,00(trezentos reais) por aluno/ano.(...)
do total de cento e quarenta e trés municipios existentes no Estado, cento e vinte
municipios gastam abaixo de R$300,00 (trezentos reais) e apenas vinte e trés
gastam acima de R$300,00 (trezentos reais).(...) Quem é que ganha com esse
fundo? A maior parte dos Estados do Nordeste e somente o Estado do Para, porque
no momento que junto a quota parte do fundo do Estado com a quota parte do
fundo de todos os municipios e divido pelo total de alunos da rede estadual e
municipal do 1° grau para poder garantir os R$300,00 (trezentos reais) e se ndo der
essa quantia, 0 MEC complementa com recursos federais para o fundo do
estado.(...) o total do fundo de todos os municipios soma duzentos e cinqiienta
milhdes de reais para um total de um milhdo e duzentos mil alunos do 1° grau. Isso
da uma média de R$220,00(duzentos e vinte reais) por aluno/ano. (...) certamente, o
MEC vai ter que complementar para o Estado do Para cento e vinte milhdes de
reais, isso equivale a aproximadamente a 45% de todo o recurso que o Estado tem.
Vale a pena adiantar o Fundo no Estado do Para? ( SERGIO BACURI, op.cit, p.25-
6).

A dificuldade para os parlamentares se colocarem contra uma medida que prometia
contemplar com recursos mais de 90% dos municipios paraenses foi evidente, pela quantidade
de votos que recebeu a proposta de Lei no ato de sua aprovacdo. Salvo as manifestacoes de
falta de esclarecimento, a maioria, aliada do governo do Estado, a referendou. Ainda assim, a
quase simultaneidade, a pressa com que esses processos aconteceram como evidenciado pelo
Prefeito de Belém, de fato ndo apenas confundiram como também resultaram de uma
prioridade aos aspectos econdmicos-instrumentais dessas medidas, obscurecendo o debate em
torno da possibilidade da democratizacdo da educacdo através municipalizacdo da educacao.
Mesmo porque, entre 0s proprios parlamentares, a auséncia de debates mais acurados acerca
do tema era a tbnica do momento. Assim, a pressa a que se reporta o prefeito, é reiterada pela
Vereadora Marinor Brito, da Camara Municipal de Belém, pertencente ao PT, que ao

questionar o método de divulgacdo usado pelo Governador do Estado, alega que embora
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teoricamente este método se apresente como democratico ao prever um relacionamento de
discussdo e negociacdo com a sociedade civil, na pratica se contradiz, na medida em que
dificulta a participacao através da ampliacdo da discussdo com os interessados pela pressa do
tramite do Projeto, sobre o que observa: “N&o podemos assimilar que esse projeto ao ser
enviado para esta Casa no dia 25 de fevereiro, tenha havido qualquer possibilidade dos setores

organizados da sociedade de fazer a discussao”(AL,1997, p.43). Em razéo disso, propoe:

Se esse Projeto for aprovado, o SINTEPP, a Central Unica dos Trabalhadores, o
meu mandato e todos os setores organizados da sociedade ndo se curvardo um
minuto, ndo pararemos um minuto de dizer que o Governador Almir Gabriel é
responsavel por todas as perdas e a desqualificacdo do ensino publico nesta cidade,
neste Estado. (MARINOR BRITO, op.cit, p.43).

E um fato que a luta pela democratizacio da educacdo ocorrida nos anos 80 e firmada
nos principios Constitucionais da Carta de 1988, tem como um de seus mais importantes eixos
a participacdo nos processos decisorios que envolvem a educacédo. E essa falta de discusséo,
de participacdo popular no processo que envolve a Municipalizacdo do ensino Fundamental,
constitui um dos motivos de estranhamento em relacdo ao modo como vem se dando a
Municipalizacdo no Estado do Para, especialmente pela forma como essas decisdes séo
tomadas em ambito local. Os questionamentos colocados pelo Presidente da Camara
Municipal de Baido s&o ilustrativos da situacdo dessa restricdo ou da falta de estimulo para a
criacdo de mecanismos que permitam ampliar o processo de participacdo e da consequente

democratizacdo do poder de decisdo nos municipios.

Queremos neste ato interrogar a SEDUC, através de seu representante legal que é o
Doutor Sérgio Bacuri...é...se para ocorrer o processo [de municipaliza¢do] basta o
‘sim’ do Prefeito? Se apenas o ‘sim’ do Prefeito é suficiente para a assinatura do
termo de adesdo? Considerando essa premissa, queremos nesse momento a
sensibilidade dos senhores Deputados porque fica muito subjetivo a meu ver apenas
o0 ‘sim’ do Prefeito, haja vista que a Municipalizacdo pressupde uma grande
participacdo da populagdo. Entdo, hdo de ouvir que num Municipio nem a Camara
sequer sabe do processo, imaginem um cidaddo comum do Municipio. Entende este
humilde vereador, de que os Senhores Deputados devem fazer alguma coisa no
sentido de dar instrumento legal para que a populagdo possa participar, no sentido
de haver um Conselho Municipal de Educacdo para iniciar esse processo, do
desenvolvimento das Camaras Municipais como as legitimas representantes do
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povo do Municipio, evitando dessa forma a subjetividade e as manobras politicas
nos Municipios que venham aderir esse processo de Municipalizagdo. (NILSON
LOPES, op.cit. p.50)

Observa-se nesse depoimento, além da falta de clareza a respeito do processo de
Municipalizacdo, o qudo fragil se apresentam os organismos de controle social e a propria
sociedade civil representada pelo Poder Legislativo na discussé@o de seus problemas, o que 0s
coloca em uma posicdo de espera de que solucOes externas sejam sugeridas ou
implementadas. PosicBes como essa tendem a desacreditar a autonomia’ conferida aos
Municipios pela Constituicdo de 1988, cuja premissa pressupfe uma maior participa¢do do
Municipio e seus cidadaos na definigdo de politicas para o atendimento das demandas sociais

surgidas a partir das singularidades locais.

A municipalizagdo como processo de transferéncia do atendimento do ensino
fundamental da rede estadual para 0 municipio e a implantacdo do FUNDEF para todos os
municipios ocorrido no Pard, a partir de 1997 sdo dois processos distintos, como ja se
consegue hoje ver com mais clareza, uma vez que a primeira, segundo o discurso
governamental, é optativa pelo municipio e o segundo se deu de forma compulséria, mediante
a vigéncia da Lei 9.424/96, antecipada pela Lei 6.044/97. Mas sdo complementares ainda que
diferentes, e por isso sdo consideradas pela SEDUC como propostas “casadas”, intrinsecas

uma a outra como se pode conferir no pronunciamento de seu representante:

A lei que criou o fundo é clara e diz: ‘quem tiver mais alunos mais recursos terg;
quem tiver menos alunos, menos recursos tera’. Como é que se faz para evitar a
perda de parte de suas receitas em fungdo do fundo? Colocando mais alunos na
escola de 1° grau, quanto mais alunos, mais recursos cada Prefeitura ou Estado vai
ter! Como isto casa com a Municipalizacdo? Uma Prefeitura que, em tese, ja esta
com sua capacidade de atendimento totalmente preenchida, para colocar mais aluno
ela terd que construir mais escolas e abrir novas vagas. Ai é que casa com a
Municipalizacdo; em vez da prefeitura ter que investir numa nova escola que vai
levar de um a dois anos para abrir novas vagas, estamos entrando com a proposta de
Municipalizagdo. Estamos transferindo as escolas e os alunos da Rede Estadual
para a rede Municipal. Por isso, os convénios de municipaliza¢do nenhum deles foi

™ O termo autonomia, segundo Gadotti (1992), esta ligado & idéia de autogoverno, governar-se a si proprio,
autodeterminacdo, autogestdo. No ambito da teoria politica, o termo vincula-se a idéia de participagdo social,
ampliacdo da participagdo politica.
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assinado até agora. Queremos ver assinados no momento em que o fundo tiver sido

aprovado e antecipado no Estado. (SERGIO BACURI, op.cit. p. 28, italico meu)
Corroborando essa tese de Bacuri sobre a dificuldade de abrir mais vagas, verifica-se
que de fato o aumento de matriculas na rede publica no Estado do Pard ndo foi tdo
significativo de 1997 a 2003 e representou apenas 17,92%. O fato das matriculas “migrarem”
para a rede municipal, ndo significa necessariamente ampliacdo de novas vagas, 0 que
confirma que o dinheiro ndo aumentou a ponto de se ampliar vagas, apenas que elas passaram
de uma esfera administrativa para outra, do Estado para o Municipio. Além do mais, fica
claro porque que embora a SEDUC tenha lancado a proposta em agosto de 1996, os
convénios ndo foram assinados antes que ocorresse a antecipagdo do FUNDEF. Elas
precisavam casar. A municipalizacdo era a noiva esperando 0 seu principe encantado: 0
FUNDEF. Esse fato é confirmado pelo Secretario Estadual de Educagdo Jodo de Jesus Paes
Loureiro em artigo publicado em 1999 quando informa que, embora tenha obtido a adeséo de
42 municipios de setembro a dezembro do ano de 1996, somente em setembro de 1997 sdo
assinados os primeiros quatro Termos de Convénio com o0s municipios de Tucurui, Breu
Branco, Goianésia do Para e Novo Repartimento, totalizando trinta e um Convénios até
dezembro daquele ano, ocasido em que se deram 0s primeiros casamentos, anunciados por

Bacuri. De acordo com ele, o processo se faria da seguinte forma:

A proposta basica da SEDUC é transferir para os municipios as escolas que véo
fazer parte do convénio de municipalizagdo, os funcionarios, os alunos e todos os
equipamentos existentes na escola: carteira escolar, armario, kit tecnoldgico, antena
parabolica, televisdo, video cassete; o que tiver & dentro no momento da
municipalizagio passa a geréncia do Municipio (SERGIO BACURI, op.cit. p. 22)

Em relagdo a essa questdo, outros questionamentos surgiam em relagdo a precariedade
da situacdo dos prédios e da propria situacdo funcional por parte dos servidores, como

observou o deputado Miriquinho Batista:

A municipalizacdo do ensino passa por varias questfes: questfes dos servidores, a
questdo dos prédios, a questdo da verba destinada a educacdo, a questdo do préprio
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pagamento dos servidores assim como da vida funcional dos mesmos, e o repasse
inclusive do patriménio das escolas para 0s Municipios. Hoje a Secretaria Estadual
de Educacdo tem prédios alugados e ainda tem local onde funciona a escola que € a
prépria casa do professor. A SEDUC vai entregar a casa do professor também para
0 Municipio? Como vai ser? O que a Prefeitura vai receber? Os alunos e o
professor? (...) L& [na proposta de municipalizacdo] coloca que a SEAD e a
SEDUC ainda véo estudar um mecanismo para que os servidores ndo percam o seu
vinculo com o Estado. E os servidores temporarios? Qual o compromisso da
SEDUC e dos municipios com esses servidores? (MIRIQUINHO BATISTA,
op.cit.p.8)

A respeito da preocupacéo dos servidores manifestada pelos parlamentares, o Assessor
de Planejamento da SEDUC informa que o servidor efetivo pelo estabelecimento do
convénio, passa a prestar servico na rede municipal, mas continua vinculado, sob todos os
efeitos, a SEDUC e a SEAD. As questdes relacionadas a seus direitos e vantagens como
férias, licencgas, ficardo vinculadas as normas regulamentares existentes na SEDUC, embora
guem va operacionalizar a vida funcional desse servidor seja a Secretaria Municipal. O
sistema previdenciario desse funcionario também continua sendo o IPASEP, que lhe

continuara garantindo assisténcia médica e posterior aposentadoria.

Quanto aos funcionarios temporarios, 0s contratos serdo cancelados no ato da
assinatura do convénio. Embora ressalte as vantagens da Prefeitura em recontratar esses
funcionéarios com experiéncia de trabalho, alguns bem qualificados, observa que “nédo existe
nenhuma Lei que obrigue a Secretaria Municipal a contratar os funcionario temporarios que
vao ser destratados pela Secretaria Estadual”, pois o prefeito podera optar também por realizar
concurso publico. Esta tem sido apontada pelos Secretarios Municipais de Educacdo como
uma das razbes porque algumas Prefeituras ndo aderiram a municipalizacdo, pois, ao
defrontarem-se com a resisténcia da organizacdo de professores e funcionarios contratados ha
muito tempo e que estavam na eminéncia de perder seus empregos Ou mesmo outras
vantagens advindas da lotacdo em duas redes de ensino, recuaram diante do previsivel

desgaste politico de tal opgao.
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Observa-se a énfase dada ao aspecto financeiro da municipalizacdo. Este certamente
foi um dos principais fatores que motivou dezenas de prefeitos a assinarem o Termo de
Convénio aderindo a Municipalizacdo, na maioria das vezes tomando como base apenas a
possibilidade de aumentar suas parcas receitas e conseqiientemente desconsiderando a
amplitude e a complexidade da proposta. E bem ilustrativa dessa situaco a ocorrer em todo o

Brasil a partir do FUNDEF, a constatacao de Pinto (1999) no trecho abaixo:

Premidos pela falta de recursos, os prefeitos ficam altamente sugestionaveis aos
argumentos utilizados pelos governadores estaduais e defendidos pelo governo
federal de que a melhor forma de receber de volta os recursos retidos pelo fundo é
aceitar os alunos da rede estadual, podendo até obter “lucro” neste processo,
recebendo do Fundef mais recursos do que nele depositaram. (p. 113)

E o que certamente também aconteceu no Para, onde, diante da possibilidade de
ganhar ou perder recursos, dos 143 Municipios que compdem o Estado, em 95 deles os
Prefeitos optaram pela Municipalizacdo do Ensino Fundamental integral (12 a 82 série) ou
parcialmente (1% a 4® Série ou 5% a 8% série), passando na maior parte dos casos, para sua

exclusiva responsabilidade o atendimento do ensino fundamental.

3.3.2 - A Municipalizagé@o paraense em nimeros

A municipalizacdo do Ensino fundamental vem se processando desde 1996 quando do
lancamento da proposta, mas efetivamente s6 se formaliza a partir de 1997, quando sdo
assinados os primeiros Termos de Convénio. O objetivo desse topico do estudo é verificar em
gue medida a Proposta de municipalizacdo repercutiu no redimensionamento do atendimento

da educacéo basica no Para por dependéncia administrativa e por mesorregiao.

A Tabela n°13 nos situard no processo de adesdo a municipalizacdo pelos municipios,

evidenciando os momentos de maior incidéncia do fendmeno.
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Tabela 13: Pard — Numero de Municipios que Municipalizaram o Ensino Fundamental — 1997 a

2004.

Ano 12a 42 12a 8 52a 82 Total
1997 4 27 0 31
1998 2 28 0 30
1999 0 6 0 6
2000 0 17 0 17
2001 1* 5 1* 5
2002 0 1 0 1
2003 0 4 0 4
2004 0 1 0 1
Total 7 85 1 95*

Fonte: Coordenacéo de Municipalizacdo — SEDUC/PA.

N.1 -* O Municipio de Pau D’Arco foi municipalizado em 1998 de 12 a 4% e em 2001 de 5% a 8%, 0 que 0
coloca como parte dos que integram o rol dos municipalizados de 1% a 82 série, totalizando, portanto, 86
municipios nessa condicao e um total de 96 com o ensino fundamental municipalizado.

Embora o numero de municipios que aderiram a municipalizacdo do atendimento do
ensino fundamental seja de noventa e cinco, esse numero sobe para noventa e seis,
considerando-se que o municipio de Cumaru do Norte desde a sua criacdo em 1996 néo
chegou a contar com a rede estadual para atendimento do ensino fundamental e desde a sua
origem, portanto, ja nasce municipalizado. Observa-se que, a grande maioria dos municipios
optou pela municipalizacdo de 12 a 8% Série. Dos sete que optaram pelas séries iniciais,

atualmente permanecem apenas dois: Abaetetuba e Soure.

Como se pode observar, ndo parece ser por pura coincidéncia que os anos de maior
adeséo pelos prefeitos a proposta de municipalizacdo do ensino fundamental, sdo justamente
0s de 1997 e de 1998, anos em que o FUNDEF foi efetivamente implantado no Para. Para
termos uma idéia das regides paraenses onde houve uma resposta mais imediata aos apelos de
municipalizacdo, veremos como 0s numeros de adesdo evoluiram em cada uma das seis

mesorregioes paraenses.

Antes, porém, € importante destacar que os municipios desde o final da década de
1980 vém se organizando em Associacfes e Consorcios que sdo vinculados a Federacdo das

Associagdes dos Municipios do Estado do Para — FAMEP. O site dessa entidade informa que
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a FAMEP foi criada em 1991, com o objetivo de prestar assessoramento aos municipios em
relacdo ao Planejamento do desenvolvimento regional e representar os interesses municipais
perante 0 governo Federal e Estadual. Atualmente congrega sete AssociacGes e dois
Consorcios de Municipios. No entanto, por se constituirem predominantemente em érgédos de
assessoramento técnico das Prefeituras, tendem a concentrar-se mais nas tarefas de cunho
burocratico como a elaboracdo de projetos, a participacdo em eventos de atualizacdo e

capacitacdo técnica dos gestores e na articulagdo com outros 6rgdos governamentais.

A primeira das seis Mesorregides, a do Baixo Amazonas é composta por catorze
municipios. Os municipios dessa mesorregido recebem o assessoramento técnico da
Associacdo dos Municipios da Calha Norte (AMUCAN) e da Associacdo dos Municipios da
Transamazonica, Santarém e Oeste do Pard (AMUT). Dos catorze prefeitos, dez optaram pela
municipalizacdo do ensino, como mostra a tabela de n° 14:

Tabela 14: Municipios da mesorregido do Baixo Amazonas que Municipalizaram o Ensino de 1997 a
2004

N Municipio Comvnio | | Escoles | Servidores | de atunos | Valor
1 | Porto de Moz 006/97 0 24 938 195.930,03
2 | Almerim 015/98 6 43 7.088 719.460,00
3 | Belterra 020/98 8 71 1.243 209.002,50
4 | Placas 028/98 46 37 2.272 384.930,02
5 | Terra Santa 001/99 5 46 2.922 267.691,82
6 |Curua 004/00 3 6 791 188.833,80
7 | Monte Alegre 007/00 40 202 6.324 1.373.763,90
8 | Obidos 009/00 14 230 7.163 1.550.945,70
9 | Oriximina 011/00 8 152 6.506 1.460.664,90
10 | Prainha 004/01 12 98 10.954 1.351.669,44
142 909 46.201 7.702.892,10

Fonte: CODES/SEDUC.

Significa dizer que 71% dos municipios dessa mesorregido entre 1997 e 2004
passaram a ter o ensino fundamental municipalizado, restando apenas quatro: Faro, Juruti,
Santarém e Alenquer. Observa-se que no ato da municipalizacdo, o municipio de Porto de
Moz ndo contava com nenhum prédio pertencente a rede estadual e que o municipio de

Obidos embora detivesse proporcionalmente o maior nimero de servidores, ndo atendia
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naquela ocasido o maior nimero de alunos (Obidos atendia 7.230 alunos com 230 servidores),
enguanto que o municipio de Prainha, ainda que contasse com menos servidores, era 0 que
atendia um maior contingente de alunos (Prainha atendia 10.954 alunos com 98 servidores, ou
seja, com menos da metade dos que atuavam em Obidos). Ha que se ressaltar, no entanto, que
este numero de servidores equivalia apenas aos funcionéarios do quadro efetivo formalmente

contabilizados pela SEDUC, o que pode sugerir a quantidade de temporarios existentes.

H& que se ressaltar ainda que de acordo com o Censo de 1997 do INEP, a
municipalizacdo do ensino nesses municipios ja era praticamente um fato, uma vez que dos
1.050 prédios publicos existentes nestes dez municipios, a transferéncia dos prédios estaduais

para a rede municipal representou apenas 13,5% desse total, ou seja, 142 prédios.

A Mesorregido Marajoara apresenta algumas diferencas em relacdo a do Baixo

Amazonas, como se pode acompanhar pelos nimeros da Tabela n° 15:

Tabela 15: Municipios da mesorregido do Marajé que Municipalizaram o ensin — 1997 a 2004

& Municipio Convenio, | Escolas | Servidores | ceAlanos | Valor
1 | Soure 030/97 12 98 4.430 985.635,00
2 | Muana 005/98 57 127 5.514 849.041,73
3 | Bagre 019/98 3 31 1.674 202.230,00
4 | Breves 021/98 11 126 10.910 1.452.622,50
5 | Portel 002/99 6 45 6.857 637.735,19
6 | Salvaterra 013/00 20 61 5.229 1.234.374,60
7 | Afua 017/00 13 24 2.082 526.549,68
8 | Chaves 003/03 5 8 646 97.249,04
127 520 37.342 5.985.437,74

Fonte: CODES/SEDUC

Dos dezesseis municipios pertencentes a Mesorregido do Marajo, 50% néo
municipalizaram: Gurupd, Melgaco, Anajas, Curralinho, S&o Sebastido da Boa Vista,
Cachoeira do Arari, Ponta de Pedras e Santa Cruza do Arari. Os municipios dessa regido
compdem a Associacdo dos Municipios do Arquipélago do Marajo (AMAM). O municipio
com maior numero de alunos transferidos foi o de Breves, onde a rede estadual transferiu

10.910 alunos e 126 servidores e 0 que representou menor impacto numeérico foi o de Chaves,
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com a transferéncia de 646 alunos e 8 servidores. De acordo com o Censo de 1997, os dados
relativos ao numero de estabelecimentos escolares referentes a esses o0ito municipios
informavam o total de 864, o que significa que a municipalizacdo teve um impacto de apenas

14,6% desse total, transferindo apenas 127 prédios para a rede municipal.

O processo de municipalizacdo encontrou uma resisténcia maior por parte dos

municipios da mesorregido de Belém, conforme se pode constatar nos nUmeros expressos na

Tabela n° 16:
Tabela 16: Municipios da mesorregido do Belém que Municipalizaram o ensino — 1997 a 2004
L. NUmero do | NUmero de | Nimero de | NUmero
o TR Convénio Escolas Servidores | de Alunos her
1| Bujaru 017/97 13 23 2.005 302.715,02
2 | St° Antonio do Taua 010/98 18 115 7.533 1.204.583,86
3 | Santa Isabel do Para 004/99 11 221 10.339 769.989,59
4 | Marituba 003/04 19 241 7.312 3.300.348,33
61 600 27.189 5.577.636,80

Fonte: CODES/SEDUC.

Na mesorregido de Belém, dos onze municipios, apenas quatro atenderam aos apelos
de municipalizagdo, o que significa apenas 36%. Sete ndo municipalizaram: Ananindeua,
Barcarena, Belém, Benevides, Santa Barbara do Pard, Castanhal, Concérdia do Pard e
Inhangapi. O municipio de Santa Isabel do Pard apresentou o maior nimero de matriculas
transferidas da regido, no total de 10.339 e Marituba o de servidores transferidos: 241. Os
municipios dessa mesorregido sdo associados a Associacdo dos Municipios da Regido
Metropolitana de Belém (AMBEL) e a Associacdo dos Municipios do Baixo Tocantins
(AMBAT). Um dos motivos dessa resisténcia, talvez possa ser atribuido a possibilidade de
maior informagdo por parte dos prefeitos e secretarios municipais acerca do processo de
municipalizacdo e do mecanismo de funcionamento do FUNDEF em funcgdo da proximidade
desses municipios em relacdo a capital do Estado. Além do mais, municipios como Belém,
Benevides, Barcarena Castanhal e Ananindeua que perdiam recursos para o fundo ou tinham

uma complementacdo pequena da Unido, certamente pesou decisivamente na opgédo pela néo
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municipalizacdo. O total de escolas nos quatro municipios segundo o Censo de 1997, era de
215. Destas, 61 foram transferidas para a rede municipal, ou seja, 0 equivalente apenas a
28,3%, 0 que significa que nessa regido também grande parte da educacédo ja vinha sendo

atendida por essa dependéncia administrativa.

A mesorregido do Sudoeste paraense é composta de catorze municipios e € a Unica
mesorregido do Estado onde a municipalizacdo do ensino consta em cem por cento dos

municipios, como se pode conferir na Tabela n® 17:

Tabela 17: Municipios da mesorregido do Sudoeste paraense gue Municipalizaram o ensino — 1997 a 2004

. NuUmero do NUumero | Numerode | Numero de
b IFEI Convénio de Escolas | Servidores Alunos Viller
1 | Senador José Porfirio 005/97 1 15 1.779 286.650,01
2 | Brasil Novo 007/97 34 37 2.301 712.845,03
3 | Medicilandia 010/97 58 156 4.958 1.558.095,00
4 | Uruara 012/97 69 80 6.292 1.775.655,00
5 | Vitdria do Xingu 024/97 14 34 1.384 359.415,02
6 | Anapu 025/97 29 26 2.332 449.843,52
7 | Altamira 002/98 29 233 10.744 1.672.387,50
8 |Pacaja 007/98 25 27 2.794 559.440,59
9 | Itaituba 024/98 42 173 18.113 2.083.095,01
10 | Jacareacanga 025/98 10 14 1.852 228.217,51
11 | Novo Progresso 027/98 4 5 2.063 292.004,97
12 | Trairdo 036/98 15 22 1.745 216.247,51
13 | Rur6polis 006/99 103 76 8.238 779.271,69
14 | Aveiro 001/02 13 114 1.870 535.778,80
446 1.012 66.465 11.508.947,16

Fonte: CODES/SEDUC.

Observa-se que, se 0 municipio de Altamira apresentava 0 maior numero de servidores

transferidos, é em Itaituba que se encontrava o maior nimero de alunos atendidos pela rede
estadual, no total de 18.113. O municipio de Senador José Porfirio contava com apenas um
prédio estadual e o de Novo Progresso com apenas cinco servidores. Rurdpolis apresenta o
maior nimero de escolas, no total de 103. Esses municipios sdo associados a Associacdo dos
Municipios da Transamazonica, Santarém e Oeste do Pard (AMUT). Talvez nao apenas pela

distdncia da capital, mas pelas dificeis condi¢cdes das vias de acesso destes municipios a
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capital do Estado, a proposta de municipalizacdo do governo do Estado foi plenamente

respondida nesta mesorregido. Os 446 prédios estaduais que foram municipalizados

representam 34,8% dos 1.278 estabelecimentos de ensino dessa mesorregido.

A mesorregido Sudeste do Para é composta de trinta e nove municipios, dos quais

84,6% aderiram a municipalizacdo do ensino fundamental totalizando os trinta e trés expostos

na Tabela de n° 18:

Tabela 18: Municipios da mesorregido do Sudeste paraense que Municipalizaram o ensino — 1997 a 2004

NUmero do

NUmero

NUmero de

NUmero de

N L[l Convénio | de Escolas | Servidores Alunos vl
1 | Tucurui 001/97 10 130 8.431 3.432.155,01
2 | Breu Branco 002/97 32 10 5.580 1.452.485,00
3 | Novo Repartimento 003/97 43 58 5.727 1.978.070,02
4 | Goianésia do Para 004/97 12 19 2.494 849.500,01
5 | Brejo Grande do Araguaia 008/97 4 47 1.691 448.560,01
6 | Uliandpolis 009/97 1 98 873 265.545,02
7 | Eldorado dos Carajas 014/97 4 7 1.594 618.659,99
8 |Picarra 018/97 1 1 902 284.130,00
9 | Palestina do Para 019/97 5 40 1.689 347.947,95
10 | Rondon do Para 020/97 5 47 5.985 1.615.477,50
11 | Sdo Jodo do Araguaia 022/97 17 22 4.262 522.585,01
12 | Dom Eliseu 027/97 2 23 3.751 1.152.899,99
13 | Paragominas 029/97 3 56 4515 683.865,02
14 | Sdo Domingos do Araguaia 031/97 21 60 2.769 942.794,98
15 | Canad dos Carajas 003/98 5 1 1.039 246.225,00
16 |Jacunda 004/98 17 1 10.825 1.633.537,51
17 | Ourilandia do Norte 006/98 5 23 3.422 783.300,00
18 | Pau D'Arco 008/98 3 0 788 142.800,00
19 | Redencéo 009/98 14 44 7.481 1.666.087,50
20 | Sédo Félix do Xingu 011/98 2 24 2.166 461.212,50
21 | Tucuma 012/98 11 23 4.039 8.911.978,51
22 | Xinguara 013/98 10 47 7.525 1.723.837,51
23 | Sapucaia 014/98 1 0 1.054 260.925,00
24 | Agua Azul do Norte 016/98 2 3 698 109.935,02
25 | Floresta do Araguaia 023/98 1 6 911 143.482,51
26 | S8o Geraldo do Araguaia 029/98 3 27 3.861 567.945,02
27 | Abel Figueiredo 005/99 5 29 1.774 177.926,89
28 | Maraba 006/00 63 443 29.375 6.281.411,40
29 | Santana do Araguaia 014/00 3 16 3.278 707.717,10
30 |Parauapebas 001/03 9 60 8.631 3.056.988,30
31 | Nova Ipixuna 002/03 0 21 1.197 171.817,00
32 | Bannach 004/03 1 8 498 75.927,36
33 | Cumaru do Norte - - - - -
315 1.394 138.825 41.717.729,64

Fonte: CODES/SEDUC.
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Apenas seis municipios se abstiveram de municipalizar o ensino fundamental na
Mesorregido do Sudeste paraense: Itupiranga, Bom Jesus do Tocantins, Curiondpolis,
Conceicdo do Araguaia, Santa Maria das Barreiras e Rio Maria. Os quatro primeiros
municipios a aderir a proposta de municipaliza¢do do ensino fundamental no Estado do Para
em 1997 pertencem a essa mesorregido, o que talvez tenha influenciado a maxima adesdo dos
outros municipios da regido nos dois primeiros anos. Encontra-se nessa mesorregidao o
municipio de Maraba, que dentre os municipios que aderiram a municipalizacdo, foi o que
mais recebeu servidores (443) e alunos (29.375) da rede estadual em todo o Pard. Em
compensacdo é onde se encontram também 0s municipios que quase ndo contaram com
repasses nesse processo. Sapucaia e Pau D’Arco, por exemplo, ndo receberam nenhum
servidor da rede estadual, embora atendessem 1.842 alunos no total. Para os municipios de
Uliandpolis, Picarra, Sapucaia, Floresta do Araguaia e Bannach foi repassado apenas um
prédio escolar para cada um por parte da rede estadual. Para Nova Ipixuna nem um so prédio.
Esses municipios estdo congregados na Associagdo dos Municipios do Araguaia e Tocantins
(AMAT). Dos 2.533 prédios cadastrados no Censo de 1997 como pertencente a rede publica
de ensino, foi repassado pela rede estadual o total de 315, o que representa 12,4% do total e

confirma a atuagéo da rede municipal mesmo antes da formalizagdo do Convénio.

Quanto aos municipios da Mesorregido Nordeste, dos quarenta e nove, 55% ou
vinte e sete deles, aderiram a municipalizacdo do ensino fundamental, como consta na Tabela

de n° 19, abaixo:
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Tabela 19: Municipios da Mesorregido do Nordeste Paraense gue Municipalizaram o ensino — 1997 a 2004

L. NUmerodo | NUmero | Numerode | NUmero
N S Bl0 Convénio | de Escolas | Servidores | de Alunos Viller
1 |Santa Luzia do Para 011/97 14 44 4.025| 1.166.951,08
2 | Irituia 013/97 50 66 6.558 | 1.802.115,01
3 | Santarém Novo 015/97 8 34 1.547 362.564,99
4 | Nova Esperanca do Piri 016/97 1 4 1.024 429.345,02
5 | Marapanim 021/97 30 168 5.993| 1.353.318,76
6 | Mocajuba 023/97 20 133 6.205| 1.584.765,01
7 | Baido 026/97 33 138 7.041| 1.531.215,02
8 | Maracana 028/97 37 168 6.173 1.890.945,01
9 | Abaetetuba 001/98 73 325 16.565| 3.226.912,49
10 | Augusto Corréa 017/98 32 125 6.486 912.397,53
11 | Sdo Jodo da Ponta 030/98 8 34 1.148 151.830,03
12 | Sdo Miguel do Guama 032/98 19 223 8.879 968.310,00
13 | Tailandia 035/98 13 40 7.120| 1.005.007,50
14 | Viseu 003/99 37 212 11.647 | 1.014.764,07
15 | Cameta 002/00 134 435 17.820| 4.082.669,10
16 | Garrafdo do Norte 003/00 13 24 4.887 1.044.457,50
17 | Mée do Rio 005/00 28 136 7.545| 1.601.403,90
18 | Nova Timboteua 008/00 18 96 3.139 698.632,20
19 | Qeiras do Para 010/00 5 34 1.512 430.647,60
20 | Peixe Boi 012/00 15 88 1.983 455.165,10
21 | Sdo Francisco do Para 015/00 15 75 2.220 519.171,30
22 | Tomé - Agu 016/00 16 132 6.689 | 1.492.621,28
23 | Ipixuna do Para 018/00 3 27 1.748 8.342,00
24 | lgarapé Miri 001/01 42 197 14.833| 4.836.770,26
25 | Acara 002/01 18 74 3.016 104.475,79
26 | Moju 003/01 25 75 5.366 264.679,87
27 | Sdo Jodo de Pirabas 005/01 13 192 5.201 1.169.266,80
720 3.299 166.370 | 34.108.744,22

Fonte: CODES/SEDUC.

Os municipios dessa mesorregido que nao municipalizaram o ensino sdo 0s seguintes:

Limoeiro do Ajuru, Aurora do Para, Capitdo Poco, Ourém, Sdo Domingos do Capim,

Cachoeira do Piria, Colares, Curucd, Salindpolis, Sdo Caetano de Odivelas, Terra Alta, Vigia,

Magalhdes Barata, Bonito, Braganca, Capanema, lgarapé-Acu, Primavera, Quatipuru, Santa

Maria do Para e Tracuateua. Os municipios que mais receberam alunos da rede estadual foram

Cameta (17.820) e Abaetetuba (16.565) e que também receberam o maior nimero de

servidores: 435 e 325 respectivamente. E ainda 0 municipio de Cametéa a receber o maior

numero de escolas estaduais, no total de 134. Nova Esperanca do Piria recebeu apenas uma

escola por parte da rede estadual. E importante destacar que das 3.676 escolas cadastradas no
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Censo de 1997, foram repassadas 720 escolas, o que significa 19,5% desse total. As
prefeituras dessa mesorregido estdo organizadas na Associacdo dos Municipios do Nordeste
Paraense (AMUNEP), na AMBAT e no Consoércio Intermunicipal do Nordeste Paraense

(COINP).

Em sintese, o que se pode inferir da analise da municipalizagcdo por mesorregiées no
Estado do Para é o seguinte: A mesorregido Sudoeste € a que mais municipalizou o ensino
com 100% dos municipios; em segundo lugar vem a mesorregido Sudeste com 84,6% dos
municipios; em terceiro, o Baixo Amazonas com 71%, em quarto a mesorregido Nordeste,
com 55% e em quinto o Maraj6, com 50% dos municipios. A mesorregido com o menor
percentual de municipalizacdo é a de Belém, com 36%. Em termos absolutos a mesorregiéo
Nordeste é a que apresenta 0 maior ndmero de municipios que ndo aderiram a
municipalizacdo, um total de vinte e dois. As respostas diferenciadas se devem a inimeros

fatores: de ordem politica, econémica, geografica, infra-estruturais entre outras.

Em relacdo as escolas, o que se péde observar por meio dos dados coletados € que
nem todas as escolas que funcionavam sob a administracdo da rede estadual possuiam prédios
proprios, o que significa que em alguns municipios ndo foram repassados os prédios na
mesma propor¢do das matriculas. Nos municipios de Nova Ipixuna e Porto de Moz, por
exemplo, ndo havia nenhum prédio a ser repassado. Apenas um prédio estadual foi transferido
pela rede estadual nos municipios de Nova Esperanca do Piri4, Picarra, Senador José Porfirio,
Uliandpolis, Sapucaia, Floresta do Araguaia e Bannach. Se considerarmos o numero de
prédios por dependéncia administrativa cadastrados no Censo do ano de 1997 detectaremos
que dos 15.427, apenas 3.357 estavam sob a dependéncia estadual e 11.394 sob a municipal,

ou seja, 73,8% ja vinha sendo de responsabilidade municipal contra 21,7% da rede estadual.
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Em relacdo aos servidores, a SEDUC se propds a transferir apenas os efetivos.
Considerando a grande quantidade de servidores temporarios existentes, o que chega a ser
evidenciado no Plano Estadual 1995-1999 que apontava “em torno de 16.000, ja apds as
demissbes de 10.000 que se encontravam em situacdo irregular” (p.28), observa-se que
provavelmente em fungdo desse problema, em alguns municipios ndo houve transferéncia de
um funcionério sequer, como foi o caso dos municipios de Pau D’Arco e Sapucaia. Em
outros, essa transferéncia foi desproporcional em relacdo ao nimero de alunos e de escolas,
como em Picarra (01), Canad dos Carajas (01), Jacunda (01) Nova Esperanca do Piria (04),
Agua Azul do Norte (03), Novo Progresso (05), Curua (06), entre outros. Dentre 0s
municipios que receberam um maior nimero de servidores destacam-se 0 municipio de

Marabé (443), Cameté (435) e Abaetetuba (325).

Os municipios que receberam maior nimero de alunos da rede estadual foram os de

Marabé (29.375), Itaituba (18.113), Cameta (17.820) e Abaetetuba (16.565).

O custo avaliado decorrente da municipalizacdo, segundo a Coordenacdo de
Municipalizagéo, resulta do célculo do valor aluno ano referente ao FUNDEF correspondente

ao ano em que se efetivou o processo, multiplicado pelo nimero de alunos transferidos.

Ainda ndo é possivel dimensionar o impacto dessas transferéncias na qualidade e
melhoria da gestdo, mas verifica-se que 67,13% dos cento e quarenta e trés municipios
existente no Pard, ou seja, noventa e seis atualmente assumem a gestdo de todo o ensino
fundamental publico em suas localidades. Apenas dois o fazem parcialmente (Abaetetuba e
Soure), o que significa que em 97,91% deles, essa responsabilidade de gestdo do ensino

fundamental passou a ser exclusiva apos a adesdo a municipalizag&o.

Uma das causas que se pode atribuir a essa corrida dos prefeitos em direcdo a

municipalizacdo, certamente se deve a perspectiva de aumento de recursos nos municipios.
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Alguns por entenderem que conforme o maior nimero de alunos, maior a possibilidade de
aumento de recursos, conforme o discurso sedutor do Assessor da SEDUC. Outros, talvez a
maioria, pela falta de esclarecimento sobre a distincdo entre 0 FUNDEF e a municipalizacéo,
entenderam que o repasse de complementacfes do FUNDEF pudesse estar condicionando a
assinatura do Termo de Convénio. O fato € que muitos prefeitos optaram tendo em vista o
acesso a essa complementagdo de recursos, quando na verdade, 0 municipio que tivesse um
custo aluno ano inferior aquele definido nacionalmente, independentemente de ser
municipalizado ou ndo, receberia a complementacdo da Unido e auferiria os recursos advindos

do Estado pelo efeito redistributivo do FUNDEF.

De 1997 a 2004, segundo dados da Coordenacdo de Descentralizagdo da SEDUC, o
processo de municipalizagdo envolveu a transferéncia de escolas, equipamentos e materiais
didaticos, servidores e alunos para a gestdo dos municipios, 0 que resultou nos seguintes

coeficientes numéricos ano a ano, expostos na Tabela 20:

Tabela 20: Para — N° de Municipios, Escolas, Alunos, Servidores e Custo Anual da Municipalizagdo — 1997 a 2004

Numero de Numero de Numero de Numero de

Y Municipios Escolas Alunos Servidores (Cliteline (il

1997 31 583 115.248 1.866 31.342.679,04
1998 30 493 157.552 1.970 32.988.987,33
1999 6 167 41.777 629 3.647.379,25
2000 17 411 108.291 2.181 23.657.371,06
2001 5 110 39.370 636 7.726.862,16
2002 1 13 1.870 114 535.778,80
2003 4 15 10.972 97 3.401.981,70
2004 1 19 7.312 241 3.300.348,33
Total 95 1.811 482.392 7.734 106.601.387,67

Fonte: CODES/SEDUC.

Os anos de menor adesdo foram os anos de 2002 e 2004, quando houve apenas um
municipio por ano, os municipios de Aveiro e Marituba, respectivamente. A justificativa para
a baixa adesdo ocorrida nesses anos por parte da SEDUC é de que esses foram anos eleitorais
e que em funcdo disso as relac6es foram dificultadas pelo envolvimento dos prefeitos com as

campanhas. Verifica-se que 58,7% das adesdes se deram nos quatro primeiros anos do
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lancamento da proposta, que vém decrescendo ano a ano. O nimero de prédios relatados pela
CODES néo coincide com o exposto no “Relatorio da Politica Educacional do Para - 1995 a
1998”, que anuncia que a SEDUC ate o final de 1998 “transferiu sob a forma de comodato
para a administracdo dos municipios 992 predios escolares, sendo que alguns desses, por

serem de propriedade dos préprios municipios, foram devolvidos” (p. 56).

Os numeros de Estabelecimentos de ensino Fundamental no Estado do Para calculados
pela SEPOF como um dos indicadores do ensino nos anos de1996 e 2003, por dependéncia

administrativa séo os seguintes:

Tabela n° 21: Numero de Escolas por
administrativa nos anos de 1996 e 2003

dependéncia

Dependéncia Numero de Escolas | Nimero de Escolas
administrativa em 1996 em 2003
Federal 8 2
Estadual 3.013 1.041
Municipal 8.636 10.627
Particular 315 343
Total 11.972 12.013

Fonte: SEPOF

Em 1996, consta que havia 3.013 escolas estaduais. De acordo com o demonstrado na
Tabela n° 20, de 1997 a 2004, foram municipalizadas 1.811 escolas do ensino fundamental, o
que corresponde a 60,11% de escolas transferidas da rede estadual para a rede municipal. O
calculo dessa transferéncia considerando os nimeros expostos na Tabela n° 21 correspondente
aos anos de 1996 e 2003, demonstram uma reducdo de 65,44% no numero de escolas
pertencentes a rede estadual, o que nos leva a concluir que essa reducdo foi em média de
62,8%. Em contrapartida, as redes municipais aumentaram o seu atendimento em 26,21% de
1996 a 2003. No entanto, observa-se que ndo houve um aumento significativo na expansédo da
rede pablica de ensino no que se refere ao nimero de estabelecimentos, pois em 1996 as duas
redes (municipais e estadual) totalizavam 11.649 e em 2003 11.668, o que implica em um

aumento de apenas 0,16%. Considerando o nimero de estabelecimentos de ensino existentes



218

no ano de 2003, a rede estadual assume 8,6% do total e as redes municipais 88,46% desse
quantitativo em todo o Estado, o que significa a municipalizagdo maxima também nesse

quesito.

Essa situacdo também vai se refletir em relacdo ao numero de matriculas. O
levantamento do atendimento do ensino fundamental no Para relativo ao periodo de 1996 a
2004 demonstra a tendéncia de transferéncia de matriculas entre as redes de ensino nessa
etapa da educacdo Baésica, evidenciando que a Municipalizacdo do Ensino Fundamental no
Estado do Para tomou um grande impulso a partir de 1997, fato atribuido a antecipacdo da

vigéncia do FUNDEF a partir desse ano neste Estado como mostra a Tabela 22:

Tabela 22: Pard — Matriculas no Ensino Fundamental por Dependéncia Administrativa — 1996 a 2004.

Dependéncia Anos
Administrativa 1996 1997 1999 2000 2001 2003 2004
Estadual 788.288 816.692 561.310| 451.382| 421.938| 388.698 365.884
Federal 4.534 4.579 3.848 3.825 3.771 3.326 1.907
Municipal 505.127 577.333 086.275| 1.089.490| 1.116.1991.170.294| 1.184.001
Particular 71.481 77.252 63.310 61.840 67.825 61.986 63.150
Total 1.369.430 1.475.856 1.614.743 | 1.606.537 | 1.609.733 |1.624.301 | 1.614.942

Fonte: MEC/INEP - Censo Escolar - 1996 a 2004, exceto os anos de 1998 e 2002.

Em 1996 a participacdo percentual das redes municipais no conjunto das matriculas na
rede publica, era de 36,88%, passando a 73,35%, em 2004, aumentando, portanto, em 134,4%
0 numero de matriculas no periodo. Em compensagdo, a matricula na rede estadual que em
1996 era de 57,56% passa a 22,65% em 2004, diminuindo o seu atendimento em 53,6%.
Novamente se repete em nivel estadual o acontecido em nivel nacional: a quantidade global
de alunos ndo sofre aumento significativo ficando em apenas 17,92% significando em
nameros absolutos pouco mais de duzentas e quarenta e cinco mil vagas. O que aconteceu foi
uma redefinicdo das competéncias de atendimento ou “uma municipalizacdo na marra”

conforme Neves (2000, p.138).
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O setor privado sofreu um ligeiro decréscimo no atendimento que em 1996 era de

5,2% passando a 3,9% em 2004.

Ja em relacdo a educacdo infantil, hd& uma oscilacdo nesse atendimento ano a ano
apontando que modo geral houve um decréscimo de matriculas, conforme o que demonstra a
Tabela n°® 23 em relacdo a esse atendimento de 1996 a 2004 por Dependéncia Administrativa
a sequir:

Tabela 23: Para — Matriculas na Educacéo Infantil, por Dependéncia Administrativa — 1996 a 2004.

Dependéncia Anos

Administrativa 1996 1998 1999 2000 2001 2003 2004
Federal 283 799 802 798 704 455 287
Estadual 102.757 48.464 38.955 30.081 26.218 7.387 6.126
Municipal 180.391 151.741| 165.303| 174.341| 197.903 213.300 219.479
Particular 34.765 32.413 36.625 36.171 42.567 31.329 32.570
Total 318.196 233.417| 241.685| 241.391| 267.392 252.471 258.462

Fonte: MEC/INEP - Censo Escolar — 1996 a 2004, exceto os anos de 1997 e 2002.

Avaliando o comportamento da rede estadual em relagdo ao atendimento da Educacgéo
Infantil no periodo de 1996 a 2004, constatamos que essa rede reduziu em 1.677% o seu
atendimento, o que significa o decréscimo de 96.631 vagas em 2004 se comparadas a oferta
de1996. Em contrapartida, houve um crescimento de 17,8% no atendimento da rede
municipal, que em 1996 oferecia 180.391 vagas e em 2004 e passou a oferecer 219.479, o que
corresponde a 84% do total de vagas oferecidas no Estado. A rede privada apresentou uma
diminuicdo de 6,3% nesse periodo embora nos anos de 1999 a 2001 tenha sofrido um

aumento médio de 10%.

A matricula na Educacdo Infantil no ano de 1996 compreendia um total geral de
318.196 alunos e em 2004 passa a 258.462. Verifica-se que houve uma diferenca quantitativa
de atendimento na base de 18,7% a menos se compararmos esses dois anos, 0 que significa
que 59.734 vagas que deixaram de ser oferecidas em 2004. Se considerarmos a oferta de 1996

como base e o déficit de vagas calculado ano a ano, excetuando-se 0s anos de 1997 e 2002
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ndo constantes na Tabela n° 23, constatamos que ao longo desse periodo o déficit acumulado

foi de 414.358 vagas.

Em sintese, com a politica de municipalizacdo da Educacao Infantil no Pard ao mesmo
tempo em se observa a retracdo do atendimento pela rede estadual, se verifica também que 0s
municipios, embora tenham aumentado o seu atendimento, ndo foram capazes de sozinhos
suprir o déficit provocado por essa retirada da rede estadual. Conforme constatamos
anteriormente, esse processo se deu de forma muito abrupta. Para termos uma idéia, de 1996 a
1998 verifica-se que a rede estadual diminuiu em 112% o seu atendimento, e que certamente
0s municipios ndo estavam preparados para absorver de imediato todo o contingente que
vinha sendo atendido por essa rede, o que denota que 0 processo ndo ocorreu da “forma

gradativa” conforme anunciado pelo governo do Estado.

Em relacdo ao ensino Médio, a politica de Municipalizacdo tem como uma de suas
diretrizes a definicdo de competéncias, sendo que essa Ultima etapa da Educacdo Basica
passaria a merecer atencdo maior por parte da rede estadual e teria 0 seu atendimento
ampliado. Vejamos como evoluiu esse atendimento de 1996 a 2004 por Dependéncia

Administrativa, na Tabela n°® 24.

Tabela 24: Para — Matriculas no Ensino Médio, por Dependéncia Administrativa — 1996 a 2004.

Dependéncia Anos
Administrativa 1996 1998 1999 2000 2001 2003 2004
Federal 4.693 1.342 5.961 5.861 5.338 4.606 848
Estadual 136.292 170.457| 213.251| 237.507| 260.010 300.948 313.696
Municipal 2.828 962 358 1.275 1.170 1.413 319
Particular 19.554 20.054 19.394 19.826 22.997 24.670 26.653
Total 163.367 192.815| 238.954| 264.469| 289.515 331.627 341.516

Fonte: MEC/INEP — Censo Escolar- 1996 a 2004, exceto os anos de 1997 e 2002.

O atendimento do ensino medio pela rede federal de ensino sofreu uma diminuigdo na
base de 81%. De 4.693 vagas ofertadas em 1996, restaram apenas 848 em 2004. A rede
municipal também diminuiu o seu atendimento em 88%, mantendo um atendimento residual

de apenas 319 vagas, que em relacdo ao total representa menos de 0,10%. Verifica-se ainda
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um crescimento do atendimento pela rede privada na base de 26,6%. Mas de fato a rede que
mais cresceu em atendimento foi a estadual, responsavel por 91,8% da oferta de vagas no
Estado em 2004. Registra-se um crescimento de 130,16% comparando-se a oferta de vagas
nos anos de 1996 e 2004, o que significa a abertura de 177.404 novas vagas. Mas mesmo
assim, esse crescimento ndo foi proporcional as vagas que a rede deixou de ofertar na
educacao infantil e no ensino fundamental, sequer chegando a metade do total de 519.035 que

deixaram de ser ofertadas somente em 2004.

Quanto ao atendimento da Educacdo de Jovens e Adultos em relacdo a politica de
municipalizacdo dessa modalidade de ensino de 1998 a 2004, a Tabela n° 25 demonstra uma
expansdo da oferta de vagas no Estado na base de 41%, passando de 172.502 vagas ofertadas

em 1998 para 292.470 em 2004, como se pode conferir abaixo:

Tabela 25: Para — Matriculas na Educ. de Jovens e Adultos, por Dependéncia Administrativa — 1998 a
2004

Dependéncia Anos
Administrativa| 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Federal - 285 - 503 377 - -
Estadual 116.444 120.079 104.489 98.676 98.676 100.462 103.221
Municipal 53.534 63.973 88.686 135.071| 159.969 173.973 187.586
Particular 2.524 2.319 2.138 3.893 2.580 1.802 1.663
Total 172.502 186.656 195.313 238.143| 261.602 276.237 292.470

Fonte: MEC/INEP - Censo Escolar- 1998 a 2004.

Verifica-se que a rede municipal foi a principal responsavel por essa expansao que de
53.534 vagas, passou a oferecer 187.586, portanto obteve um aumento de 250,4%. Em 1998
sua contribuicdo percentual no atendimento era de apenas 31% e em 2004 essa contribuicédo
dobra, passando a 64,1% do total. Por outro lado, a rede estadual, de 116.444 vagas ofertadas
em 1998 passou a oferecer 103.221 em 2004, verificando-se um decréscimo de 12%. Em
termos relativos globais a sua contribuicdo despencou de 67,5% do total em 1998 para 35,2%

da oferta de vagas nessa modalidade em 2004. Esses dados revelam que a Educacéo de Jovens
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e Adultos vem sendo ndo apenas ampliada, mas que essa ampliacdo se deve a expansdo do

atendimento pela rede municipal.

O argumento utilizado pelo governo do Estado para justificar o repasse das matriculas
do ensino fundamental aos municipios, foi 0 de que tanto a Constituicdo Estadual (1989)
qguanto a Emenda Constitucional n°® 14/96 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (1996)
estabelecem que a responsabilidade por essa etapa da Educacdo Basica é de exclusividade dos
municipios, conforme consta nas orientacBes basicas sobre a municipalizacdo do Ensino
Fundamental, organizadas em uma cartilha pelos técnicos da Secretaria Estadual de
Educacao:

Em termos praticos, significa esta medida constitucional a obrigatoriedade da
implantacdo do processo de municipalizagdo do Ensino Fundamental, como forma
de organizacdo, gerenciamento e desenvolvimento dessa faixa de ensino. Isto se
reforca ainda mais quando a prépria Constituicdo Estadual define também como
obrigacdo do municipio a prioridade na organizacdo de novas escolas.
(MUNICIPALIZACAO DO ENSINO FUNDAMENTAL, pg. 10,11).

Obviamente que essa interpretacdo enfatiza de forma equivocada o atendimento do
ensino fundamental quase que “exclusivamente” por parte do municipio, uma vez que a
referida legislacdo preserva a responsabilidade comum de Estados e Municipios no
atendimento dessa etapa do ensino basico. Nesse aspecto, o Art 211 da CF, § 4° deixa claro
que Estados e Municipios definirdo formas de colaboracdo que permitam assegurar a
universalizacdo do ensino obrigatorio, e o Art. 10 da LDB reforca essa mesma idéia. E,
embora ressalte a prioridade do municipio nesse atendimento, em nenhum momento a
legislacdo recomenda a sua “exclusividade”, ou seja, a Municipalizacdo de forma obrigatoria.
Mas o Pard, com base nessa legislacdo que estabelece a definicdo de formas de colaboracao,
institui na pratica a Municipalizacdo, através da Lei 6.044 de abril de 1997, que também
antecipou a vigéncia do FUNDEF para 1997, processo que se deu de forma casada, para usar

a expressdo utilizada por Bacuri.
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E autorizada, nos termos do art.112, § 4° da Constituigio Federal, a celebrag&o de
convénios entre o Estado e o Municipios, para transferéncia de alunos, recursos
materiais e encargos financeiros, nos quais estara prevista a transferéncia imediata
de recursos do Fundo correspondente ao nimero de matriculas que o Estado ou o
Municipio assumir. (LEI 6.044/97, Art.5° italico meu)

Ainda que a Lei ndo especifiqgue o0 movimento dessa transferéncia de alunos, recursos
materiais e encargos financeiros, se do Estado para 0 Municipio ou vice-versa, e textualmente
ndo iniba e nem proiba nenhum Municipio de propor a estadualizacdo do ensino fundamental,
ndo ha noticia da ocorréncia de nenhum Convénio de Cooperacdo Técnica com essas
caracteristicas no Estado do Para. As relacGes entre Estado e Municipio no atendimento do
ensino fundamental priorizaram a Municipalizacdo, nos moldes de como se apresentam 0s
noventa e cinco municipios conveniados. E curiosamente, essa possibilidade de
estadualizacdo em nenhum momento foi colocada como opcdo, seja por parte do Estado ou
por iniciativa dos municipios, o que denota que a Municipalizacdo nao é obrigatdria, mas uma

opcao politica.

Mas em que consistem esses Convénios de Municipalizacdo? Para melhor
esclarecimento, tomamos como base o estudo da Minuta dos Termos de Convénios da forma
como € proposta pelo Governo Estadual, a qual passaremos a analisar. Segundo a
Coordenacdo de Municipalizacdo da SEDUC, ocorrem poucos ajustes e modificacdes nessa
proposta quando de sua assinatura pelos convenentes, o que justifica a validade de

considerarmos para analise os termos constantes na minuta original.

O Termo de Convénio € um instrumento juridico pelo qual celebram entre si um
compromisso de Cooperacdo Técnica de um lado o Governo Estadual, representado pela
Secretaria Executiva de Educacdo — SEDUC, Secretaria Executiva de Administracdo — SEAD,
Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado do Para — IPASEP e de outro

lado a Prefeitura Municipal do municipio que se propde a aceitar o convénio. E composto de
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dezessete clausulas que definem entre outros pontos: o objeto, a geréncia do sistema
educacional, o valor, a forma de repasse, 0 uso e a prestacdo de contas dos recursos previstos,
a dotacdo orcamentaria, as responsabilidades gerais atribuidas a cada parte convenente e 0

prazo de vigéncia do convénio.

Tendo em vista 0s objetivos desse trabalho, ative-me a verificar os motivos da
municipalizacdo e outros aspectos que denotem a concepg¢do de gestdo implicitas ou explicitas

na proposta de descentralizacdo administrativa propiciada pelo convénio.

Nas consideragdes iniciais do documento sdo elencados, nessa ordem, os motivos para
a celebracdo do Convénio, que sdo: a) a urgente necessidade de melhoria da qualidade da
Educacdo no Estado; b) a integracdo e cooperacao do Estado e do Municipio nas acfes de
Planejamento do Sistema Educacional; ¢) as diretrizes definidas pelas Constituicdes Federal e
estadual em vigor que obrigam os Estados e 0s Municipios a organizarem em regime de
colaboracdo mdtua seus sistemas de ensino; d) o disciplinamento para a celebragdo de
convénios proposto pela Lei 6.044/97 e a legislagdo do FUNDEF que a precedem; e) a
necessidade de municipalizacdo do Ensino Fundamental no estado do Pard definindo o
repasse gradativo da gestdo da Educacdo Infantil ao Municipio e priorizando ao Estado o

desenvolvimento do Ensino medio (p.2).

Os termos em italico chamaram minha atencdo e merecem um comentario. A
municipalizacdo facilitaria de fato a integracdo e a cooperagdo entre Estado e Municipios,
visto que um dos motivos alegados pela SEDUC para a descentralizacdo da gestdo através da
municipalizacdo, ¢ o argumento de que “seria dificil gerenciar escolas distantes da capital,
que, no entanto, estdo proximas das sedes das prefeituras municipais” (SEDUC, 1996,
p.introdutoria), referindo-se reiteradas vezes a dificuldade de locomogdo de seus técnicos

considerando as dimensdes continentais de nosso Estado, além da alegada falta de recursos
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para este fim? N&o seria na verdade abandonar o municipio a sua propria sorte nessa tarefa de
planejamento, repassando apenas mais professores, encargos e Servicos para a gestdo
municipal exclusivamente? Qual a capacidade técnica-administrativa apresentada pelas
Secretarias municipais para o desenvolvimento de um processo de tal envergadura, uma vez
que, salvo aquelas localizadas nos municipios de maior porte, poucas Sao as que contam com
infra-estrutura minima para 0 seu funcionamento com um certo grau de autonomia?’®
Certamente essas sdo questdes que suscitam as dificuldades de possibilidade de uma real
cooperacao e integracao entre as redes, ja que o que se observa é o afastamento e a auséncia
da SEDUC, nessa dita “colaboragio” proclamada. E verdade que a Constituicio Federal e a
Estadual recomendam o regime de colaboracdo assim como também que os Estados e
Municipios definam de que maneira elas se dardo (Art.211, 81° e84° C.F e Art.280 C.E.). Mas
ndo isentam o Estado de suas obrigagdes para com o Ensino Fundamental, considerado
também como foco de sua atuacao prioritaria (Art.211, 83°), que é o que aparentemente esta
acontecendo com o processo de municipalizacdo dessa etapa da educagdo basica no Para, uma
vez que o Estado esta se restringindo apenas a repassar ao Municipio a sua quota parte para
compor o valor do FUNDEF. A colaboracdo pressupde no meu entendimento, ajuda mutua

que contemple ambas as partes, nédo iniciativas unilaterais.

Outro aspecto a ressaltar é a énfase na necessidade de municipalizagdo como condi¢do
para o Estado dar conta de sua outra &rea de atuacdo prioritaria: o ensino médio. No entanto, o
municipio tem que dar conta de atender suas duas areas de atuacéo prioritaria, sem abrir méo
de nenhuma delas: a Educagdo Infantil e o Ensino Fundamental. E ainda pelo previsto no
Convénio, a assumir o atendimento integral da Educacgéo de Jovens e Adultos e da Educagéo

Especial.

® No interior do Para, grande parte das Secretarias Municipais de Educagdo funcionam precariamente em
prédios alugados, escolas desativadas, salas anexas a Prefeitura Municipal e poucos sdo 0s Secretarios
Municipais que tém autonomia para atuarem como ordenadores de despesas, a despeito do Artigo 69 da LDB
que rege sobre essa possibilidade, ficando ainda essa prerrogativa por conta do Prefeito Municipal.



226

Mas continuemos com 0s termos do Convénio. A terceira e a quarta clausula tratam
dos valores e da forma de repasse dos recursos, respectivamente. Os valores sdo definidos
com base na matricula do ensino fundamental registrada no Censo do ano anterior. Quanto a
forma de repasse, 0s recursos serdo transferidos pela SEDUC até o dia 12 do més subsequente
ao vencido e sdo calculados antecipadamente pela SEDUC os valores a serem despendidos
com a remuneracdo e encargos sociais dos servidores estaduais que ficardo sob a geréncia

administrativa da Prefeitura, mas que continuam a ter vinculo com o Estado.

A origem dos recursos a serem transferidos ao Municipio esta prevista na clausula
quinta, que trata da dotacdo orcamentéria. E curiosamente, sdo definidos unicamente 0s
recursos oriundos do FUNDEF. Neste aspecto, uma vez que o Convénio prevé a
municipalizacdo da Educacéo Infantil, da Educacédo de Jovens e Adultos (EJA) e da Educacao
Especial, porque sdo repassados apenas recursos do FUNDEF, uma vez que embora 0s
recursos desse fundo possam financiar a EJA, os alunos dessa modalidade ndo geram recursos
para 0 FUNDEF? E a Educacdo Infantil que sequer pode ser financiada com o0 FUNDEF? Isso
parece contrariar o discurso do repasse de encargos de atendimento com equivaléncia de

recursos financeiros.

Quanto as responsabilidades gerais (Clausula Nona), observa-se que a SEDUC assume
trés fases em relacdo ao municipio: a) A fase de transi¢do que tem a duracdo basica de um ano
contado a partir da assinatura do convénio; b) A fase de poés-transicdo; c) A fase de

finalizacdo.

Na primeira fase ainda compete a SEDUC uma série de providéncias para adaptar e
transferir suas atribuices a SEMEC. Continua ainda a assumir a folha de pagamento dos

servidores efetivos da educacdo Infantil, do Ensino Fundamental, da EJA. Mas nesse
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momento trata de rescindir o contrato do pessoal temporario que atua na rede em qualquer

uma dessas modalidades, excetuando-se 0s que se encontram de licenca legal.

Na segunda fase ocorre basicamente 0 mesmo, mas acontece quando o0 convénio é
firmado apds o registro do Censo. Na terceira e Ultima fase, ocasido em que os alunos ja
deverdo estar computados pelo Censo Escolar como alunos da rede municipal, a SEDUC
encaminha a Prefeitura Municipal para pagamento a folha mecanizada dos servidores
estaduais da Educacéo Infantil, Fundamental, EJA, Educacdo Especial para pagamento, o que
continua fazendo até que a Prefeitura se responsabilize por processar essa folha no proprio
municipio. A partir dai, considerando o termo utilizado, parece que fica subtendido que

finalizaram suas obrigacGes para com o Municipio.

Ainda dentre as responsabilidades atribuidas a SEDUC, o item 1.4 da Clausula Nona
garante a possibilidade de assessoramento técnico, pedagdgico e administrativo as Secretarias
Municipais de Educacdo a fim de garantir a eficiéncia e eficacia do processo de
Municipalizagdo. A Coordenagdo de Municipalizagdo da SEDUC informou que durante o
periodo que antecede a assinatura do convénio, uma comissdo técnica realiza visitas,
esclarece, organiza a parte documental e a vida funcional dos servidores conforme descrito na
proposta de Municipalizacdo. Mas depois, os técnicos tém dificuldade de continuar esse
assessoramento, também por uma questdo de falta de recursos humanos e financeiros, o que
reforca ainda mais a tese de que em muitos casos a municipalizagéo resulta no abandono dos

municipios por parte do Estado.

Quanto a atribuicdo dos Municipios, estes cada vez mais vdo assumindo mais e mais
responsabilidades, mas também ganhando a possibilidade de discutir e implementar de forma
mais autbnoma as politicas educacionais dentro das possibilidades de sua relativa autonomia

conferida pelo regime federativo.
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E onde ficaria o regime de colaboracdo? Segundo dados do documento Programa
Progressivo de Municipalizacdo do Ensino Fundamental do Estado do Para (2003-2006)
elaborado pela Coordenacdo de Municipalizacdo da SEDUC, em 17 de julho de 2001 a
Secretaria Estadual de Educagdo realizou uma Reunido Técnica de Avaliacdo da
Municipalizacdo com as Prefeituras e respectivas Secretarias Municipais de Educacdo. Nela,
0s principais problemas apontados para o estabelecimento de um regime de colaboracgéo
foram em relacédo ao custeio do transporte escolar, do SOME (Sistema Modular de Ensino) e a
questdo da cedéncia de funcionarios. E estes tém se constituido no foco principal de atuacdo
do Estado, que por diversos motivos ainda néo foi capaz de assumir o papel de coordenador e
orientador das politicas educacionais tal qual entende ser de sua atribuicdo, conforme o
mesmo documento. Ao se avaliar a municipalizacdo a partir da perspectiva do papel da gestao
municipal, para a SEDUC, “salvo raras excegdes, ndo existem em execugdo planos de
desenvolvimento local sustentivel a considerar um modelo de futuro. Age-se, em regra,
apenas gerenciando o presente” (p.5) o que afinal levou os participantes a concluir que “a
falta de recursos, a falta de melhor e maior articulacdo de um modelo de municipalizagéo do
desenvolvimento tém na verdade se tornado um grande obstaculo” (Ibidem), a acdo do Estado
que se encontra pressionado a complementar recursos e infra-estrutura reclamados pelos
Municipios. Estas pressdes sobre o Estado sdo atribuidas as “dificuldades de gerenciamento
das redes de ensino municipalizadas em conseqiiéncia da inexisténcia de um modelo de gestédo
da politica educacional com melhor otimizacdo dos recursos existentes” (p.6) e conseqliente

fortalecimento da autonomia municipal.
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4. APROXIMACOES CONCLUSIVAS.

O estudo que me propus realizar para tentar desvendar o intrincado caminho, que
levaria as respostas para minhas inquietacdes sobre as relagbes entre a politica de
Municipalizacdo do Ensino Fundamental no Estado do Pard e o processo de Reforma do
Estado me foi de grande valia, apesar desse caminho apresentar algumas pedras. Mesmo
tendo sido longo e tortuoso foi também muito prazeroso e me permitiu avancar um pouco na

direcao almejada.

E importante ressaltar que as aproximacdes conclusivas aqui apresentadas de maneira
nenhum implicam em conclusdes ndo sujeitas a modificacdes pelo aprofundamento do estudo

ou mesmo do enfoque. S&o aproximacdes, portanto demonstram até onde pude chegar.

A crise capitalista influenciou decisivamente a nova configuracdo que tomou o Estado
a partir dos anos de 1990, configurando-se como algo mais do que simplesmente uma crise
econbmica, mas também de relagdes sociais, de visdes de mundo, de formas de sentir e de
viver. Que a crise foi acelerada pelos processos de globalizacdo e de revolugéo tecnoldgica
que trouxeram efeitos decisivos para a reestruturacdo produtiva e em consequéncia para o
processo de trabalho e para as relagdes sociais. Enfim, a crise tem como marca 0 agravamento
da exclusdo social e o ressurgimento de uma nova ideologia de justificacdo para a sua
superacdo: as idéias neoliberais propagadas e aceitas pela maioria dos governos a partir do
final do seculo XX. O capitalismo tem sido capaz ao longo do tempo de flexibilizar-se,
adaptar-se, transmutar-se, enfim, transformar-se aparentemente; mas na sua esséncia continua
sendo um modelo excludente socialmente e extremamente centralizador e concentrador de
lucro. A ldgica de acédo do Estado tem se modificado, acompanhando o processo evolutivo do
capitalismo. De Estado de Bem estar social com uma perspectiva de universalizacdo das
politicas sociais, transmuta-se em um Estado regulador dessas politicas na medida em que

delega ao mercado a tarefa de atender as politicas sociais através da privatizacdo ou da
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‘publicizacdo’ de servicos publicos com o auxilio do setor privado por meio da
regulamentacdo das OrganizacGes Sociais. A politica de focalizando do atendimento de
algumas das politicas pablicas assume destaque na agenda governamental, que, portanto,
diminui sua atuacdo como provedor dessas politicas atendendo a populacdo de forma
segmentada através de Programas de combate a pobreza e ao analfabetismo, tais como “Bolsa
Escola” e “Alfabetizacdo Solidaria”, respectivamente. A redefinicdo do papel do Estado no
provimento das politicas publicas se traduz no fato do Estado passar a considerar o mercado
como regulador méximo dessas politicas e enfim ao propor, em nome do controle fiscal, a
reducdo de recursos para politicas sociais como a educagdo. Assim, o Estado alinha-se com as
“recomendac0es” dos organismos internacionais tais como o BM, que sugere restricdo ao
atendimento das politicas sociais pela focalizacdo e privatizacdo desses servicos, para que se
possibilite maior generosidade para com os encargos financeiros provenientes da divida
externa, ou seja, adota a “politica do consentimento” (SILVA, 2002). Essas séo caracteristicas
que me levam a concordar com Bhering (2003) que concebe esse processo ndo como uma
Reforma, mas como uma contra-Reforma do Estado, porque implicou em “um profundo

retrocesso social, em beneficio de poucos” (p.22).

O movimento histérico de centralizacdo/descentralizacdo das politicas educacionais
expresso principalmente na legislacdo brasileira analisada, guarda estreita vinculagdo com a
discussdo acerca do regime federalista ganhando novos contornos na década de 1990, com a
proposta de Reforma do Estado. Essa nova reconfiguragdo do Estado tem a gestdo gerencial
como principio balizador, cujo pilar de maior sustentagdo prescreve a descentralizacdo como
estratégia administrativa. Esta, por sua vez traz como principal eixo a flexibilizacdo da gestado
publica, com a justificativa de busca de melhoria no atendimento ao cidaddo-contribuinte
reduzindo mediagOes. E esta tem sido uma tendéncia que vem sendo adotada pelos sistemas

educativos mundiais nas Gltimas duas décadas. Nesta perspectiva, a Reforma do Estado
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pressupde 0 ajuste da gestdo dos sistemas de ensino e das escolas ao modelo gerencial,
procurando renovar as concepcdes de gestdo educacional até entdo vigentes, apostando-se na
tese segundo a qual a eficiéncia e a eficacia dos sistemas educacionais seriam conquistadas
mediante o aprofundamento dos processos de descentralizacdo administrativa e financeira,
controlados, porém, por meio da estruturacdo de uma avaliagdo externa sobre os resultados

obtidos pelas redes de escola.

A nova configuracdo do Estado pressupGe a descentralizacdo do financiamento para as
politicas sociais e a centralizagdo do controle das politicas. Esse duplo movimento parece
fazer parte da filosofia de gestdo gerencial contida no PDRE, onde o Estado deixa de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econdémico e social e passa a condi¢ao de promotor e

regulador desse desenvolvimento.

Acredito que esse processo guarda estreita relagdo com o0 “enxugamento” e
reordenamento do papel do Estado propugnados pela Reforma do Estado, na medida em que,

como nos diz Abracio (1998):

mesmo que o processo de descentralizacdo do ensino fundamental tenha avancado
substancialmente com a implantagdo do FUNDEF, ele significa apenas o primeiro
passo no sentido de uma reestruturagdo do sistema de financiamento e gestdo da
educacdo publica. Assim como no caso da salide, essa reestruturacdo esta
estreitamente vinculada a reforma do préprio modelo federativo brasileiro (p.142).

O que significa dizer que a descentralizacdo da gestdo de algumas das politicas
publicas, como a educacdo e a saude fazem parte dessa nova configuragdo do modelo de
Estado proposto pela Reforma do Estado, que define para o ambito local, politicas antes
executadas pelo poder central ou pelo nivel intermediario, no caso os Estados. Esse
movimento descentralizador da gestdo das politicas publicas preconizado pela Reforma do
Estado veio reforcar e dar condicGes de se viabilizar a idéia de municipalizacdo do ensino

fundamental no Estado do Para que ja estava posta pela Constituicdo Estadual de 1989.
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Uma das politicas educacionais que mais evidenciaram a nova diretriz
descentralizadora propugnada pela Reforma do Estado € a que traz modificacdes no
financiamento do ensino  fundamental (FUNDEF) que vem induzindo a
descentralizacdo/municipalizacdo dessa parte do ensino basico, privilegiando o discurso da
produtividade, eficiéncia e racionalidade da gestdo, em detrimento das idéias participativo-
democréticas que mobilizaram a defesa da descentralizacdo pelos movimentos progressistas

da década de 1980.

E dificil afirmar até que ponto esta estratégia de descentralizacdo materializada através
da politica de Municipalizacdo do Ensino Fundamental pode melhorar a garantia do
atendimento a um ensino fundamental, direito publico subjetivo de cada cidaddo, na
perspectiva de se garantir um ensino de qualidade, se considerarmos a logica sob a qual essa
mudanca vem sendo proposta. Uma légica que tem na descentralizacdo da gestdo dos recursos
financeiros o seu alicerce. E isso € o que assinalam com destaque os estudos consultados
Gemaque (2004), Davies (1999), Oliveira (1999), Pinto (2002) a respeito do FUNDEF, um
dos indutores dessa politica. Uma légica economicista-instrumental (AZEVEDO, 2002) que
considera em primeiro lugar a diminuigdo de custos sem considerar uma discussdo mais
aprofundada sobre a qualidade numa perspectiva de viabilizacdo de gestdo democratica. Uma
gestdo que seja capaz de incluir o poder local ndo apenas como elemento instrumental, de
fiscalizacdo como prevé a gestdo gerencial, mas também que seja capaz de propor politicas e
firmar compromissos com a qualidade educacional. O projeto de Municipalizacdo do Ensino
Fundamental no Estado do Parad ndo foge a essa légica, uma vez que em sua justificativa traz
como motivos principalmente, aqueles relacionados & eficiéncia da gestdo, baseados na
relacdo custo-beneficio em detrimento do estimulo a consolidacdo de Sistemas Municipais
como instituicdes fortalecidas e com capacidade técnica e politica de buscar elaborar e

implementar politicas proprias, tal como a LDB hoje prescreve.
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Verifica-se que o movimento de descentralizacdo no Brasil tem sido colocado de
“cima para baixo”, como uma proposta do governo federal e dos estaduais (BORDIGNON,
1993), que visa o fortalecimento do poder central e fica mais proximo do conceito de
descontracao de poder do que propriamente do conceito de descentralizacdo. Esta por sua vez,
deveria fortalecer o poder local numa perspectiva democratica, onde o cidaddo participasse
das decisGes, indo além da participacdo nas questdes meramente operacionais. Mas Casassus
(1995) e Oliveira (2003) nos alertam de que nem sempre a descentralizacdo propicia esse
alargamento da democratizacgéo e, portanto, ndo constitui um bem em si. Muitas vezes o poder

apenas troca de maos e pode se tornar até mesmo mais opressivo em nivel local.

Em sintese, a proposta de municipalizacdo do ensino fundamental ndo trouxe como
principal preocupagdo a democratizagdo e o fortalecimento do poder local, uma vez que o
principal argumento utilizado tanto pelo governo estadual quanto pelos prefeitos, ao
assinarem os Termos de Convénio, era mais de carater econémico-financeiro do que a
expressao das possibilidades de compartilhamento do poder pela maior proximidade com os

cidadaos locais pela ndo estimulo a existéncia de Conselhos Municipais de Educagéo.

O estudo da legislacdo que definiu a possibilidade de realizagcdo da Municipalizacao, o
Termo de Cooperagdo Técnica entre o Estado e o Municipio, revela que ndo ha
obrigatoriedade de se municipalizar e que também até mesmo pode-se estadualizar a educagéo
mediante celebragdo de Convénio. Mas verifica-se, no entanto, que esse movimento tem sido
feito unicamente do Estado para 0os Municipios e ndo o inverso, uma vez que de 1997 a 2004,
ja se tem 95 municipios que assinaram o Termo de Convénio para municipalizar a educacdo e

nenhum o fez para estadualizar.

O Para é o Unico Estado, dentre os sete da Regido Norte, onde a o ensino fundamental,

infantil e EJA encontram-se maximamente municipalizados em 67,1% dos municipios e tem
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73,85% das matriculas no ensino fundamental atendidas pelas redes municipais, razdo pela
qual se pode dizer que a proposta de municipalizacdo estimulada pelo governo federal via
FUNDEF e adotada radicalmente no Para vem obtendo éxito. Por ser o Unico Estado da
Regido nessa condigdo, ndo se pode atribuir esse movimento municipalizador unicamente a
implantacdo do FUNDEF, uma vez que esse fundo também existe nos outros Estados da
Regido. Assim, embora se reconheca a importancia e até mesmo a essencialidade do
FUNDEF nesse processo, ha que se levar em conta que a tendéncia de municipalizacéo ja se
manifestava desde 1989, com a promulgacdo da Constituicdo Estadual. O FUNDEF s6 veio
“casar” com a idéia ha muito acalantada. Mas sem duvida nenhuma, os ventos reformistas
descentralizadores da década de 1990 é que permitiram a consolidagdo da municipalizagéo.
Sem estas Reformas, essa proposta talvez ainda continuasse restrita ao plano das orientagoes

legais, como mais uma das tantas leis que apenas apresentam intencées.

As dificuldades de gestdo apresentadas pelos municipios tém sido atribuidas pela
SEDUC a incapacidade dos proprios municipios de encarregarem-se do gerenciamento das
redes de ensino municipalizadas “em conseqiiéncia da inexisténcia de um modelo de gestdo
da politica educacional com melhor otimizagdo dos recursos existentes”. As dificuldades
seriam de cunho técnico-administrativo e se resumiriam a isso. Ou seja, fica claro que os
principios da gestdo gerencial como eficiéncia, eficacia, qualidade de atendimento, satisfacéo
do cliente, produtividade, competéncia de gestdo, controle dos resultados e enfim,
descentralizacdo na perspectiva de se atingir o cidaddo, sdo os mesmos que embalaram a idéia
de municipalizacdo conforme os documentos analisados. Mas os indicios propiciados pela
avaliacdo da SEDUC a respeito da municipalizagdo me levam a crer que na pratica eles estao
longe de acontecer. Todavia, este pode se configurar em uma outra pauta de estudo que tenha
como objetivo verificar a consolidagdo ou ndo desses pressupostos na gestdo educacional dos

municipios que aderiram a municipalizacdo, questionando, por exemplo, quais as dificuldades
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enfrentadas pelos gestores da educacdo ap0s a municipalizagdo? O governo Estadual
propagou na midia a Municipalizacdo do Ensino Fundamental, mas na verdade o termo de
convénio contempla também a educagdo infantil, a Educacdo de Jovens e Adultos e a
Educacao Especial. Embora os municipios possam responsabilizar-se financeiramente pelos
alunos do ensino fundamental com os aportes do FUNDEF garantidos pela a Lei 9.424/96 e as
outras modalidades como vém sendo financiadas? Como os Municipios tém assumido essas
novas demandas que se apresentaram? Como se organizaram nesse sentido? Como convivem
com a execucdo municipalizada e a regulamentacdo das normas estadualizadas no Conselho
Estadual de Educacdo? Os professores da rede publica como estdo convivendo com esse novo
sistema, j& que permanecem vinculados ao sistema estadual, mas atuam efetivamente na rede
municipal? Quais as implicacdes dessa mudanca para a democratiza¢ao da gestdo educacional

e para a qualidade do ensino?

Por essas e outras perguntas que ficaram sem respostas, identifico a necessidade de
continuidade do estudo a fim de verificar o impacto da politica de Municipalizacdo e do
FUNDEF na consolidagdo do sistema municipal de educacédo, avaliando suas possibilidades
de melhoria da gestdo educacional numa perspectiva democréatica, considerando-se 0s
aspectos quantitativos e qualitativos do atendimento da educacdo municipal, os programas e
projetos de iniciativa local, enfim, a real situacdo dos municipios posto por eles mesmos. 1sso
certamente requer um estudo de forma mais minuciosa nos municipios que aderiram a
municipalizagdo e pode constituir-se como objeto de continuidade desse estudo. Mas essa é

uma outra historia...
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