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Resumo: A autora analisa até que ponto o paradigma da autonomia municipal contempla,
na pratica, os principios inerentes ao ideario republicano no que se refere ao direito a
educagio. A investigagdo focaliza o processo de reforma do Estado no Brasil, tendo como
hipétese a tendéncia a um modelo de democracia meramente formal nas agdes relativas
a oferta da educagio basica. Assim, na perspectiva de uma educagio republicana, discute
o fendmeno politico da fragmentacio municipal, relacionando-o as novas diretrizes
definidas pela Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (Lei n. 9.394, de 1996). Por fim, conclui que o processo de municipalizagio do
ensino depende ndo apenas de politicas governamentais, mas sobretudo de um efetivo
movimento em direcao a redemocratizacio da sociedade brasileira.
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Abstract: The author analyzes the extent to which the paradigm of municipal au-
tonomy in providing the right to education takes into account the principles inherent
in our republic ideals. The purpose of the paper is to identify the process of govern-
mental reform in Brazil, starting from the hypothesis that there is a tendency toward
a merely formal model of democracy in the actions related to the provision of basic
education. With such a republic perspective of education, the paper discusses the
political phenomenon of the breaking-down into municipal departments, relating
it to the new directives defined by the Brazilian Federal Constitution of 1988 and by
Federal Law 9.394 — The Directives and Bases of National Education — enacted in
1996. Finally, the article concludes that the local process of municipal education de-
pends not only on governmental policies but, above all, upon an effective movement
toward the re-democratization of Brazilian society.
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Resumen: La investigadora analiza hasta que punto el paradigma de la autonomfa mu-
nicipal contempla, en la practica, los principios inherentes al ideario republicano en lo
que se refiere al derecho a la educacién. El objetivo del articulo es identificar el proceso
de reforma del Estado en Brasil, teniendo como hipétesis la tendencia a un modelo
de democracia simplemente formal en las acciones relativas a la oferta de la educacion
basica. Asi, en la perspectiva de una educacion republicana, discute el fendmeno politico
de la fragmentacién municipal, relacionandolo a las nuevas directrices definidas por la
Constitucion Brasilefia de 1988 y la Ley de Directrices y Bases de la Educacion Nacional
(Ley 9.394 de 1996). Por fin, concluye que el proceso de municipalizacién de la enseflanza
depende no tnicamente de politicas gobernamentales pero, sobre todo, de un efectivo
movimiento en direccién a la redemocratizacién de la sociedad brasilefia.

Palabras clave: educacién republicana; autonomia municipal; democracia formal;
federalismo.
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O processo de redemocratizagio brasileira na década de 1980 foi marcado
por uma cultura politica que associou democratiza¢do a descentraliza¢io, ocasionando
assim uma reorientacdo da estrutura federativa nacional.

Desta forma, a redefinicio do papel institucional dos diferentes niveis
de poder — Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios — regulamentada pela
Constitui¢ao Federal de 1988, dita CF/88, inaugura um novo ordenamento juridico,
instituindo também um outro pacto federativo. De acordo com Tomio (2002), esta
redefini¢do da competéncia politica dos entes federados notabilizou-se pela amplia-
¢do da atuacdo dos estados e municipios, sendo que os ultimos conquistaram a mais
ampla autonomia politica da historia republicana.

Conseqiientemente, o processo de descentralizagio politica se fez entdo
acompanhar de um outro arranjo tributario e fiscal, consolidando assim o processo
de descentraliza¢io fiscal, iniciado jd na década de 1970 e, finalmente, normatizado
pela CF/88, que regulamenta a oferta de recursos fiscais e as competéncias tribu-
tarias especificas no ambito estadual e municipal. Embora a Constitui¢do Federal
de 1946 ja conferisse alguma autonomia aos municipios, s6 a partir da dltima é que
serdo entdo definidos mecanismos que podem vir a garantir uma efetiva autonomia
politica ao poder local.

No periodo de 1988 a 2000 surgiram em torno de 1438 municipios (25%
de todos os municipios) no Brasil, acelerando o fenémeno politico da fragmentaciao
municipal, o que veio a ser estimulado justamente pelo processo da descentralizacio
politica e fiscal em curso.

Em relagdo especificamente a educagdo, as modalidades introduzidas pela
CF/88 irdo elevar o percentual de contribuicio da Unido de 13% para 18%, nio
obstante s6 com a promulgacio da Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional,
Lei n. 9.394/96, dita aqui LDBN/96, é que sera claramente definida a aplicagio dos
recursos nas despesas de manutencio e desenvolvimento do ensino (MDE).

AUTONOMIA MUNICIPAL — UM NOVO PARADIGMA

Historicamente observa-se a partir da década de 1940 uma intensa criagdo
de municipios no Brasil, apontando para o fato de que nos ultimos cinqiienta anos,
a quantidade de municipios foi quase quadruplicada. Tomio (2002)' destaca em suas
analises que, no caso brasileiro, ha uma associa¢io entre os perfodos democraticos e a

! A CF/88 transfere o poder de regulamentagio acerca das emancipagdes da Unido pata os
Estados. Neste processo Tomio (2002) identifica a presenga de quatro atores politicos atuantes
no processo de defini¢do da criagdo de novos municipios: as liderancas politicas locais; os
eleitores que se manifestam no plebiscito; os deputados estaduais interessados numa possivel
construcdo de uma rede fisiolégica com aliados politicos no novo municipio e o executivo
estadual. Os dados verificados revelam que nos anos 1970-1980 a maioria dos municipios
criados (em torno de 74%) tinham menos de dez mil habitantes.
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tendéncia a descentralizagdo politica, institucional e fiscal, que contribui diretamente
para as emancipac¢Oes municipais, ressaltando, no entanto, as diferencas ocorridas ao
longo desse processo no conjunto dos estados brasileiros.

O que se observa, portanto, é que o fenémeno politico municipalista vem
se concentrando mais em alguns estados, que revelam indicadores socioecondmi-
cos diferenciados. Por exemplo, os estados que mais criaram municipios foram o
Rio Grande do Sul e o Piaui, chegando a dobrar a quantidade anterior; enquanto
o estado do Maranhdo também apresentou um alto indice de emancipag¢des; e os
estados de Santa Catarina, Espirito Santo e Rio de Janeiro ficaram um pouco acima
da média brasileira.

Apesar do surgimento de tantos municipios, ndo se pode afirmar que a ques-
tao da autonomia municipal esteja conquistada, pois embora o municipio seja a mais
antiga instituicdo que sobreviveu ao petiodo colonial, muitos municipios brasileiros
nao possuem ainda condi¢Ses econdmicas minimas, necessitando portanto de ajuda
financeira da Unido e dos Estados, o que reduz conseqiientemente a sua autonomia
politica (SOUZA & BLUMM, 1999; Mello, 2000).

Em rela¢io a participa¢do direta da sociedade, a CF/88 estipula pela primeira
vez em nivel municipal a efetiva iniciativa popular através do referendo, do plebiscito
e da contribui¢do da comunidade no planejamento municipal. Mello (2001) critica,
no entanto, o texto atual no que se refere a oferta dos servigos publicos locais, por
nao definir de forma clara quais seriam as competéncias em ambito municipal, o que
em seu entendimento, estaria contribuindo para a manutencdo da cultura politica
“competitiva” entre os diferentes entes federados, dificultando assim o pleno exercicio
do regime de colaboracio introduzido pela nova constituicao.

A analise das implica¢oes politicas e sociais que delimitam a questdo local
no Brasil estdo, portanto, diretamente associadas ao modelo de federalismo adotado.
Ao abordar a discussio sobre o federalismo brasileiro enquanto ideologia e politica,
as analises de Souza (1998) nos trazem algumas pistas no sentido de ultrapassarmos
os simples aspectos formais e legais desse modelo de organiza¢io nacional. A autora
afirma a esse respeito que “a razdo de ser do federalismo brasileiro sempre foi, ¢ continna
sendo, nma forma de acomodagio das demandas de elites com objetivos conflitantes, bem como um
meio para amortecer as enormes disparidades regionais” (p. 574).

Desta forma, as reflexGes de Souza (1998) contribuem para nos alertar
para o fato de que caberia aos governos municipais a adogio de efetivas politicas
publicas de inclusao social que fizessem um contraponto as politicas nacionais,
pois s6 assim os municipios estariam promovendo uma real democratizagiao das
praticas publicas.

Caminhando nessa mesma direcio, ao analisar algumas experiéncias demo-
craticas de gestdo municipal nas décadas de 1980 e 1990, Lesbaupin (2000) reforca o
pensamento anteriormente colocado, destacando os modelos de democracia urbana
das prefeituras de Lages (SC), Boa Esperanca (ES), Diadema (SP) e Sdo Paulo (SP).
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Tais estudos registram alternativas para o enfrentamento do atual quadro de exclusao
social, através da adog¢io de algumas politicas publicas, como os programas de renda
minima (como o bolsa-escola), de or¢amento participativo e do fortalecimento dos
Conselhos Municipais (introduzidos na CF/88).

No entanto, ao enfocar o fendmeno da exclusiao social devemos também
pesquisar as suas determinantes nacionais e internacionais, associadas ao processo
de reforma do Estado Brasileiro, principalmente na década de 1990, pois as solucGes
para essa problematica ndo residem apenas em nivel local.

Ainda sobre a questdo local, as contribui¢cdes da obra de Bourdin (2001) a
discussio sobre o tema inserem novos aspectos ao aprofundamento teérico da con-
cepeio de territorialidade politica; estes nos levam a crer que a busca de um melhor
entendimento sobre a questdo local, em ambito mundial, deve ser pesquisada nos

fenémenos que vém marcando a contemporaneidade dos paises ocidentais.
Como coloca Bourdin (2001, p. 52),

O interesse desse debate excepcional é mostrar como, através da defini¢do de
recortes que estabelecem os objetos locais, ¢ a0 mesmo tempo uma visao do
mundo que se exprime e uma sociedade que se define. O local aparece como um
meio de construir e tratar problemas de organizacio.

Portanto, ainda de acordo com o autor acima, o processo hegemonico da
atual fase neoliberal do sistema capitalista trouxe no seu bojo a tendéncia mundial a
descentraliza¢iao, como um de seus paradigmas. Essa nova diretriz politica, afirma, se
da a partir da “perda da eficicia, de dinanmismo e legitimidade de nma forma de mediacao tipica
das sociedades industriais e do Estado — providéncia...” (idem, p. 54).

Assim sendo, podemos observar que sdo os problemas de governabilidade
que impulsionam os sistemas politico-administrativos dos paises ocidentais a apontar
os governos locais como espagos privilegiados para viabilizar a mediagdo entre a
sociedade civil e o Estado. Logo, a partir dessa ética politica, o local surge como o
nfvel governamental mais adequado 4 organizagio da mediagao social.

Porém merece cuidado o excessivo elogio localista isolado, pois nio se pode
minimizar a necessidade das conexdes com os contextos internacional e nacional, sem
as quais torna-se impossivel realmente “pensar o local” em suas multiplas relagoes e
representagoes. Desta forma, o estabelecimento de politicas publicas locais vai exigir
meios concretos para sua viabilizacdo, assim como mudangas nas antigas estruturas
da gestao politica classica.

Quando a CF/88 institui as novas relacdes de carater solidario e nio
mais concorrente entre os entes federados (Unido, Distrito Federal, Estados e
Municipios), que formam o sistema politico brasileiro, significa que o pacto federa-
tivo pés-CF/88 devera ndo sé apontar para a reengenharia da alocagio de recutrsos
financeiros, como também para uma nova ordem de poder politico. Portanto os
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desafios que se colocam para as administragbes municipais sio sempre de dupla
natureza: politica e financeira.”

Tendo entdo em vista verificar o modo como se materializa a revisao do
papel do Estado no Brasil e suas influéncias no processo de descentralizacdo, passa-
mos a analisar as a¢Ges dos Organismos Internacionais e sua possivel relagdo com
as principais politicas educacionais efetuadas no perfodo dos governos Fernando
Henrique Cardoso (FHC).

A proposta oficial explicitada em documento do Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (IPEA), “Subsidios para a reforma do Estado”, prevé um
processo de descentralizacdo tanto no ambito do aparelho do Estado (da Unido
para os estados ou de estados para municipios) como no intetior de uma mesma
esfera de governo, assim como apresenta também alternativas para a descentrali-
zagdo, via transferéncia de servigos até entdo estatais para a sociedade (PERONI,
1997; 20002 e b).

Pode-se entdo constatar que a pressio da comunidade internacional de
negocios e dos organismos financeiros multilaterais, como o Banco Mundial (BM),
encontra condi¢cdes propicias pata se impor ao Brasil, principalmente a partit do
colapso financeiro em janeiro de 1999, considerando a desvalorizagdo do Real e a
mudanga da politica cambial.

Esta proposta do ideario mundial do Estado Minimo se desdobra em dois
estagios desenvolvidos através de reformas que garantam o cumprimento das exi-
géncias determinadas por aqueles 6rgios.

Em um primeiro estigio o conjunto de reformas pretendia facilitar a abertura
de mercados, a desregulamentacio e a privatizagao da economia, objetivando através
dessas medidas garantir a racionalizacdo dos recursos fiscais. Ja a segunda geracdo
de reformas tem como objetivos: a construcio da capacidade administrativa e insti-
tucional através de uma maior eficiéncia dos servigos publicos; a democratizagio a
partir do envolvimento da comunidade; e a descentralizagio.

Como seria de se esperar ocorre entdo o processo de descentralizagiao
vertical dos servicos sociais: educacio, saide, merenda escolar, assisténcia social,
distribuicdo de remédios. No entanto, a grande contradi¢io que se percebe é que,
20 mMesmo tempo em que esses servicos sao transferidos para os municipios, se da
o aumento da carga tributaria (COFINS, PIS-PASEP e outras fontes de receita) que
mantera um sistema desigual em relagdo a partilha com as instancias subnacionais,

> A CF/34 ira inaugurar a obtigatoriedade da vinculagio constitucional de recursos para a
educacgio (Unido — 10%, Estados/DF — 20% e Municipios — 10%), vinculagio esta que s6
ndo constara das duas constitui¢des dos periodos autoritatios, em 1937 e 1967. Contudo, o
movimento concreto em dire¢io ao cumprimento deste dispositivo legal s6 tomara forma
pelo decreto n.4.948, de 14/11/42, que cria entio o Fundo Nacional do Ensino primatio
(FNEP), mas mesmo assim as medidas necessarias para sua execucdo s6 comeg¢am a ser
implementadas ap6s a promulgacio da CF/1946.
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aumentando desta forma apenas os recursos da Unido (SOUZA & CARVALHO,
1996; KUGELMAS & SOLA, 2000).

Mais uma vez, o que se destaca ¢ uma redugdo dos recursos disponiveis para
os estados e os municipios, agravando ainda mais o quadro de desigualdades, através
inclusive da ndo renegociacdo das dividas municipais pelos estados, conforme havia
sido acordado anteriormente nas negocia¢oes do novo pacto federativo.

Souza (1998) argumenta a esse respeito que embora a descentralizagdo tri-
butaria e politica tenha por um lado contribuido para democratizar as relacGes entre
a Unido e as instincias subnacionais, por outro lado essa mesma “descentralizacio
dificulta a redugdo das referidas designaldades pelo enfraguecimento politico ¢ financeiro do governo
federal, o gque coloca novos desafios e tensies para o enfrentamento de velhos problemas como o das
disparidades regionais” (idem, p. 570).

Deste modo, quando atentamos para as estratégias do governo FHC, expres-
sas no projeto de reformas do Estado apresentado pelo Ministério da Administragdo e
Reforma do Estado (MARE), nos damos conta que o principal objetivo era racionali-
zar recursos, como uma possivel resposta para a crise fiscal e, paralelamente, transferir
para a sociedade atribui¢des anteriormente atendidas pelo Estado brasileiro.”

No bojo dessas estratégias de redefini¢ao do papel do Estado, Peroni (2003,
p. 19) conclui entdo que:

O governo propde a municipalizagio das politicas sociais no exato momento em
que os municipios tém como principal problema saldar as dividas para com a
Unido e, assim, nao tém como investir em politicas sociais.

Os estudos de Arretche (1996, 1999 e 2002) também vém contribuindo
sobremaneira para aclarar essas discussoes acerca do novo redesenho da estrutura
organizacional do Sistema de Prote¢do Social Brasileiro, enfocando a recuperagio
do federalismo no final dos anos 1980 e a sua relacio com o processo de descentra-
lizaco, no final dos anos 1990.

Suas pesquisas destacam como no Brasil a defini¢io da responsabilidade
publica pela gestdo das politicas sociais acaba por se constituir em um dos elementos
da “barganha federativa” (ARRETCHE, 1999, p. 115), ressaltando ainda o desempe-
nho do governo FHC na implementa¢ido de um amplo programa de politicas sociais
marcadas pela transferéncia de muitas fun¢bes de gestdo para os municipios.

? Como estratégia de combate a crise fiscal, o governo brasileiro ctia um novo ministério da
Administra¢io e Reforma do Estado (MARE), que ird formular o plano diretor da Reforma
do Estado (1995). Conforme este documento a “reforma do Estado deve ser entendida dentro do
contexcto da redefinicao do papel do Estado que deixa de ser o responsdvel direto pelo desenvolvimento eco-
nomico e social pela via de produgio de bens e servios, para fortalecer-se na funcao de promotor ¢ regulador
desse desenvolvimento.” (Brasil, MARE, 1995, p. 12, in PERONIL1997, p. 68).

74 @ RBPAE - v.22, n.1, p. 69-84, jan./jun. 2006



Ao longo dos estudos da pesquisa “Mapa Estadual das Reformas
Educacionais P6s-LDB 9394/96; leituras, posicionamentos e a¢des das Secretatias
Municipais de Educa¢io do estado do Rio de Janeiro (2001-2004)* observamos que
embora o Brasil, nos anos 1980, ja orientasse as suas politicas, a partir do ideario
de organismos internacionais (BID e FMI), ainda assim se priorizava o projeto de
“ampliacao da democracia através de politicas sociais redistributivas — habitagio, saiide, saneamento,
ete. — capages de minimizar as mazelas geradas pelo efeito perverso da estagflagao continna durante
a década ...”” (Souza, 1997, p. 389).

No entanto, na década seguinte percebe-se claramente o deslocamento dessas
intencGes para as reformas neoliberais, norteadas pelos outros interesses ditados pela
légica de mercado. Tal movimento ¢ acelerado, ainda segundo Souza (1997, p. 389)
“por uma crescente reestruturagdo dos processos produtivos e das relagoes contratuais de trabalho,
no sentido da flexibilizacao e da eficiéncia econdmicas, bem como da financeirizagao” .

Martins (2002) também contribui com sua analise acerca da questao da mu-
nicipalizacio assinalando como um dos pontos centrais no processo de redefinicio
do papel do Estado, a passagem de politicas publicas de integracio pata politicas
publicas de insercio, ou seja, enquanto anteriormente a proposta de integracio vi-
sava promover o acesso a todos os servicos publicos e, particularmente, a educagio
publica, as politicas de inser¢ao se limitam somente a atender aquelas parcelas da
populagio que historicamente vem sofrendo “déficits de integraciao”.

Este enfoque nos alerta, portanto, para uma concepgio bastante perigosa
no sentido de que tais segmentos sociais ndo seriam “integraveis”, necessitando
permanentemente de politicas de discriminagao positiva.

A critica desenvolvida nos estudos de Martins (2002) ao abordar as mudangas
de rumo nas politicas sociais brasileiras se baseia fundamentalmente na percepcio de
que a protecio coletiva vem sendo cada vez mais substituida por teorias que defendem
um “individualismo negativo”, necessario ao atual contexto de destegulamentacio
do Estado democritico.

O que se observa é que os deslocamentos de eixo politico, que marcaram a
politica educacional do governo FHC, foram inspirados nas orientacdes da CEPAL
no inicio da década de 1990 e, a partir de 1995, no ideario do Banco Mundial.

EDUCACAO REPUBLICANA — UM DESAFIO

Um marco importante que dé inicio a toda uma agenda de compromissos em
dire¢io a um novo paradigma na area de educacio foi a Conferéncia Mundial de Educagdo
para todos em Jontiem (1990), patrocinada pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), pela Organizagdo das Nacoes Unidas para a Educacio, a

* Pesquisa realizada em co-autotia com o prof. dr. Donaldo Bello de Souza NUEPE/UER]J-
FAPERY]).
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Ciéncia e a Cultura (UNESCO), pelo Fundo das Nag¢oes Unidas para a Infancia (UNICEF)
e pelo Banco Mundial (BM). Assim, um dos principais objetivos do Ministério da Educacio
(MEC), de acordo com aquela agenda, passa a ser entdo a municipalizagio e o acesso a0
ensino fundamental, legitimados pela propria CF/88 que estabelece a oferta de matriculas
no nivel fundamental “preferencialmente” pelos governos municipais.

Ao realizar um balan¢o das politicas oficiais, podemos entdo afirmar que
independentemente das decisdes dos governos locais foi implementado um amplo
projeto de descentralizacdo das politicas sociais orientado pela Unido, como as se-
guintes a¢Oes levantadas por Arretche (2002, p. 46):

Aprovagao de emendas a Constitui¢ao, portarias ministeriais, estabelecimento de
exigéncia para a efetivagdo das transferéncias federais, desfinanciamento das empresas
publicas, sdo expressao de diferentes recursos e estratégias empregadas pelo governo
federal. Sua implementagio revela que a capacidade de veto dos governos locais é
bem mais reduzida do que supbe a teoria politica sobre o federalismo.

Portanto, no que tange as diretrizes da politica educacional e, especificamente
as orientagdes para o ensino fundamental durante os dois mandatos FHC, o governo
federal ird buscar cumprir os compromissos assumidos pelo Brasil enquanto signa-
tario dos documentos firmados, em 5 das 12 conferéncias promovidas pela ONU,
na década de 1990.

A esse respeito, os estudos de Nogueira (2001) sobre a Declaracio Mundial
da Educac¢io Para Todos, assinalam que as politicas do MEC se fundamentam na-
queles principios das conferéncias mundiais, assim como também estardo presentes
nos dispositivos da LDBEN/96 em seu capitulo sobre a Educagao Basica, em que
identificamos alguns daqueles objetivos.

No entanto, a autora conclui, analisando o Pronunciamento Latino-america-
no, ocorrido no Férum Mundial da Educacdo em Dacar (2000), que o atual cenario
da educagio nos pafses nio centrais ainda ¢ desalentador, na medida em que os
paises signatarios latino-americanos vém questionando a apresentacdo de “resultados
dnvidosos e a anséncia de nma politica edncacional gue responda as reais necessidades ¢ excpectativas
da sociedade, dos sistemas de ensino e dos professores, em particular’ (p. 469).

Desta forma, as abordagens dos principais pesquisadores sobre o tema da
descentralizacio vém sistematicamente levantando as contradi¢oes entre os modelos
de um Estado centralizador e de um Estado ausente.

Em seguida, as pesquisas de Abreu (1998 e 1999) e Duarte (1999, 2000)
quando abordam historicamente as relagoes intergovernamentais no Brasil denun-
ciam a tendéncia a centralizacdo das decisdes, apontando a presenga de uma cultura
marcada pela dependéncia expressa, por exemplo, nos Planos Decenais de Educacio,
elaborados pelos municipios em 1994.

As autoras concluem entdo que, para o poder publico desempenhar o papel
de regulagio social a contento, torna-se necessario manter certo grau de centralizacao
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por parte do Estado, respeitando, no entanto, as novas orienta¢oes da CF/88, na
direcdo das relacGes cooperativas entre as instancias federais.
Abreu (1999, p. 35) dando prosseguimento aos seus estudos adverte que:

... um Estado centralizado pode corresponder a um Estado privatizado, como no
regime militar no Brasil, [assim] a descentralizagdo pode ser desencadeada nio
como democratizagdo, mas como estratégia de retirada do Estado da prestagao
dos servigos publicos essenciais.

Constatamos assim, ao longo dessa investigacdo, que o campo politico em
que se instala o processo de descentralizagio vem se dando através do confronto
entre grupos que postulam projetos de educagio e de sociedade diferenciados.

De um lado, o governo federal que vem se desobrigando do financiamento
das politicas educacionais, como parte do processo de reforma do Estado brasileiro,
num contexto de grande competitividade internacional, cuja orientacdo ¢ a redugio
dos gastos publicos; por outro lado, o texto da CF/88 garante a autonomia do mu-
nicipio e o FUNDEF contraditoriamente acaba por reduzir na pratica a contribui¢ao
financeira da Unido para com o Ensino Fundamental, embora esse nivel de ensino
seja definido como a grande prioridade da educagio nacional.

Nesta mesma dire¢do, as pesquisas de Peroni (1997, 2000a e b) evidenciam a
tensio permanente entre centralizacao/descentralizacao, considerando que o governo
federal ainda mantém a centralizacdo das “decisies de politica e gestao também no que se
refere ao financiamento da educagao, pois estabelece que nao cabe mais, aos municipios, decidir sobre
onde aplicar grande parte de seus recursos” (1997, p. 74).

O foco do presente texto é fundamentalmente discutir as principais analises
acerca dos impactos ocorridos nas politicas publicas voltadas para a educacio basica,
em ambito municipal, sobretudo no periodo 1996-2002, tendo em vista que o préprio
conceito de educagdo bisica, previsto na CF/88, confere um novo significado aos
sistemas de ensino, resultando dai a possibilidade prevista na Lei n. 9.394/96 dos es-
tados e municipios organizarem seus proprios sistemas autonomos (CURY, 2002).

Como outros autores até aqui citados, Cury (2002) também levanta
dificuldades para o exercicio desta cooperacdo entre os entes federados, em
conseqliéncia da tradi¢do de uma cultura politica centralizadora, agravada pelas
disparidades regionais.

Torna-se importante destacar, como um outro fator que tem muitas vezes
inviabilizado avancos reais na implantagido dessa nova escola publica municipal, as
politicas publicas que desvalorizam os professores, cujos salarios permanecem quase
sempre em patamares indesejaveis (ABREU, 1998, 1999; DUARTE 1999a e b, 2001
e 2002; MONLEVADE, 1997).

Paralelamente as questdes até aqui enfocadas, soma-se a discussao o impacto
dos resultados do FUNDELEF, tendo em vista que se faz necessaria e mesmo impres-
cindivel a agdo articuladora supletiva, técnica e redistributiva da Unido, conforme
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previsto na LDB, para que ocorram de fato mudancas significativas no plano nacio-
nal, principalmente no que tange a uma reformulacio dos atuais planos de cargos e
salarios dos profissionais da educagio.

O que podemos observar nos estudos recentes no campo das politicas pu-
blicas tem conferido bastante destaque a municipaliza¢io dos servigos educacionais,
relacionando a descentralizagao da gestdo a proposta de redistribui¢ao mais eficiente
dos escassos orgamentos publicos.

Deste modo, a idéia de criacio do FUNDEF buscaria garantir uma equiva-
léncia entre o montante de recursos transferidos e a oferta quantitativa disponibili-
zada pelo sistema publico no ensino fundamental, sendo que patte desses recursos
prioritariamente atenderia a folha de pagamento dos profissionais envolvidos com
o processo escolar.’

No entanto, é importante reafirmar sempre que a municipalizacdo sé se
torna viavel quando se vincula diretamente a sua disponibilidade financeira real com
o atendimento especifico da demanda local.

Alguns desses pontos sdo bastante problematizados por Gracindo (1996)
que afirma que a descentralizagdo da gestio do ensino publico esta diretamente as-
sociada ao processo de modernizagao do Estado brasileiro. A autora aponta como
um risco deste processo a tendéncia a privatizacido da educacgdo, o que acarretaria a
perda de seu sentido publico.

Dando prosseguimento, Duarte (2001) destaca ainda o contexto politico
em que é promulgada a nova LDB, como um momento matcado por uma grande
preocupagio nacional com a governabilidade, devido ao aumento cada vez maior de
demandas sociais provocadas pela democratiza¢ao do pafs nos anos 1980 e 1990.

Para a autora,

Devido a sua histéria, o texto da LDB ¢ expressao de um duplo movimento presente
na sociedade brasileira: descentralizador e multiplicador de sistemas locais de ensino
com maior autonomia e diversidade, impulsionado pelos processos de reconstrugio
democratica e mundializagao no pais e recentralizador, voltado para integra-los em uma
proposta nacional, fortalecendo um projeto educacional para o pais (idem, p. 0).

Observe-se, dentro deste contexto, que a criacio do FUNDEF funciona
como estimulo a municipaliza¢io do ensino, pretendendo equacionar a redistribuicio
de competéncias e recursos entre os estados e municipios, porém “a discussao sobre a

> Apesar de algumas limita¢des impostas pelo FUNDEE, como a exclusdo de niveis e modali-
dades (Educacio Infantil e EJA) observamos que a exigéncia de utilizagdo dos 60% de todos os
recursos repassados pelo fundo no pagamento dos professores atuando em atividade essencial-
mente pedagdgica, no ensino fundamental trouxe melhorias no salario médio dos professores
em algumas regides. De acordo com Borges (2000, p. 57), no entanto, “esse aumento foi substancial
apenas nas regives Norte e Nordeste, onde o indice de defasagem nos saldrios sempre foi assustador”.
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descentralizacdo nem sempre leva em conta que o ensino municipal estd mais municipalizado guanto
mais pobre a regiage” (CARVALHO e VERHINE, 1999, p. 3006).

No sentido posto acima, torna-se importante problematizar, portanto, a
questdo da municipalizacio do ensino, nao apenas como medida administrativa, mas
analisando-a no campo da contradi¢io politica inserida como parte de um projeto
nacional maior.

Ao longo do processo de construgio dos novos sistemas publicos de edu-
cac¢do, Duarte (1999, p. 7) ird destacar a emenda constitucional 14 (EC 14) e a Lei
de Diretrizes da Educagio Nacional (LDBEN), Lei 9394/96, como os principais
textos legais que:

reforcam o movimento de descentralizacio pedagdgico administrativa na organizagao
da educacio basica alternando a composi¢ao do atendimento entre os sistemas publicos
municipais e estaduais. Mas vém contribuindo também, para ampliar mecanismos de
seletividade inter-sistemas — decorrentes nas diferencas da capacidade de atendimento
em relaciio 2 demanda existente e para reforcar as ofertas de modalidades de ensino,
que apresentam menor custo de manutengao e desenvolvimento.

No cenario em questdo, os estudos de Gracindo (2002) apontam a crescente
tendéncia municipal em optar pelo proprio sistema de ensino, seguindo os passos
exigidos para a implanta¢io dessa nova estrutura educacional: primeiramente elabora-
se uma lei municipal de ensino; em seguida, definem-se as possiveis alteracSes na Lei
Organica Municipal (LOM); e, posteriormente, envia-se o comunicado da cria¢do do
sistema municipal de ensino ao Conselho Estadual de Educacio.

Assim sendo, os municipios deverdo estabelecer com os estados as formas
de colaborag¢io quanto a oferta de ensino fundamental, coordenando suas agdes com
aquelas desenvolvidas pelo seu estado. Portanto, somente a partir da CF/88 é que
realmente o ensino municipal deixa de ser visto como um “subsistema”, dependente
do estado, ja que esta CF/88 garante 2 Unido, aos Estados, a0 DF e aos municipios
competéncias proprias para legislar e produzir normas especificas para a construcio
e reorganizacao administrativo/gerencial de seu respectivo sistema de ensino.

Torna-se importante destacar que o sistema municipal normalmente atua
tanto na educac¢do urbana, em parceria com as escolas estaduais, como no meio ru-
ral, usualmente mais restrito ao ambito municipal. Tal aspecto merece destaque nos
estudos de Boaventura (1996), que identifica a “presenca da antiga escola primaria
municipal”, na CF/88, ao definit que os municipios atuario ptiotitariamente no en-
sino fundamental e pré-escolar. Para este autor “a aproximagao maior da escola municipal
com a comunidade torna-se quase obrigatdria, ou insubstituivel por outra entidade, no meio rural,
distritos, subdistritos ou subprefeituras em que sao divididos os municipios” (p. 10).
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Ha que se considerar, por conseguinte, as dificuldades muito préprias da
educa¢io municipal, na oferta do ensino no meio rural,® agravadas pelo cilculo do
custo-aluno pelo FUNDEF que nio contempla o valor adequado a essa demanda,
assim como em relacio a outras demandas, como as da Educacio Infantil ¢ da
Educacio de Jovens e Adultos (EJA).

No caso especifico da educagiao no campo, portanto, o regime de colaboragio
solidario e ndo concorrente nao estd de fato ainda sendo executado em sua plenitude,
devido as distor¢oes citadas.

O estudo em tela intentou levantar o conjunto de determina¢des apontadas
para que a efetiva colaboragio entre Unido, Estados, DF e Municipios na area da
educagio publica efetivamente se concretize, recuperando, assim, o cariter republi-
cano da instituicao escola.

Para Abreu e Sari (1999) os eixos que definem tais determinag¢des se apresentam:
em nivel de divisao de encargos, principalmente a partir da reparticio de responsabilidades
entre estados e municipios na oferta de ensino fundamental; em nivel de planejamen-
to ancorado na elaboracdo dos Planos Nacional, Estadual e Municipal de Educagio
(PNE, PEE e PME); ¢, em nivel do estabelecimento de normas, através dos respectivos
Conselhos Nacional, Estadual e Municipal de Educacido (CNE, CEE e CME).

Desta forma, torna-se importante estabelecer condigdes efetivas para a im-
plementacio da colaboragido entre os entes federados na oferta da educagio escolar,
como um dos principais desafios para a verdadeira consolidacio de um federalismo
cooperativo entre os diferentes sistemas publicos de ensino.

Por seu turno, a capacidade dos sistemas municipais de ensino sé se con-
cretizara quando da implantacdo de suas propostas politico-pedagdgicas e de seus
PMEs, vislumbrando-se, a partir dai, as reais condi¢des de mobilizacdo da comu-
nidade escolar e de criatividade politico-administrativa por parte das gestdes locais
para construir projetos educativos que estejam efetivamente adequados aos anseios
da populagio local.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste texto analisamos as altera¢des ocorridas na educacgio basica
no Brasil, p6s CF/88 e LDBEN/96, evidenciando o grande enfoque no ensino fun-

¢ Uma das caractetisticas concernentes aos sistemas municipais de ensino diz tespeito ao aspecto
de ruralizacio de suas unidades escolares. O que se observa é que diferentemente do municipio
que atende a0 meio urbano e ao rural, os sistemas federal e estadual historicamente tém sempre
privilegiado a cidade. A tendéncia de alguns autores de relacionar pobreza com municipalizagio
estd baseada muitas vezes neste aspecto rural, pois o que se observa ¢ que as regides de maior
caréncia sio contraditotiamente as que suportam a demanda escolar local, principalmente na
regido NE, conforme dados de Boaventura (1996). Enquanto Sao Paulo em 1980 atendia na
rede estadual 90% do alunado, a Bahia possufa mais de 50% dos alunos nas redes municipais.
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damental (faixa etiria de escolaridade obrigatéria) e destacando as principais deter-
minantes dessas mudancas: o novo pacto federativo; a manutencao das desigualdades
regionais; as pressoes dos organismos internacionais; a nova concep¢ao de educacio
basica delimitada por politicas publicas de avaliacdo, focalizacio e descentralizagio;
a defesa de praticas participativas da comunidade escolar e da sociedade civil; e a
proposta de descentralizagdo da gestdo financeira.

Portanto, como vimos anteriormente, os desafios que se colocam hoje a
educacdo municipal sdo de grande complexidade ocasionados pelas mudangas nas
funcoes do Estado Brasileiro, dado o seu carater que vem sobrecarregando os go-
vernos locais, a partir de praticas politicas descentralizadoras na area das politicas
sociais e particularmente da educacio.

Pode-se entdo inferir apés todas essas reflexdes que as reformas educacionais
da ultima década seguiram o receituario do Banco Mundial e nio representaram a
“revolucao” que muitas vezes os dados oficiais nos revelam, principalmente se con-
siderarmos que o foco do FUNDEF, no ensino fundamental, dos 7 aos 14 anos,
excluiu parcelas significativas da populagio em seu direito a educagio.

Alguns caminhos estdo abertos para o fortalecimento da escola publica
brasileira, como a criagdo dos conselhos fiscais e de controle, que apontam para a
abertura de novas vias de exercicio da cidadania, da democracia e do controle do
Estado, na medida em que ampliam os espacos de fiscalizacio, além de horizontalizar
o acesso as informagoes.

Por sua vez, os PMEs poderiam igualmente vir a significar uma promessa
de melhoria da qualidade dos sistemas locais de ensino, se as secretarias municipais
de educagio investirem em suas agdes de cunho politico-pedagdgico, tendo em vista
as grandes e rapidas mudangas ocorridas no mundo pés-moderno, que muitas vezes
tornam certos modelos de escola obsoletos.

Vale aqui registrar nessas consideracoes finais algumas idéias de Gadotti
(2000, p. 172) que abordam esse tema especifico:

..O PME nio deve ser apenas um instrumento formal... Ele s6 sera eficaz na medida
em que for elaborado com os principais agentes de educagdo no municipio sob a
coordenagio do Conselho Municipal de Educagio, a partir do conhecimento das
reais necessidades locais...

Desta forma, o atual momento politico no Brasil exige dos municipios a ca-
pacidade de constru¢do de uma nova identidade, articulando-se tanto com a sociedade
civil como com os demais entes federados, devido a urgéncia em dar resposta as novas e
multiplas demandas sociais do século XXI, ja que de acordo com Bobbio (1997, p. 36),

Uma sociedade torna-se tanto mais ingovernavel quanto mais aumentam as

demandas da sociedade civil e ndo aumenta correspondentemente a capacidade das
institui¢Ses de a elas responder... a ingovernabilidade gera crise de legitimidade...
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Como revelam os estudos nesse texto abordados, os anos 1980 no Brasil
foram marcados pelo movimento em prol da reorientacio de dire¢do politica e
redemocratizagao da sociedade. Ja os anos de 1990, apesar de apresentarem alguns
avancos significativos nestas duas diregoes, registram também contraditoriamente
recuos no que tange a concep¢ao de democracia substancial” e nao apenas formal.

Nessas linhas finais, faco coro as indagacdes de Bobbio (1997), pois nos
trazem pistas para o desvelamento da problemdtica politica da gestdo local e, con-
seqiientemente, dos impactos nos novos sistemas municipais de ensino. Fica para
reflexdo sua pergunta:

E possivel a sobrevivéncia de um Estado democritico numa sociedade nao democritica? (p. 156).
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