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Resumo

O artigo visa analisar o processo de
reforma do Estado brasileiro e suas rela-
¢bdes com a descentralizagcdo da educa-
¢Go via municipalizacdo e, por conseguin-

te, os desafios postos &
Educagdo Municipal no
Pafs, com énfase no perio-
do 1996-2002. Constata
que o desafio posto ao Re-
gime de Colaboracédo e
Gestdo Democrdtica dos
sistemas publicos de ensi-
no no Brasil se constitui na
definicdo e consolidagéo
de estratégias exequiveis
que venham a dar conta do
contetdo democrdtico
apontado nos textos cons-
titucionais, de modo a ali-
cercar suas instituicdes po-
liticas e atos legais em am-
bito local, como as Leis Or-
génicas Municipais, os

Conselhos Municipais de Educacéo e os
Conselhos de Acompanhamento e Con-
trole Social. Conclui que a municipaliza-
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cGo, como hoje se afigura, mantendo a
centralizagGo do poder decisério na Fe-
deracéo, acabou por forjar o que se pode
denominar divisdo técnica e politica da

gestdo da Educacdo Bdsi-
ca, rompendo com a figura
soliddria da colaboracéo
que havia marcado, signi-
ficativamente, o avanco de-
mocrdtico das novas rela-
cbes propostas entre as dre-
as de poder federadas, tan-
to no que concerne & Cons-
tituicdo Federal de 1988,
quanto & nova Lei de Dire-
trizes e Bases da Educacéo,

de 1996.
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Reforma do estado, descentralizacéo e
municipalizacéo do ensino no Brasil: A ges-
tdo politica dos sistemas publicos de ensi-

no pés-ldb 9.394/96 '

Reforma do estado e

descentralizacéo do ensino

A problemdtica da Educacdo Municipal
no Brasil, desde a época imperial, vem se
fazendo presente nas discussdes politicas e
nos textos legislativos relacionados & des-
centralizacdo do ensino, resultando na cria-
¢Go de seus sistemas publicos, inicialmente,
em ambito estadual, através das Constitui-
coes Federais (CFs) de 1934 e 1946, e, mais
recentemente, na esfera municipal, por in-
termédio da CF de 1988 (CURY, HORTA;
FAVERO, 1996; CURY, 2000; VENANCIO
FILHO, 1996; SAVIANI, 1999).2

Assim, é somente quando na promul-
gacdo da CF de 1988 que a tese da des-
centralizacéo da educacéo se torna efeti-
vamente lei (Artigo n° 211), através da qual
se propugna, por ineditismo no Brasil, a
organizacdo dos sistemas de ensino entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios pela via do chamado Regime
de Colaboracdo, mais tarde reformulado
pela Emenda Constitucional (EC) n° 14, de
1996, que viabilizou, no ano seguinte, a

implantagéo do Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF).3
Naguele momento, marcado por fortes re-
acdes ao centralismo do regime autoritdrio
e por uma grande revalorizacdo da instén-
cia local, e apesar da pluralidade de inte-
resses, definiu-se a tendéncia de atribuicéo
de uma maior autonomia aos Municipios,
confirmada, no campo da educacéo, al-
guns anos apds, pela nova Lei de Diretrizes
e Bases da Educacéo (LDB) — Lei n° 9.394
—, em 1996.

O Contexto das Reformas

O movimento em direcdo & descen-
tralizacdo da educacdo néo se constituiu
em privilégio do Brasil dos idos de 80 e
90, perfodo em que se verificam no Pafs
profundas reformas politicas e econédmi-
cas, que se estendem da redemocratiza-
céo politica & liberalizacéo e & privatiza-
c¢do de sua economia. De modo mais
amplo, ao longo destas décadas, se ob-
serva a preocupacdo dos paises latino-
americanos em torno da reforma de seus
sistemas educacionais, ndo por acaso,
mas, conforme assinala Bomeny (1998),
num cendrio ainda marcado por seqie-
las decorrentes de longos periodos de re-
gime autoritdrio, nos quais predomina-

! O presente trabalho foi aprovado para apresentagéo no “XXIV Congreso de la Asociacién Latinoamericana de Sociologia (ALAS)”,
realizado na cidade de Arequipa, Peru, no periodo de 04 a 07 de nov. 2003 (SOUZA; FARIA, 2003b). Tomou por base
levantamento bibliogréfico exaustivo, realizado sobre a produgdo académica nacional publicada no Pais (dissertages de
mestrado, teses de doutorado, livros e artigos em livros, artigos em periédicos cientificos e em Anais de congressos), cobrindo o
perfodo 1996-2002, cuja bibliografia comentada se encontra em fase final de processamento visando publicacéo, em 2004, sob
o titulo: “Descentralizagdo e municipalizagdo da educagdo no Brasil: estado da arte e bibliografia comentada 1996-2002".

2 Vale destacar que é possivel identificar no processo de construcdo da Educag@o Municipal brasileira a tendéncia em associar, de
um lado, as agdes locais descentralizadas & nogdo de democracia e, de outro, as politicas piblicas de cunho mais centralizador
ao idedrio autoritdrio (ABREU; SARI, 1999; MARTINS, 2001; ARRETCHE, 1996).

3 AEC n° 14/96, originada da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 233/95, resultou na criagédo do FUNDEF como
estratégia para garantir as condigdes financeiras de funcionamento do novo sistema municipal de ensino. Tanto a CF, de 1988,
quanto a nova LDB — Lei n® 9.394/96 —, assim como a Lei n® 9.424/96 que regulamenta aquele Fundo, indicam aspectos em
que a colaboracéo entre os entes federados deve ser observada, sobretudo em relacéo & diviséo de encargos e de planejamento,
e o estabelecimento de normas.
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ram politicas de desinvestimentos em Edu-
cacdo Bésica (no Brasil, foram 20 longos
anos de ditadura militar), geradoras, em
escala alarmante, de indices educacio-
nais negativos. Tais indices passam a ser
publicados e divulgados em meio a uma
ambiéncia marcada pelo processo de glo-
balizacéo, de disseminacdo do idedrio
neoliberal e de reestruturacéo produtiva,
como resultados néo necessariamente dos
tempos ditatoriais, mas, ao largo desta
discuss@o, como decorrentes da crise e
esgotamento do Estado keynesiano de-
senvolvimentista (SOUZA, 1996), portan-
to, tomando-se por alvo de critica seu
cardter centralizador. Conforme assinala

Martins (2001, p. 29):

Nos anos 90, no contexto das rela-
¢oes internacionais constituido apds o
Consenso de Washington, formou-se a
idéia hegeménica de que o Estado — so-
bretudo nos paises periféricos — deveria
focar sua atuacdo nas relagdes exteriores
e na regulacdo financeira, com base em
critérios negociados diretamente com os
organismos internacionais. A reforma nas
suas estruturas e aparato de funciona-
mento consolidou-se nos anos 90, por
meio de um processo de desregulamen-
tacdo na economia, da privatizacdo das
empresas produtivas estatais, da abertu-
ra de mercados, da reforma dos sistemas
de previdéncia social, satde e educacao,
descentralizando-se seus servicos, sob a
justificativa de otimizar seus recursos.

No sentido posto acima, a otimiza-
céo de recursos significa criar condicées
para uma maior eficiéncia e, em conse-
qUéncia, maior agilidade e transparén-
cia na prestacdo de servicos publicos pelo
Estado, presumindo, ainda, maior envol-

vimento direto do poder local na capta-
cGo das demandas, no controle de gas-
tos e na inspecdo do cumprimento das
metas estabelecidas e, a um sé tempo, o
acompanhamento dessas agdes pelo se-

tor publico (MENEZES, 2001).

No cenério acima tracado, evidencia-
se o aprofundamento da intervengéo de
diversos organismos internacionais nas
politicas de educacdo de paises situados
& margem das economias centrais, em
particular na América Latina. Neste con-
tinente, portanto, as reformas educacio-
nais v@o ocorrer sobre forte impacto de
diagnésticos, relatérios e receitudrios, em-
pregados como paradigmas por essas tec-
nocracias governamentais, cunhados no
dmbito de 6rgdos multilaterais de finan-
ciamento, como as agéncias do Banco
Mundial (BM) — Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e Banco Interna-
cional para a Reconstrugdo e o Desen-
volvimento (BIRD) —, e de instituicdes vol-
tados para a cooperacdo técnica, como
o Programa das Nacées Unidas para a
Educacdo, Ciéncia e a Cultura (UNES-
CO), a Organizagdo para a Coopera-
¢do e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), o Fundo das Nacées Unidas
para a Infancia (UNICEF), o Programa
das Nacées Unidas para o Desenvolvi-
mento (PNUD), entre outras. No bojo dos
estudos e propostas elaborados por estes
organismos (KRUPPA, 2001; DE TOMMA-
SI; WARDE; HADDAD, 1996; OLIVEIRA,
1997; SIQUEIRA, 2001), apesar de dis-
tintos em termos de suas prioridades e
focos, evidencia-se a defesa: da descen-
tralizacdo como forma de desburocrati-
zacdo do Estado e de abertura a novas
formas de gestdo da esfera publica; da
autonomia gerencial para as unidades es-
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colares e, ainda, da busca de incremen-
tos nos indices de produtividade dos siste-
mas pUblicos, marcadamente sob inspira-
cdo economicista e neoliberal, em que
pese, também, as diferentes formas que a
descentralizacdo da educagdo veio a as-
sumir na América Latina (por exemplo, em
termos da municipalizacéo e da regiona-
lizacdo)* (SOUZA JUNIOR, 2001; RODRI-
GUEZ, 2000; ROSAR, 1997, 1999).

No conjunto de determinacées interna-
cionais que recaem sobre as reformas do
ensino ao longo dos idos de 90, hd de se
observar, igualmente, a importdncia que
assumem as recomendacdes advindas de
diversos féruns mundiais e regionais.® A
Conferéncia de Jomtien (em 1990, na Tai-
landia), por exemplo — patrocinada pelo
BM, em conjunto com o PNUD, a UNES-
CO e a UNICEF (DE TOMMASI, 1996) —
viria a servir de referéncia, no Brasil, para
o Plano Decenal de Educacdo para Todos
(1993-2003) e para o Plano Nacional de
Educacdo (1998)°. Este evento, considera-
do um marco, em especial para os nove
paises entdo com a maior taxa de analfa-
betismo do mundo (Bangladesh, Brasil,
China, Egito, india, Indonésia, México,
Nigéria e Paquistdo) — conhecidos como
“E-9” — impulsionou-os a desencadear
acées em direcdo aos compromissos firma-
dos na chamada Declaracdo de Jomtien

(SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA,
2002), estabelecendo determinacdes que se
estendem da intencdo em satisfazer as ne-
cessidades bdsicas de aprendizagem, da
universalizacdo do acesso & educacéo e
da promocéo da equidade (NOGUEIRA,
2001), passando por mudancas no mode-
lo de gestdo da educacdo (FREITAS, 1998)
e, culminando, de modo mais contunden-
te, na definicGo de competéncias e respon-
sabilidades das insténcias de governo em
relagdo & gestdo e financiamento da Edu-
cagdo Bdsica (ABICALIL, 2001). De acordo
com Pinto (2002, p. 110), a partir desse
momento, as politicas do BM voltam-se,
ostensivamente, para a “priorizac@o siste-
mdtica do ensino fundamental, em detri-
mento dos demais niveis de ensino, e de
defesa da relativizacdo do dever do Estado
com a educacdo, tendo por base o postu-
lado de que a tarefa de assegurar a educa-
céo é de todos os setores da sociedade.”

Assim, enquanto que as politicas go-
vernamentais caracteristicas da segunda
metade da década de 80 se organizam em
torno da regulacdo de uma “racionalidade
democrdtica” (tendo provocado dispersdo
de recursos e facilitado préticas clientelis-
tas), nos anos 90 o caminho adotado pas-
sa a ser o da racionalidade financeira (im-
plicando reducéo dos gastos publicos e do
tamanho do Estado, assim como abertura

#Nos anos 80, o Chile dd inicio ao processo de descentralizagéo, em plena ditadura militar; em 1992, a Argentina descentraliza seu
Ensino Médio; em 1994, a Bolivia promove ampla descentralizacéo de sua gestdo educacional; a Colémbia, a partir de 1993,
aprofunda a descentralizagéo de seu sistema de ensino, jd iniciada, em 1986, pela via de sua municipalizagéo; e, em 1991, o México
intensifica agdes em torno da estadualizacdo da educacdo, principiada entre o final dos anos 70 e 80 (RODRIGUEZ, 2000).

5 Nesses Féruns, o Brasil, enquanto signatério dos documentos firmados, assume diversos compromissos que irdo, de um lado,
influenciar as diretrizes e metas elaboradas para os projetos presentes nas politicas pUblicas de educacdo, em especifico no ambito
do Ensino Fundamental e, de outro, conforme sublinhado por Saviani (1999), satisfazer, em termos pragmdticos, as condicdes
internacionais impostas & obtencdo de financiamentos para a érea, como aquelas praticadas pelo BM.

¢ Referimo-nos ao Projeto de Lei n° 4.173/98, de autoria do Governo Federal (VALENTE, 2001). E importante ainda observar que
anova LDB (Lei n® 9.394/96) determina que é de responsabilidade da Unido a elaboragéo do PNE, isto em colaboracéo com os
Estados, Distrito Federal e Municipios, e que suas diretrizes e metas, previstas para os dez anos posteriores, devem estar sintonizados
& Declaracdo Mundial sobre Educacdo para Todos.
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do pafs ao capital financeiro internacional).
Nesse contexto, o uso instrumental do con-
ceito de descentralizacéo é, majoritariamen-
te, aplicado como desconcentracéo, expri-
mindo a estratégia de retirada do Estado
da prestacéo de servicos publicos essenci-
ais da sociedade, com profundos impactos
na drea de educacdo, entre outras (ABREU,
1999; SAVIANI, 1999; MARTINS, 2001).

Federalismo e
Descentralizacdo

Ao longo dos anos 80, recuperaram-se
as bases do Estado federativo brasileiro atra-
vés do processo de democratizacdo (elei-
¢oes diretas e descentralizacdo fiscal), com
impacto sobre o processo de descentraliza-
¢Go das politicas sociais, embora essa nova
responsabilidade publica pela gestéo tenha
passado a funcionar como “um dos ele-
mentos da barganha federativa” (ARRE-
TCHE, 1999, p. 115), ainda expressando
a manutencéo de préticas clientelistas do
passado. Arretche (2002, p. 27) afirma ain-
da que a simultaneidade dos processos
ocorridos nos anos 80 (recuperacédo das
bases federativas) e 90 (extensivo progra-
ma de descentralizacdo, sobretudo das
politicas sociais) tem gerado uma “falsa
impressdo de que estes sGo a mesma coi-
sa, quando ndo o sdo [...].” Para a auto-
ra: “a negacdo do autoritarismo e da cen-
tralizagéo — federalismo e descentralizacéo,
ndo implicam engenharias politicas géme-

as” (ARRETCHE, 2002, p. 27).

Assim, a estruturacéo do federalismo no
Brasil mescla-se & prépria formacao histo-
rica do Estado Nacional, perpassando
questées como: o quadro de clivagens re-
gionais marcado por desigualdades; a frag-
mentacdo do sistema politico; as dificulda-

des de representacdo e a indefinicdo da
estrutura e limites da agéo estatal; e, a di-
visGo de atribuicdes entre os trés niveis de
governo. O processo de elaboracdo da
nova CF, de 1988, serd entdo inspirado por
aquela idéia de associagdo entre a descen-
tralizacdo e a democratizagdo, dai emer-
gindo um modelo de Federag@o descen-
tralizado, com aspectos singulares, como
o referente & explicitac@o do Municipio como
ente federado no préprio texto Constitucio-

nal. (KUGELMAS; SOLA, 1999).

Souza (1998, p. 574), no entanto, ad-
verte que “a razdo de ser do federalismo
brasileiro sempre foi e, continua sendo, uma
forma de acomodacdo das demandas de
elites com objetivos conflitantes, bem como
um meio para amortecer as enormes dis-
paridades regionais”. Criar, portanto, con-
dicées efetivas para a implementagéo da
colaboracéo entre os entes federados na
drea educacional se torna um dos grandes
desafios para a consolidacdo, de fato, de
um federalismo cooperativo. Historicamen-
te, essas relacdes intergovernamentais néo
tém sido capazes de garantir os principios
federativos no Pafs, fato observével, por
exemplo, na andlise decorrente dos Planos
Decenais de Educacéo, elaborados pelos
municipios, em 1994, que apontavam, ain-
da, para uma cultura da dependéncia

(ABREU, 1998).

A “Constituicdo Cidada”, de 1988, ird
ampliar direitos existentes e determinar ou-
tros, gerando a elevagdo dos custos para o
setor publico (aumento de despesas com
satde, educacdo, previdéncia social e as-
sisténcia social), pelo menos textualmente.
Conforme anteriormente enfatizado, esta CF
dispbs, pela primeira vez, sobre a organi-
zacdo dos sistemas municipais de ensino
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ao lado dos sistemas federal e estadual (ja
existentes), deliberando ainda sobre o Re-
gime de Colaboracdo, matéria que veio a
ser regulamentada pela Lei n° 9.394/96 (a
nova LDB).

No capitulo da CF, de 1988, referente &
educacéo, véo se criar as condicbes ne-
cessdrias para que a nova LDB viesse a
assumir o conceito de sistema Unico de
Educacdo Basica (Artigo n® 21). A propos-
ta do compartilhamento do poder e da au-
tonomia relativa dos entes federados ado-
tada por esta CF é expressa em seu orde-
namento juridico, que define a forma fede-
rativa (27 Estados e mais de 5.500 Munici-
pios), com o recorte de uma concepgéo ti-
picamente cooperativa (CURY, 2000).

Por seu turno, a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n® 233/95, que origi-
nou a EC n° 14/96 vai propor a criacéo do
FUNDEF’ como estratégia para garantir as
condicées financeiras de funcionamento
deste novo sistema municipal de ensino.
Tanto essa CF, quanto a nova LDB?, assim
como a Lei n® 9.424/96 que regulamenta
o FUNDEF?, indicam aspectos em que a
colaboracéo entre os entes federados deve

ser observada, sobretudo em relacdo a di-
visGo de encargos e de planejamento, e ao
estabelecimento de normas.

A gestdo da educacao
municipal

Conforme visto acima, a CF de 1988
possibilitou aos Municipios criarem seus pré-
prios sistemas de ensino, atribuindo aos mes-
mos autonomia relativa na formulagéo de
politicas educacionais, em especifico para a
Educacdo Infantil e o Ensino Fundamental,
uma vez que, afé entdo, a esfera municipal
detinha, apenas, sistema administrativo.

Assim, com aquela CF, foi facultado aos
Municipios o direito de emitir normas e a
estabelecer politicas, viabilizando, com isto,
a implantag@o do Regime de Colaboracao
e ndo mais a manutencdo de relacées hie-
rérquicas entre as trés esferas politicas de
poder (Unido, Estados e Municipios), pelo
menos no dmbito da lei. Em que pese a im-
portdncia da CF nesta matéria, é importan-
te sublinhar que a definicdo clara de com-
peténcia dos Municipios para a instituicdo
de seus préprios sistemas de ensino decorre
mais das definicées prevista na nova LDB

7 Grosso modo, o FUNDEF pode ser entendido como um mecanismo contdbil que visa a distribuicéo de recursos entre cada Estado
e seus Municipios, segundo uma proporcéo do nimero de alunos matriculados por cada um deles, tomando por base de célculo
um valor/aluno/ano sobre a média do custo aluno/ano realizada para todos os Estados (MENEZES, 1999). Para a sua
composicao, este Fundo conta, entre outros, dos seguintes recursos: 15% do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS),
15% do Fundo de Participacéo dos Estados (FPEs) e Municipios (FPMs) e 15% do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).

8 A nova LDB é considerada como a 2° Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional (LDBEN), j@ que somente a Lei n® 4.024/
61 estabeleceu, como aquela, normas para todo o sistema educacional — da Educacéo Infantil ao Ensino Superior —, enquanto
que as leis anteriores (Lei n® 5.692/71 e Lei n° 5.840/68) voltavam-se, em especffico, para alguns niveis e modalidades: a primeira
para a educacdo pré-escolar e bésica, enquanto que a segunda exclusivamente para a educagédo superior (GRACINDO, 1997).

? A grande discusséo que se coloca atualmente em relagéo ao FUNDEF ¢ a da necessidade de se superar seus entraves e limites,
buscando-se evoluir para um novo Fundo — de Manutencgdo e Desenvolvimento da Educacéo Bdésica e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEB) —, que seja capaz de, em efetivo, transpor o modelo cultural historicamente excludente e desigual no que se
refere as condigdes de financiamento e funcionamento da escola pUblica brasileira; que respeite os niveis e modalidades de ensino
que compdem e afetam a Educagdo Bésica; e que, por fim, contemple, de fato, a valorizacdo do magistério. Todavia, isto ndo
significa propugnar a supremacia de um Fundo de instrumentalizacdo de transferéncias (que, em si, ndo constitui uma entidade
juridica, sequer 6rgéo orcamentdrio) sobre as relacées politico-sociais estabelecidas na base do Regime de Colaboracéo. Ao
contrdrio, trata-se de ressaltar que, por si s6, o FUNDEF (igualmente a outros Fundos especiais), representa, apenas, um padrao
de gestdo financeira de recursos.
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(Lei n° 9.394/96), do que naquela Consti-
tuico (SAVIANI, 1999). De um modo ou de
outro, em face da atribuicdo de uma maior
autonomia aos Municipios, estes se viram
diante de desafios concernentes a: partici-
pacdo no Regime de Colaboracéo, de for-
ma soliddria, junto aos Estados e & Unido;
previsGo da educacdo municipal, enquanto
capftulo especfifico, na formulacdo de suas
Leis Orgénicas (LOs); elaboracdo dos Pla-
nos Municipais de Educacdo (PMEs); cons-
tituicdo de seus Conselhos de Educacéo e
também de Acompanhamento e Controle
Social, dimensées a seguir tratadas.

O Regime de Colaboracgéao

A implantacéo do processo de descen-
tralizacdo na drea educacional nem sem-
pre tem considerado a andlise dos limites e
possibilidades dos Estados e Municipios. A
decisdo sobre qual desses niveis governa-
mentais se encontra mais apto a assumir
determinadas atribuicdes deveria levar em
consideracdo, portanto, diferentes varidveis
(administrativas, culturais, demogréficas,
etc.) que os habilitariam ou ndo a assumir
determinados servicos publicos. Por isto, ao
abordar-se a problemdtica da descentrali-
zacdo, enquanto estadualizacdo e/ou mu-
nicipalizacéo, duas vertentes devem ser
consideradas: a da ética interna ao pré-
prio Estado federativo (Unido, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios), e a dos vincu-
los existentes entre Estado e Sociedade. A
qualidade democrdtica das relacdes em
tela, tanto no dmbito interno das trés instan-
cias governamentais, como na esfera do
binémio Estado-Sociedade, historicamente
hierarquizado, é que ird determinar se houve
realmente transferéncia do poder decisério,
ou o simples deslocamento de problemas e
encargos, que implicam, muitas vezes, pri-
vatizagdo dos servicos puUblicos. (ABREU,

1999; ABREU; SARI, 1999; DUARTE, 2002;
FREITAS, 1998; GONCALVES, 1998).

No que concerne as relacdes intergover-
namentais do Estado federativo, Abreu
(1999) sinaliza para as tendéncias que vém
reduzindo o processo de municipalizacdo &
sua prefeiturizacéo, ou seja, & mera transfe-
réncia de atribuicées somente no plano da
administracéo. Corroborando esta percep-
cdo, Gongalves (1998) e Azevedo (2001)
destacam a disténcia entre as politicas exe-
cutadas pelos governos federal e estaduais
em relacdo aos Municipios que, muitas ve-
zes, desconsideram as suas prioridades e
especificidades locais, acabando, também,
por se limitarem as acdes de cunho admi-
nistrativo e politico-institucional.

Assim, o Regime de Colaboracdo entre
os sistemas de ensino, de acordo com o mo-
delo em processo de implantacéo no Brasil,
vem contrariando os preceitos constitucionais
(Artigo n° 211 da CF de 1988), que apontam
para decisdes compartilhadas entre sistemas
de ensino iguais e autdbnomos entre si. Tal
concepgdo de colaboracdo implica igualmen-
te considerar acées conjuntas que abarquem,
por exemplo: a divisGo de responsabilidades
pela oferfa do Ensino Fundamental entre as
instancias federadas; o planejamento educa-
cional (planos de educacéo e censos escola-
res), de modo a buscar o compromisso co-
mum com a qualidade de ensino; a supera-
cdo de decisdes impostas ou a simples trans-
feréncia de encargos, sem que haja o repas-
se devido dos meios e recursos necessdrios;
e, ainda, a garantia de participacdo da soci-
edade, através dos seus Conselhos, com re-
presentacéo popular e poder deliberativo
(ABREU, 1998; ABREU; SARI, 1999; VERHI-
NE, 2000; GONCALVES, 1998), conforme

serd discutido mais adiante.
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Sobre a segunda vertente, relativa ao
vinculo Estado-Sociedade, Arelaro (1999,
p. 65) afirma que o processo de munici-
palizacdo do ensino no Brasil vem se cons-
tituindo, quase que exclusivamente, en-
quanto “fruto das iniciativas do governo
[federal e estadual], visando adequar o
Estado aos novos modelos de racionali-
dade”, contribuindo, conforme visto an-
teriormente, para o “enxugamento do apa-
rato estatal” e ndo para o atendimento as
reivindicacdées da sociedade civil. As con-
tradicdes que vém entdo demarcando o
espaco e a construcdo da gestdo munici-
pal do ensino caracterizam a prépria na-
tureza do Estado e da sociedade brasileira
que, embora possuam muitas leis supos-
tamente democrdticas, ¥m mantido prdti-
cas autoritdrias e excludentes, ndo garan-
tindo a participacdo de todos os atores
envolvidos com a instituicdo escolar. No
entanto, em paralelo a este processo, sur-
gem novas formas de participacéo social,
criadas por inducdo das politicas federais
e associadas ao processo de reforma do
Estado brasileiro (filantropia empresarial,
voluntariado, terceiro-setor, entre outras
formas sociais de interacdo).

E importante ainda destacar que na atu-
al politica de educagé@o no Brasil se prevé
a prépria escola como uma das insténcias
do processo de descentralizagéo em curso,
i@ que os textos da nova LDB citam a acdo
redistributiva dos Municipios para com as
suas instituicdes escolares, definindo, pela
primeira vez, o conceito de autonomia es-
colar, dando continuidade ao texto da CF,
de 1988, que institui, também por ineditis-
mo, a concepgdo de Gestdo Democrdtica.

As Leis Orgdnicas
Municipais

Um primeiro reflexo gerado pela atri-
buicdo de uma maior autonomia aos Mu-
nicipios refere-se & contemplacéo da edu-
cacdo nas Leis Orgénicas Municipais
(LOMs), estas podendo ser consideradas
enquanto “Constituicdes Municipais”.

Boaventura (1996), examinando como
se apresenta a educacdo nas LOs de 47
Municipios do Estado da Bahia, conclui que,
no que tange ao financiamento da educa-
cGo, algumas LOMs definiram com mais
precisGo do que outras o conceito de Ma-
nutencdo e Desenvolvimento do Ensino
(MDE). Constata, ainda, avancos em ter-
mos: da criagdo do Fundo de Manutencédo
da Educacéo (FME), das subvinculacées
voltadas & ampliagdo do comprometimento
municipal com as modalidades especificas
de ensino e, por fim, do aumento da aliquo-
ta dos recursos municipais para investimen-
tos no sistema de ensino. Nesta mesma tri-
lha, Oliveira e Catani (1996), analisando o
modo pelo qual a educacéo veio a ser con-
templada nas LOs de 20 Municipios do Es-
tado de Séo Paulo, afirmam que muitas des-
sas LOs apontam para avancos em face das
possibilidades de repasses e da exclusdo de
algumas despesas como ndo-educacionais,
ocorrendo, assim, uma tentativa de confor-
macdo do sistema municipal de ensino aos
preceitos da CF de 1988'°. Enquanto isto,
Damasceno e Correa (1996) enfocam as LOs
dos Municipios do Estado do Pard, inventa-
riando os diferentes aspectos do uso das
verbas para o ensino, que se estendem des-
de o volume de recursos utilizados até seu

19 Contudo, Oliveira e Catani (1996) enfatizam que muitas LOs estudadas apresentam problemas em suas indicagées curriculares.
Por exemplo, ao atribuir énfase & educagdo religiosa e & educagdo fisica e, ainda, ao destacar concessées a atividades como o
“escotismo” e a respeito da “semana do expediciondrio”, aspectos considerados dispensdveis neste @mbito da legislacéo.
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destino, passando por diferentes tipos de
definicGo de prioridades e de competéncias.

Os Planos Municipais

de Educacéo

A nocdo de Plano de Educacéo, avizi-
nhado da idéia de sistema educacional, se
faz pela primeira vez presente no Brasil no
dmbito do Manifesto dos Pioneiros da Edu-
cagdo, em 1932 (SAVIANI, 1999; VALENTE,
2001), tendo influenciado a Constituicgo de
1934. Contudo, o primeiro Plano Nacional
de Educacdo (PNE) viria a ser elaborado,
somente, em 1962, na vigéncia, também, da

primeira LDBEN (Lei n° 4.024/61).

No confexto mais recente, de descentrali-
zacdo da educacdo via municipalizacéo, a
idéia de formulacdo de um Plano de Educa-
¢Go ird atingir os Municipios de uma dupla
forma: de um lado, pelo menos em termos
formais, chamando o poder local a participar
da formulacdo do PNE', (de modo a garantir
gue este ndo venha se reduzir a um Plano da
Unido, mas de foda a sociedade) e, de outro,
definindo uma fendéncia local voltada & ela-
boracdo de seus respectivos PMEs (DIDONET,
2001). No segundo caso, hd de se considerar
que esses PMEs, apesar de ndo se afigurarem
enquanto uma exigéncia legal, se constituem
em instrumentos considerados de grande im-
portdncia para a implantacdo e gestdo dos
sistemas municipais de ensino.

Mesmo se considerados os impasses de-
correntes das interpretacdes legais, é impor-

tante observar que os PMEs devem fazer par-
te integrante do conjunto de estratégias poli-
tico-educacionais dos Municipios, de modo
a que esfas instéincias logrem gestar a edu-
cagdo com transparéncia e de modo coeso
aos anseios locais, o que equivale afirmar,
nas palavras de Saviani (1999, p. 134), que
esta ocorra sob uma “racionalidade social” e
ndo “financeira”. A este respeito, Gadotti
(2000, p. 172) sublinha que a eficacia de
um PME encontra-se dependente da partici-
pacéo dos “principais agentes de educacdo
no Municipio sob a coordenacdo do Conse-
lho Municipal de Educacéo, a partir do co-
nhecimento das reais necessidades locais. Isto
porque, acima de tudo, ele deve ser um pla-
no factivel e executével em curto prazo [em
geral, de trés anos| pela secretaria.”

Os Conselhos Municipais
de Educacéo

Conforme preliminarmente acima apon-
tado, os CMEs virdo, no contexto da muni-
cipalizacdo, a desempenhar papel estraté-
gico, ao lado, também, de outros tipos de
Conselhos, como os de Acompanhamento
e Controle, mais adiante abordados.

Inicialmente, cabe dar destaque ao fato
de que os CMEs n&o sdo insténcias recém
concebidas ou implantadas, fruto exclusi-
vo do processo de descentralizacdo da edu-
cagdo contemporéneo, embora passem a
se portar como espagos fundamentais para
que os sistemas municipais de educacdo
se consolidem.” De acordo com Gadotti

" O PNE atualmente em vigéncia foi aprovado no dia 09 de janeiro de 2001, pela sangéo da Lei n° 10.172/2001 (VALENTE, 2001).

12 Aeste respeito, Ribeiro (2000) esclarece que na Constituicéo do Estado da Bahia, de 1947, sob influéncia de Anisio Teixeira, ja
se vislumbrava um modelo mais auténomo para a educagéo no qual emergiam estes Conselhos. Werle (1998) e Ribeiro (2000) vao
destacar também que coube ao Estado do Rio Grande do Sul o pioneirismo de pér em prética a descentralizacéo da educagéo
via sua municipalizagdo (Decreto Estadual n° 5.044, de 13 de julho de 1954), preconizado na CF de 1946, em que pese o fato
de que os “Conselhos Escolares Municipais” néo eram criados no &mbito das Secretarias Municipais de Educacéo (SME), mas “na”
e “pela” Secretaria de Educacao Estadual (WERLE, 1998, p. 133), aspecto este que vem corroborar a tese de que a descentrali-
zagdo ndo necessariamente implica constituicdo de préticas democrdticas.

Ensaio: aval. pol. publ. Educ., Rio de Janeiro, v.12, n.45, p. 925-944, out./dez. 2004



934

Donaldo Bello de Souza e Lia Ciomar Macedo de Faria

(2000), sao estes Conselhos que irdo inte-
ragir com a Secretaria Municipal de Edu-
cag@o com vistas & atuacdo, por exemplo,
na elaboracdo do PME. Além deste aspec-
to o: “CME permite a participacdo da soci-
edade na fixagéo dos rumos da educacéo
através do exercicio da democracia direta.
A fixacéo de prioridades e metas em con-
junto com as representacdes dos vérios seg-
mentos sociais permite ao executivo identi-
ficar e suprir, com maior preciséo e efica-
cia, as necessidades existentes.”'® (GADOT-
Tl, 2000, p. 169).

Considerando alguns estudos de ca-
sos, simples e multiplos, que direta ou in-
diretamente tomam os CMEs como alvo
de andlises (publicados entre 1996 e
2002)', é possivel afirmar, num esforco
de sintese, que determinados trabalhos vém
evidenciando a importancia desses Con-
selhos ndo apenas enquanto érgdos nor-
mativos e deliberativos dos sistemas mu-
nicipais de ensino (funcées técnicas e po-
liticas) mas, sobretudo, como insténcias
que, potencialmente, favorecem a conso-
lidocdo de um processo de municipaliza-
céo assentado em bases democréticas de
gestdo (seja em virtude das oportunidades
de participacéo local, seja em decorrén-
cia da garantia de transparéncia e funda-
mentacéo das decisdes do executivo mu-
nicipal). Nesta linha, destacam-se os es-
tudos de Lima (2001) e Borges (2000), re-
ferentes a Municipios do Estado de Séo
Paulo; de Fleck (1999) e Rosa (2001), que
remetem ao Rio Grande do Sul; o de Pe-
reira (2000), ao Ceard; e, ainda, o de
Rocha (2001), relativo & Bahia.

Entretanto, outro grupo de pesquisas vem
desvelando aspectos concernentes a even-
tuais disfuncées, dificuldades e limitacoes
desses Conselhos como, por exemplo, os de
Ribeiro (2000) e Meira (1998, 2001). Estes,
com foco em CMEs do Estado da Bahia,
chamam a atencéo para o fato de que, ape-
sar desses Conselhos se fazerem institucio-
nalmente presentes nos Municipios estuda-
dos, néo vém cumprindo com suas atribui-
cées devido, muitas vezes, ao desconheci-
mento, por parte dos conselheiros, ndo sé
das suas funcées, como daquelas referentes
ao 6rgdo em questdo. Além disto, Ribeiro
(2000) constata que, na maioria dos casos
pesquisados, os CMEs ainda néo lograram
gerar beneficios efetivos & garantia do direi-
to & educagd@o municipal, apesar de se iden-
tificar certa melhoria nesta esfera.

Os Conselhos de
Acompanhamento e

Controle Social
Gomes e Verhine (1996, p. 216), ao

analisarem o sistema de financiamento da
educacéo no Brasil, concluem, entre ou-
tros aspectos, que a descentralizacdo corre
o risco de se transformar num “perigoso
processo” caso ndo se implantem e aper-
feicoem mecanismos apropriados & avali-
acdo e ao controle da aplicagéo dos re-
cursos publicos em educacéo.

Para que haja essa fiscalizacdo, inicial-
mente importa considerar que as vdrias ins-
tdncias do Poder Piblico publiquem os
dados que remetem aos seus balancos anu-

13 Ribeiro (2000, p. 124) discrimina quatro fungdes gerais a serem exercidas pelos CMEs: “a) consultiva, quando respondem a
indagagdes e consultas sobre questées atinentes & educacdo; b) normativas, quando estabelecem regras, dispositivos e normas a
serem observadas no sistema sob sua jurisdicéo; c) deliberativas, quando decidem questées submetidas & sua apreciagdo; e d)
fiscalizadoras, quando acompanham o cumprimento das normas sob sua jurisdigéo”.

' Para maiores detalhes acerca deste recorte bibliogréfico, vide nota 1 do presente artigo.
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ais (conforme prevé o Artigo n° 72 da nova
LDB), assim como que os 4rgdos compe-
tentes a este tipo de fiscalizacdo cumpram
suas obrigacdes (Artigo n° 73 da nova LDB),
como os Tribunais de Contas (TC), os CEEs
e os CMEs, o Ministério Piblico (MP) e,
ainda, os chamados Conselhos de Acom-
panhamento e Controle Social (CACS):
“Entretanto, por mais mecanismos de con-
trole que venham a ser estabelecidos na
legislac@o, o seu cumprimento depende, no
limite, do grau de organizacdo da socie-
dade para fazer valer seus direitos” (OLI-
VEIRA, 1999, p. 232).

No caso do FUNDEF, se verifica que a
prépria lei que o criou (Lei n°. 9.424/96)
estabelece, em relacéo & reparticdo dos
recursos entre os entes federados, seu acom-
panhamento e controle social (Artigo n°.
4), a ser realizado por Conselhos constitu-
idos em cada uma dessas esferas, ou seja,
pelos Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social (CACSs) sobre os FUNDE-
Fs, também denominados Conselhos Ges-
tores do Funddo.

Na visdo de Matos (2001), o problema
estd posto no fato de que a lei atribui aos
Conselhos em tela funcéo relativamente
complexa, que demanda elevado preparo
por parte de seus membros, o que ndo se
tem verificado, em muitos casos, na esfera
dos Conselhos que se constituem nos Mu-
nicipios: “esses conselhos sdo criados por
meio de lei municipal e por iniciativa do
prefeito. Como sdo nomeados, a indepen-
déncia dos conselheiros, tdo necessdria ao
desenvolvimento das suas atribuicées, fica
limitada. N&o s&o raros os casos de evi-
dente vinculo de subordinacd@o entre os
conselheiros e os chefes do Poder executivo

local”, aspecto que leva este autor a dedu-
zir que: “portanto, é grande o risco de os
conselheiros ndo terem uma atuacéo efeti-

va e isenta.” (MATOS, 2001, p. 426).

Tal perspectiva é também compartilha-
da por Azevedo (2002), que reafirma a
pouca eficécia desses Conselhos, sobretu-
do ponderando a necessidade de se de-
mocratizar a gestdo educacional.

Levando em conta alguns estudos de
casos que tomam os CACSs do FUNDEF
por objeto de investigacéo (publicados en-
tre 1996 e 2002) ', observa-se que os as-
pectos acima apontados se confirmam.
Do ponto de vista da composicdo desses
Conselhos, Gouveia e Souza (2002), em
pesquisa que tomou por base Municipios
do Estado do Parand, constatam a pou-
ca representatividade do segmento de
usudrios dos servicos de educacdo; Go-
mes e Pascoalino (2000), enfocando
Municipios do Estado do Ceard, afirmam
haver a presenca de interesses de grupos
governamentais; enquanto que Borges
(2000), pautado em estudo realizado em
Municipios do Estado de Séo Paulo, apon-
ta para situagdes nas quais o cargo de
Conselheiro, muitas vezes, acaba se tor-
nando em cargo de confianca dos pre-
feitos, além de constatar que o grau de
complexidade dos dados a serem opera-
dos pelos Conselhos demandam elevada
capacitac@o na drea. Finalmente, Andra-
de (2002), em trabalho realizado no Es-
tado de Goids, conclui que o indicativo
da lei do FUNDEF (de que a composicao
dos Conselhos deve ter elementos repre-
sentativos da sociedade, eleitos ou indi-
cados por seus pares) ndo se constitui em
garantia de democracia.

15 Para maiores detalhes acerca deste recorte bibliogréfico, vide nota 1 do presente artigo.
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Consideracées finais

Né&o obstante o reconhecimento de que o
processo de municipalizacdo do ensino no
Brasil vem sendo marcado por uma raciona-
lidade econémico-financeira excludente, de
inspiracdo neoliberal, torna-se dificil negar o
caminho da descentralizagdo como uma es-
tratégia potencialmente capaz de facilitar o
exercicio da experiéncia democrdtica. Isto sig-
nifica, portanto, considerar o financiamento
e a gestdo da Educagdo Municipal como fa-
ces de uma mesma moeda, a serem redese-
nhadas por politicas que realmente levem em
conta, regional e localmente, de um lado, o
atual quadro de desigualdades socioeconé-
micas do Pais e, de outro, o cendrio de hete-
rogeneidade cultural que o permeia.

O Regime de Colaboracéo e Gestdo Demo-
crética dos sistemas publicos de ensino, em espe-
cial de suas unidades escolares, somente poderd
se efefivar quando o financiamento da afivida-
de-fim educacéo vier a se materializar de forma
auténoma e equalizadora entre os entes federa-
dos da nacdo brasileira (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipio). O desafio entdo seria definir
e consolidar estratégias exequiveis que dessem
conta do confetdo democrdtico apontado nos
textos constitucionais. Em conseqiiéncia, a “fu-
tura” mdquina democrdtica dos municipios de-
verd estar alicercada em suas instituigdes polifi-
cas e atos legais, como as Leis Orgénicas Mu-
nicipais, os Conselhos Municipais de Educa-
¢do e os Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social, entre outros, nos quais se ex-
pressam as direfrizes norfeadoras dessa cons-
trucdo em @mbito local. Particularmente no caso
dos sistemas publicos municipais de ensino, es-
sas direfrizes tendem a estar contempladas em
seus Planos Municipais de Educacdo, havendo a
necessidade de que sejom elaborados de forma
integrada com a sociedade e em conformidade
aos Planos Estaduais e Nacional de Educacéo.

Recebido: 07/05/2004

Aceito para publicagdo em: 10/08/2004

A municipalizacdo, como hoje se afigura
no Brasil, mantenedora da centralizacdo do
poder decisério no &mbito da Unido, acabou
por evidenciar, também, a existéncia de uma
infensa divisGo técnica e politica do financia-
mento e da gestdo da Educacdo Bdsica no
Brasil, dissociada, portanto, do espirito de so-
lidariedade e colaboracdo que marcaram, sig-
nificativamente, os avangos |egois em torno
da proposta do estabelecimento de novas re-
lagées entre os entes federados — expostos pela
CF (1988) e pela nova LDB (1996) —, no sen-
tido de virem a ser mais democréticas. Em gran-
de medida, essa divisdo, caracterizada pela
dicotomia entre o planejar e o executar, entre
o decidir e o gerir, entre o dizer e o fazer, se
apresenta como expressdo mesma do “velho”
federalismo brasileiro, pois, fiel as tradicées da
cultura politica do Pais, néo logra transitar da
letra juridica das propostas as prétficas politi-
co-institucionais que, em esséncia, a reflitam.

Por fim, cabe reiterar que o grande de-
safio da Educacé@o Municipal ainda se cons-
titui na superacdo das tensées postas no
cendrio politico contemporéneo, de redefi-
nicdo urgente do projeto federalista brasilei-
ro, no sentido de que haja uma redistribui-
cGo efetiva do poder decisério e néo unica-
mente executor, de modo a permitir que os
Municipios, de fato, se tornem entes federa-
dos, divorciando-se de seu perfil de apéndi-
ce de outras instdncias de poder. Tal pers-
pectiva, de um lado, considera o conjunto
de evidéncias que atestam a auséncia de
uma efetiva autonomia das instncias locais
(ainda sob tutela dos Estados e da Unido) e,
de outro, parte do pressuposto de que a
emancipacdo dos Municipios se constitui na
base sobre a qual a escola publica pode se
construir de modo mais auténomo e, por
conseguinte, logre desenvolver prdticas pe-
dagdgicas que favorecam, igualmente, a
maioridade e a cidadania de seus alunos.
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ABSTRACT

State reform; descentralization and municipalization of
teaching in Brazil: the political administration of
educational public systems after LDB 9.394/46

This article intends to analyze the brazilian state restoration course and its relation to
decentralization of education by municipalization and, consequently, the challenges put
to Municipal Education in Brazil, giving emphasis to 1996-2002 period.It finds out that the
challenge put to the regime of collaboration and Democratical Administration of teaching
public systems in Brazil sets up itself through definition and consolidation of possible strategies
that account for democratic content shown in constitutional texts so that it establishes its
political institution and legal acts in local field such as Municipal Organic Laws, Municipal
Educational Board and Social Attendance and Control Councils too. It concludes that
municipalization, the way it appears today, keeping crucial power centralization at Federation,
made what is named technical and political division of Basic Educational
Administration,destroying the responsible figure of collaboration that has pointed out,
meaningfully, the democratical progress of new relation between powerful federate region
not only concerning to the 1988 Federal Constitution but also concerning to the new
Educational Directive Law from 1996.

Keywords: Decentralization of education. Teaching municipalization. Political administration
of education. Municipal Organic Laws. Educational Municipal Projects. Municipal
Educational Board. Social Attendance and Control Councils.

RESUMEN

Reforma del Estado, descentralizacién y municipalizacién
de la ensefnanza en Brasil: la gestion politica de los sistemas
publicos de la ensenanza pos LDB 9.394/96

El articulo tiene por finalidad analizar el proceso de reforma del Estado Brasilefio y sus
relaciones con la descentralizacién de la educacién via municipalizacién y, por consiguiente,
los retos establecidos a la Educacién Municipal en el pafs, con énfasis en el periodo de
1996-2002. Constata que el reto establecido al Régimen de Colaboracién y Gestién
Democrdtica de los sistemas publicos de ensefianza en Brasil se constituye en la definicién
y consolidacién de estrategias exequibles que cuiden del contenido democrdtico apuntado
en los textos constitucionales, de modos a fijar sus instituciones politicas y actos legales en
dmbito local, como las Leyes Orgdnicas Municipales, los Consejos Municipales de Educacién
y los Consejos de Acompafamiento y Control Social Concluye que la municipalizacién,
como hoy se presenta, manteniendo la centralizacién del poder decisorio en la Federacién,
acabd por forjar lo que se puede nombrar divisién técnica y politica de la gestién de la
Educacién Bésica, rompiendo con la figura solidaria de la colaboracién que habia marcado,

Ensaio: aval. pol. publ. Educ., Rio de Janeiro, v.12, n.45, p. 925-944, out./dez. 2004



938 Donaldo Bello de Souza e Lia Ciomar Macedo de Faria

significativamente, el avance democrdtico de las nuevas relaciones propuestas entre las
dreas de poder federadas, tanfo en lo que concierne a la Constitucién Federal de 1988,
como a la nueva Ley de Directrices y Bases de la Educacién, de 1996.
Palabras-clave: Descentralizacion de la educaciéon. Municipalizacién de la  ensefanza.
Gestién politica de la educacién. Leyes Orgdnicas Municipales. Planes Municipales de
Educacién. Consejos Municipales de Educacién. Consejos de Acompaiamiento y Control
Social.
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