ONDE SE QUER CHEGAR
COM A MUNICIPALIZAGAO
DO ENSINO FUNDAMENTAL?"

Elba Siqueira de Sa Barretto

O debate que se trava nos anos 50 sobre a munici-
palizagao do ensino primario, e conta com Anisio Tei-
xeira como o seu principal defensor, tem como pano
de fundo as condigdes objetivas criadas pela des-
centralizagéo decorrente da Constituigio de 1946 que,
propugnando a autonomia dos municipios, chega a
designar-lhes o maior montante de recursos até entio
a eles atribufdos. Inspirado no federalismo norte-ame-
ricano, esse autor pleiteia a implantagdo do ensino
fundamental de regime (nico: o municipal, tendo co-
mo pressuposto uma real transferéncia de poderes e
recursos & instancia local (Paiva e Paiva, 1986).

N&o obstante, o dispositivo constitucional que pre-
vé a distribuigdo equanime do imposto de renda ar-
recadado pela Unido a estados e municipios d&a mar-
gem & criagdo de municipios fantasmas, uma vez que
o estado com maior nimero de municipios passa a
receber maior cota dessas transferéncias (Maia,
1989). Assim sendo, entre 1950 a 1964 triplica o n0-
mero de municipios no pals, muitos deles sem con-
digéo de autogerir-se, o que fragiliza as bases de sus-
tentagdo de eventuais propostas de transferéncia de
encargos sociais a essas instancias.
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ao longo dos 20 anos dos Cadernos de Pesquisa.
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Nos anos 70, a Lei Federal 5692/71, que regula-
menta os sistemas de ensino, prescreve explicitamen-
te a passagem, para os municipios, de encargos e
servigosdo ensino fundamental que, por sua nature-
za, al possam ser melhor assumidos e realizados.
Embora a letra da lei seja inequivocamente descen-
tralizante, essa passagem ndo é levada a sério em
termos de implementagao, visto quse a proposta revela
flagrante contradigdo com o projeto do Estado no pe-
riodo militar, de cunho eminentemente centralizador
(Lobo, CP74, 1990).

Subtraindo aos estados e municipios boa parcela
dos recursos que a Constituigio de 1946 lhes havia
outorgado, a reforma tributéaria, realizada pelos gover-
nos burocrético-autoritarios e consolidada pelas emen-
das constitucionais de 1967 e 1969, determina perda
consideravel de sua autonomia financeira e, conse-
glentemente, politica. No caso, as instancias mais
particularmente prejudicadas sdo os municipios, que
passam a depender, em grande parte, das transferén-
cias de recursos das demais esferas. O discurso ofi-
cial a favor da descentralizagdo do ensino que se for-
maliza enquanto determinagao legal cai no vazio.

Preparado especialmente para o nlimero comemorativo, este texto tem como referéncia basica os artigos publicados sobre o tema
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A auséncia de publicagbes sobre o tema durante
toda a década de algum modo reflete sua falta de re-
levancia também junto aos estudiosos do assunto no
periodo.

Assoberbados com a incumbéncia de oferecer o
ensino fundamental, cuja duragéo é ampliada de qua-
tro para oito anos pela Lei 5692/71, os estados ter-
minam por ocupar-se de suas proprias redes de en-
sino, carreando especialmente para os centros urba-
nos maiores os parcos recursos destinados a todo o
ensino obrigatério. Eles se omitem em relagao & cria-
¢ao da legislagdo supletiva que determinaria as con-
dicbes e o alcance da redefinigdo de responsabilida-
des, entre sua esfera de atuagéo e a dos municipios,
quanto ao provimento da escolaridade obrigatéria.

A proposta de passagem dos encargos do 12 grau
aos municipios tende a ser interpretada na pratica so-
bretudo em relagdo ao ensino nas &reas rurais, cuja
responsabilidade tem sido tradicionalmente assumida
pelos poderes publicos locais.

Nao sendo contemplados, no processo de sua
criagio, com 0s recursos necessarios & assungéo de
responsabilidades quanto ao ensino fundamental, e
apresentando niveis muito dispares de desenvolvi-
mento, os municipios nao tém condigbes de desin-
cumbir-se a contento da gestdo do ensino rural, que
se concentra tdo-somente na oferta das séries iniciais.
Eles apresentam melhor desempenho quando se trata
de desenvolver as redes urbanas, situadas em geral
nas capitais ou em cidades mais desenvolvidas. Isso
se agrava apés 1971 em alguns estados, que trans-
ferem para a instancia local todas as escolas rurais,
ou que para ela repassam os encargos de manuten-
¢80 sem a devida transferéncia dos recursos (Bernar-
des, 1984).

Desse modo, as matriculas municipais crescem
em ritmo proporcionalmente mais acelerado do que o
total das matriculas do ensino de 12 grau na década
de 70, ainda que sua participagio em relagéo as de-
mais redes tenha se reduzido ligeiramente no perfodo.
De 30% .que elas representavam em 1970, passam a
26% em 1980.

Na segunda metade dos anos 70, finda a euforia
do milagre brasileiro, o governo central passa a de-
senvolver agdes voltadas para o ensino de 12 grau,
enquadradas em termos de cooperagio técnico-finan-
ceira da Unido a estados e municipios.

Alguns estudos publicados nos Cadernos de Pes-
quisa analisam essas modalidades de intervengéo que
elegem os municipios como locus privilegiado dos pro-
gramas federais, sob o argumento de que o ensino
por eles oferecido é o mais precario do pais. Tais

analises apontam, porém, para o fato de que a estru-

turagdo interna do Estado — centralizada e autoritaria
— né&o contribui para o desempenho eficaz das agbes
governamentais.

Conforme Oliveira (CP77, 1991), o corte tecnocra-
tico do processo de gestdo do Estado, que se inicia
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em 1964 e se amplia nos anos 70 através dos Pro-
jetos Especiais emanados do governo central, provoca
a fragmentagdo das secretarias de educagio dos
estados e cria ilhas de intermediagdo de poder.

Examinando o caso especifico do Estado de Per-
nambuco, a autora aponta para a proliferagdo de
estruturas paralelas com vistas a gestdo desses pro-
jetos. Sendo a integragdo da Secretaria de Educagao
com as redes municipais entendida como uma ques-
tao eminentemente politico-partidaria, a cooperagéo
técnica é viabilizada pela criagdo de mecanismos ins-
titucionais que favorecem a intermediagio clientelista
dos programas. Convénios firmados com base em cri-
térios insuficientemente explicitados terminam por tra-
zer dividendos politicos restritos, que se sobrepdem
aos técnico-pedagégicos. O corpo técnico e as esfe-
ras decisérias superiores freqiilentemente tornam-se
camplices, integrando-se organicamente a projetos de
trabalho ditados por conveniéncia politica, 0 que re-
sulta na manutengdo de programas que passam por
vezes a negar, na pratica, os objetivos que justificam
sua criagdo, limitando o alcance das agdes. As estra-
tégias diferenciadas de atuagéo voltadas para o en-
sino rural com base nos municipios estabelecem tam-
bém um dualismo estrutural na politica educacional do
estado, contribuindo para sua desarticulagéo e perda
de impacto.

Na mesma linha de preocupagéo, os estudos fei-
tos por Maia (CP46, 1983) e por Barretto (CP486,
1983), sobre a organizagéo e funcionamento das re-
des municipais de ensino rural em trés estados do
Nordeste — a saber, Pernambuco, Ceara e Piaui —
no inicio dos anos 80, chegam a conclusdes seme-
lhantes as de Oliveira (CP77, 1991). A anélise das
formas de gestao dos Projetos Especiais torna eviden-
te a dependéncia extrema dos municipios no que toca
a manutengado de suas préprias redes de ensino; in-
dica o fortalecimento das articulagdes de carater pa-
trimonialista entre as trés esferas de poder; e aponta
para o reduzido efeito junio & clientela alvo, uma vez
que os recursos terminam sendo absorvidos em par-
celas consideraveis pela prépria burocracia criada pa-
ra implementar os programas.

As crescentes dificuldades de ordem econdmico-
financeira que passam a afetar o pafs, sobretudo nos
anos 80, e o agravamento dos problemas que decor-
rem da méa distribuigdo dos beneficios gerados pelo
crescimento econdémico solapam as bases de susten-
tagdo do governo militar e levam os mais distintos
segmentos sociais & concordancia quase unénime de
que a maneira como est4 estruturado o aparato go-
vernamental ndo responde aos novos reclamos de efi-
cécia e eficiéncia da sociedade. E nesse contexto que
a descentralizagéo passa a ser apontada como uma
saida, ndo sd do ponto de vista da reestruturagéo das

1 A matricula geral no ensino de 12 grau cresce cerca de 29%
entre 1971 e 1979, enquanto a municipal cresce 57,5% no
periodo.
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atividades econdmicas, mas como estratégia de am-
plo alcance politico, que abre novas perspectivas na
busca de caminhos mais proficuos para as politicas
sociais.

A descentralizagdo tem se convertido em tema de
consenso; nac obstante, como ela é defendida por
correntes da mais variada procedéncia politica e so-
cial, por vezes até radicalmente opostas, bem como
por representantes de diferentes segmentos e esferas
de poder, termina por abarcar um sem nimero de sig-
nificados que indicam a complexidade da questdo.

Nesse sentido, dois dos artigos publicados nos
Cadernos de Pesquisa ja no romper dos anos 90 ofe-
recem contribuigdo valiosa & elucidagéo conceitual do
tema (Lobo, CP74, 1990; Casassus, CP74, 1990).
Eles chamam a atengéo para a associagéo freqlents
entre descentralizagio e desconcentragao, sendo que
a primeira implica alteragéo profunda na distribuigéo
de poder, enquanto a segunda comporta o remaneja-
mento de determinados atos executivos da esfera
central para as regionais e locais.

O artigo de Lobo (CP74, 1990), referindo-se a
questado da descentralizagdo sem vincula-la particular-
mente ao processo educacional, analisa criticamente
algumas de suas vertentes. Uma delas diz respeito a
. passagem da administragdo direta para a indireta, in-
dicando suas vantagens e desvantagens. Outra refe-
re-se a transferéncia de recursos e atribuigoes da
esfera central para estados e municipios, mostrando
que estdo em jogo a redefinigdo de encargos gover-
namentais que se apresentam como um sistema de
redes paralelas ou superpostas, com indefinigdo de
competéncias e dispersdo de esforgos e recursos.

Uma terceira vertente refere-se ainda a transfe-
réncia do setor plblico para o privado, sendo que ai
se situam os que defendem a privatizagéo de um con-
junto de atividades econdmicas que foram absorvidas
pelo Estado e aqueles que propugnam maior articu-
lagdo da sociedade civil com o Estado, através de
cooperag@o mUtua na prestagédo de servicos geral-
mente ligados as areas sociais. A participagéo de mo-
radores, sindicatos, clubes de servigo, na deciséo, im-
plementag&o e acompanhamento dos programas go-
vernamentais vem associada a idéia de municipaliza-
¢&o dos servigos de atendimento as necessidades ba-
sicas da populagéo, sobretudo na &rea da educag&o
e salde.

A autora demarca ainda as nuances da adminis-
tragao entendida como articulagéo das forgas do mu-
nicipio com a sociedade civil, ou como prefsiturizagao,
quando concentra o poder exclusivamente nas maos
do executivo local. Levanta também a questio da
estadualizagdo, lembrando a importancia da reinser-
¢40 dos estados como agentes fortes e atuantes do
sistema federativo.

Casassus (CP74, 1990), em excelente texto, dis-
cute o tema da descentralizagio educacional no am-
bito da América Latina indicando que, sobretudo a
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partir dos anos 70, a maior parte dos paises da regido
tem ensaiado processos de descentralizagao/descon-
centragio de seus sistemas de ensino. Buscando cla-
rear conceitos usualmente associados a proposigdes
consensuais sobre a descentralizagdo, argumenta que
a freqliente associagdo desse termo a democratizagéo
nem sempre é procedente. O Estado democratico tem
dado lugar a varias formas de organizagéo, assim co-
mo o conceito de democracia tem variado conforme
a prioridade que se confira s maiorias ou minorias.

Assinala o fato de que a iniciativa de descentra-
lizar tem partido do centro e ndo das esferas locais
e regionais. Ao fazé-lo, diz que as investigagdes que
situam essa questdo no nivel politico-estratégico, in-
dagando-se das razbes pelas quais o governo central
aparece disposto a despojar-se voluntariamente de
poderes que lhe vém sendo atribuidos historicamente,
concluem que em meio as medidas de descentraliza-
¢80 ha um reforgo do poder central, mediante o de-
bilitamento de poderes concorrentes. Os exemplos
mencionados passam pelos casos de confrontagéo de
interesses do Estado com as entidades docentes.

Outra linha de reflexido sobre a descentralizagio
que esse autor registra é a que centra a andlise na
crise do Estado. Um dos aspectos da debilidade do
Estado seria sua grande expansao, que o levou a as-
sumir fungbes que nd@o lhe competem, o que resuita
na perda de poder por incapacidade de assumir o
controle sobre as agdes que venha a exercer. Isso
aconteceu porque a sociedade civil ndo tem capaci-
dade de assumir as agdes que lhe dizem respeito.

Refletindo outra nuance de interpretagdo, refere-
se a autores segundo os quais, para que o Estado
recupere poder, é preciso que os setores da socie-
dade civil se fortalegam e, em especial, os de mais
débil expresséo, advogando-se entdo para o Estado
a busca da eqlidade por meio do exercicio de fun-
¢des compensatoérias.

A pergunta a respeito de por que governos com
orientagdes ideolégicas tao distintas, e com condigdes
econdmicas e administrativas tdo diferentes, optam
por descentralizar, recebe, segundo a interpretagao
econdmica, a explicagdo de que a légica e o signifi-
cado da descentralizagio refletem um processo de in-
dividualizagdo e privatizagdo, onde o principal instru-
mento de descentralizagdo é o mercado. Em contex-
tos de pendria financeira essa perspectiva 6 uma ten-
tagdo nao declarada, que ronda a maioria dos pro-
cessos de descentralizagdo educacional, a qual ape-
nas o governo de Pinochet, no Chile, ousou explicitar.

H&4 tendéncias que advogam a descentralizagdo
na esperanga de que ela reflita um processo de so-
cializagdo e de participagéo, dando énfase aos aspec-
tos ligados & qualidade de vida associada & atividade
grupal. Tomam a relevancia cultural como critério do-
minante para a formulagéo de politicas e da adminis-
tragao educacional.
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Finalmente, uma dltima interpretagio comentada
por Casassus baseia-se na internacionalizagdao dos
processos. A crise dos anos 70 levou os palses cen-
trais a reestruturarem as estratégias nacionais de de-
senvolvimento e de produgao, conduzindo a uma nova
dinamica de competitividade dos mercados internacio-
nais. Mudam assim, conseqlientemente, as estraté-
gias dos organismos internacionais. Com atraso e me-
nor amplitude, o processo reproduz-se na América La-
tina, que passa a perder posigdes no mercado mun-
dial, sendo que os paises da regido estio inseridos
como atores néo protagonistas no jogo da interdepen-
déncia, verificando-se forte movimento de concentra-
¢80 na diregéo dos centros internacionais de poder.

Em meio ao desenvolvimento das novas tecnolo-
gias e da cultura de massas registra-se a ubiquidade
do tema da descentralizagao. A nova dindmica da
competitividade requer a eliminagio dos obstaculos
ao livre jogo do mercado e postula que os Estados
nacionais centralizados limitem-se a algumas fungdes
fundamentais. Os palses latino-americanos passam a
exportadores de capital financeiro. No caso da edu-
cagdo, como o Fundo Monetéario Internacional reco-
menda a redugdo dos gastos publicos, todos os pali-
ses endividados estariam levando a cabo politicas de
descentralizagéo educacional.

No bojo de tantas interpretagdes, o processo de
descentralizag&o que se desencadeia no Brasil no pe-
riodo da chamada transigdo democratica coloca sua
cunha na Constituigio de 1988. Esta, além de des-
centralizar recursos, beneficiando os estados mas
também, e sobretudo, os municipios, passa a atribuir
a estes (ltimos um papel mais destacado na manu-
tengo do ensino fundamental, embora mantenha
competéncias concorrentes nas demais instancias de
governo.

Como a esfera central perde a capacidade de for-
mular e implementar politicas de alcance nacional, é
fundamentalmente no ambito dos estados, aos quais
estéo jurisdicionados os sistemas de ensino, que vém
se desenhando as estratégias de descentralizagao.
Estas envolvem basicamente as unidades federadas
e os municipios, mas néo dispensam os acertos com
a esfera federal e os recursos complementares dela
provenientes. Visto que o processo é recente, tendo
se intensificado sobretudo depois de promulgada a
nova Constituigdo, e como os caminhos percorridos
em cada estado t8m sido diversos, n&o se dispde ain-
da de uma viséo ordenada do que vem ocorrendo no
conjunto do pals.

Contribuindo para elucidar esse quadro, os Ca-
dernos de Pesquisa publicam dois artigos: o de Oli-
veira (CP77, 1991) e o de Brooke (CP70, 1989), que
abordam a questdo focalizando respectivamente os
estados de Pernambuco e Minas Gerais.

Oliveira examina os padrées de interagéo inter-
institucional estabelecidos na gestiao estadual de
1987-1990 entre estado e municipios em Pernambu-
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co, tendo em vista a efetiva democratizagéo do ensino
fundamental, em contexto de drastica redugio dos
aportes financeiros federais ao estado. Oferece evi-
déncias de que a articulagdo permite substituir prati-
cas clientelistas vigentes em periodos anteriores por
medidas educacionais de maior alcance junto a po-
pulag&o, contribuindo para melhorar o aproveitamento
do parque escolar plblico, ampliar o atendimento e
eliminar a duplicagéo de esforgos e estruturas nos 6r-
gaos educacionais.

Brooke, a propoésito da discusséo da proposta de
municipalizagdo do ensino feita pelos dirigentes esta-
duais de Minas Gerais em 1988, busca aprofundar a
andlise de seus condicionantes no plano dos objetivos
a que se propde, das tarefas a realizar e dos 6rgéos
destinados a implementa-las.

Pretende que os arranjos organizacionais da ad-
ministragdo poderdo ser diversos segundo a opgao
politica que se faga pelo modelo da desconcentragéo,
da descentralizagdo administrativa ou, ainda, da des-
centralizagdo politica. Para a analise dos conceitos de
descentralizagéo, incorpora a contribuigdo de Medina
(CP80, 1987), segundo a qual, no caso da administra-
tiva, ha delegagdo de algumas fungbes ou tarefas aos
niveis subordinados, enquanto na descentralizagéo
politica o que se pretende é a devolugéo de poder e
controle & populagao?

Em seguida, tenta Brooke caracterizar a natureza
técnica de certas tarefas que é preciso assumir con-
forme os servigos a serem oferecidos, mostrando que
sua atribuigdo ndo tem condigdo de ser feita tdo-so-
mente em fungdo da freqlentemente evocada “vonta-
de politica”. Assim como os requisitos técnicos e ad-
ministrativos de uma tarefa podem condicionar sua lo-
calizagao entre as esferas de governo, a natureza das
instituigdes também impde limites ao que elas tém
condigdes de assumir.

Desse modo, procura o autor demonstrar que as
questdes levantadas pela proposta de municipalizagéo
do ensino em Minas Gerais ndo devem ficar restritas
as limitagdes conjunturais quanto & sua aplicagéo ime-
diata. Ao contrario, vao muito além, -havendo neces-
sidade de determinar com mais clareza se os objeti-
vos da administragao ligados aos ganhos de qualida-
de e a busca de eqlidade poderéo ser assim alcan-
gados.

Assumindo que a descentralizagio deve ter como
objetivos amplos a democratizago do Estado e a
busca de maior justiga social, Lobo (CP74, 1990) pro-
pde algumas diretrizes para atingi-los. Entre elas fi-
guram o tratamento diferenciado das unidades para
as quais se quer atribuir recursos e encargos, em fun-
¢ao das distintas possibilidades de resposta que apre-

2 E também com a descentralizaggo politica que se preocupa
o pronunciamento de Jorge Carvalho do Nascimento no Sim-
pbsio sobre a Municipalizagdo do Ensino, realizado durante
a IV Conferéncia Brasileira de Educagao, em Goidnia (Nas-
cimento, CP60, 1987).
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sentam, bem como a progressividade das transforma-
¢des na diregado de novos arranjos a partir de capa-
cidades reconhecidas e aceitas. O acordo, o pacto e
a cooperagdo mutuas também s&o imprescindiveis
nos processos de redirecionamento dos nlcleos de
poder, assim como a criagdo de mecanismos institu-
cionais que permitam o controle social do processo
pela populagéo organizada.

O balango que faz Casassus (CP74, 1990) sobre
as experiéncias de descentralizagdo do ensino na
América Latina, as quais ndo incluem apenas os ca-
sos de municipalizagdo, mas os de regionalizago e

nuclearizagao, 6, contudo, cético a respeito de seus
resultados. Vérios fatores operam no sentido da cen-
tralizagéo, entre os quais a estrutura fiscal e as ne-
gociagbes externas. Além disso, ndo sao despreziveis
as economias de escala. Por sua vez, os estudos as-
sinalam que, via de regra, as politicas de descentra-
lizagdo ndo tém aumentado nem a eficiéncia, nem a
eficacia, nem tampouco a participagdo da populagéo
em relagio aos sistemas educacionais.

Como, contudo, esse néo é um processo acaba-

do, vale tentar imprimir-lhe a feigdo democratica que
se aspira que ele adquira?
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