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RESUMO

A forma pela qual se descentraliza a educagio depende
de uma definigdo prévia' a respeito dos objetivos de sua
administragdo, havendo uma relagéo estreita entre estru-
turas de comando e suas conseqiiéncias. Por sua vez, a
natureza das tarefas administrativas e os 6rgédos envolvi-
dos condicionam o tipo de descentralizagdo possivel. Me-
diante o estudo prévio de alguns destes condicionantes,
pretende-se mostrar que as opgdes politicas sdo restritas
e que, sem estudos mais pormenorizados, corre-se o risco
de promover mudangas puramente simbélicas.

SUMMARY

The chosen form for the decentralization of education will
depend on a prior definition of administrative objectives,
there being a close connection between command struc-
tures and outcomes. At the same time, the nature of the
administrative tasks and of the institutions involved will
condition the type of decentralization possible. By looking

~at some of these conditioning factors this study shows

that the political options available are restricted and that
without further, more detailed studies, there is a risk of
embarking on changes of a purely symbolic character.

28

Cad. Pesq., Sdo Paulo (70):28-37, agosto 1989



Apesar do ideal federalista de uma colaboragéo ne-
gociada entre as esferas governamentais na presta-
c¢do dos servigos educacionais, a relagdo entre os
estados e municipios jamais foi articulada ao ponto
de estabelecer, sem ambigiiidades, as. responsabi-
lidades de cada um ou de determinar os recursos
minimamente necessarios para o desempenho delas.
Em grande medida, esta falta de entrosamento se
deve a relutancia dos estados em promover a legis-
lacdo supletiva, nos termos do artigo 15 da Consti-
tuicdo de 1967, para demarcar atribuicdes e garantir
uma distribuicdo equitativa de recursos em fungdo
das deficiéncias locais. Com isto, a partir da década
passada os municipios, duplamente dependentes do
estado.e da Unido, foram prejudicados no cumpri-
mento. dos encargos historicamente acumulados ou
a eles devolvidos, sobretudo na zona rural.

Nesta 6tica, a divisdo arbitraria das escolas pu-
blicas de 1.° grau em duas redes de ensino, manti-
das independentemente pelas duas esferas governa-
mentais, ndo tem sido benéfica para a distribuigéo
eqiiitativa das oportunidades educacionais tanto em
termos numéricos quanto qualitativos. Pelo menos
em Minas Gerais,tem havido um progressivo dis-
tanciamento entre as redes e um aprofundamento
das graves desigualdades entre os municipios nas
oportunidades oferecidas e na capacidade das esco-
las locais de cumprir suas fungdes bésicas. Com as
prefeituras estranguladas pela falta de recursos e
atordoadas pelo pgralehsmo e ambigiiidades de uma
convivéncia desngual com a rede estadual, as popu-
lagbes locais tém sido impossibilitadas de identifi-
car, com certeza, os responsaveis pela insuficiéncia
do ensino publico ou de garantir a satisfacéo.das
suas demandas. Ou seja além da falta de um finan-
cilamento adequado, a auséncia .de frontelras esta-
veis entre as atrlbuicoes de cada esfera tem levado
a um “jogo de empurra” inshtucuonal e.ao imobilis-
mo governamental, refletido na falta de iniciativas 2
altura das caréncias do ensino basico.

Se, na vigéncia da ’Constltungao anterior, a Ie-
gislagio supletiva estadual j4 '&ra indispensavel,
partir da nova: Constituicao ela torna ainda mais ur-
gente a retomada, em estados como Minas Gerais,
da discussdo. sobre 'a ‘descentraliza¢do do ensino
basico. Inevitavelmente, a nova divisdo de atribui-
¢bes, implicita na proposta’de municipalizagéo, teri
de ser acompanhada da explicitacido dos objetivos
da administracdo educacional e das tarefas que ca-
‘berdo a cada esfera. A pretendida unificacio do en-
sino de 1.° grau ndo significa a eliminagéo das res-
ponsabilidades do estado, sendo a alteracdo destas
a favor de um papel normativo e redistributivo, jus-
tamente aquele que requer uma explicitagdo maior
de critérios. E, na medida em que o estado deixa
de desempenhar fungdes executivas, seria indispen-
sével que explicitasse os objetivos e critérios de sua
administrag@o, o que, quando sob ‘controle direto e
diario, ndo parecia necessario. Nao obstante o que
se observa de fato, em alguns estados, é a intencdo
de dar prosseguimento i
administrativa simplesmente através -da‘ indicagdo
ligeira das novas responsabilidades -a serem assumi-
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a proposta'de-reestruturacdo .

das com a nova partitha de atribuices. Mesmo nos
termos do artigo 58 da Lei 5692/71, ainda estamos
sem saber quais sdo, do ponto de vista do estado,
0s encargos e servigos de educagdo que, “pela sua
natureza, possam ser realizados mais satisfatoria-
mente pelas administragées locais”.

A tese central deste ensaio é que a dificuldade
maior, para a explicitagdo dos papéis passados e
futuros das duas esferas, reside na falta de clareza
a respeito dos objetivos da administra¢do -educacio-
nal. Sem uma diferenciagdo do valor atribuido a cada
objetivo, dificilmente se decide a respeito da distri-
buicdo de tarefas e poder entre as instancias gover-
namentais, jd4 que esta distribuigdo estrutural con-
diciona o tipo de servigo oferecido e o grau de sa-
tisfagdo dos objetivos perseguidos. Em outras pala-
vras, é um erro imaginar que os objetivos para a
educagéo, explicitados, por exemplo, pelos artigos
206 e 214 da nova Constituicdo, possam ser conse-
guidos da mesma forma e no mesmo grau através
de um tnico processo de descentralizagdo. Ndo sé
inexiste uma Unica modalidade de descentralizacéo,
como ndo existe um continuo de mudanca que ofe-
reca ganhos em todas as frentes. Se a descentrali-
zagdo da educacgdo oferecesse sé vantagens, em ter-
mos de eficiéncia e eficdcia da administracio e
democratizacdo das relagdes entre estado e socie-
dade, sua implementagéo ndo produziria as muitas
ambigiiidades e fracassos de tentativas semelhantes
em outros paises. {(Rondinelli et al., 1984).

Em termods.mais concretos, o arranjo organiza-
cional da administragdo, que condiciona o alcance
de seus objetivos, tem de ser definido em termos -
dos trade-off entre, por exemplo, a manutencdo de
critérios e controles de eqiiidade e a participagéo

.da populagdo na discussdo e fiscalizagdo dos atos

administrativos, ou entre a manutencdo de servigos
especializados e o pluralismo de idélas. Cada tipo
de descentralizacdo afeta os caminhos por onde os
avangos e as perdas serdo maiores ou menores. A
distribuicido ideal de responsabilidades reside, por-
tanto, na hierarquia de prioridades dos poderes en-
volvidos.

Ao mesmo tempo, a op¢éo por um ou outro tipo
de organizagdo estrutural para a administragéo edu-
cacional sera condicionada pela natureza técnica e
administrativa das fungbes envolvidas. Isto significa
que a opg¢do nédo é exclusivamente politica, em fun-
¢do da vontade ou da coragem de uma instancia de
poder que abre mio de suas prerrogativas. No en-
tanto, pelo otimismo dos documentos oficiais sobre
a municipalizacdo e pela auséncia de consideracbes
a respeito das restrigdes impostas pelas especifici-
dades da administragdo educacional, pode-se inferir
que os limites deste ciclo de descentralizagéo serdo
dados pelo grau de compromisso com o discurso da
redemocratizacdo (Minas Gerais, 1988). Esta equacédo
entre descentralizagdo e democratizagdo é enganosa,
nao s6 no que se refere aos possiveis resultados da
proposta, mas também pelos limites que impde a
discussdo. da alocacfo mais adequada de funcdes,
cujas exigéncias restrlngem as opgles institucionais
d|sponiveis
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E também necessério levar em consideragdo a
natureza das organizagées envolvidas — tal como
existem — na discussdo de suas atribuigées. Os vi-
cios e deficiéncias, como as competéncias e formas
das instituicbes responsiveis pela administragédo
educacional, sdo historicamente determinados e sé
parcialmente sujeitos a modificagdes em funcdo de
intervencOes planejadas. Isto ndo quer dizer que néo
haja mudanc¢a possivel nas burocracias estadual e
municipal, mas que a reatribuicdo de responsabili-
dades acrescentara um elemento provavelmente per-
turbador, na medida em que as mudangas pretendidas
- impliquem em alteragcéo simultanea das capacidades
técnicas e politicas dos 6rgaos envolvidos.

Deste modo, a discussdo a respeito da descen-
tralizagdo passa pelo que se pode chamar de seus
condicionantes a nivel de: a) objetivos; b) tarefas e
c) érgéos. Pretende-se, com esta discussio, demons-
trar com maior clareza o inter-relacionamento entre
o arranjo organizacional da administracdo e seus re-
sultados, de modo que a opgdo politica por uma ou
outra modalidade de descentralizagdo possa ser fun-
damentada em decisbes concretas a respeito dos
objetivos priorizados e das condigbes reais de sua
realizagéo.

No entanto, o propésito deste estudo ndo é o
de produzir um elenco exaustivo de possiveis fato-
res condicionantes da politica de descentralizacéo,
mas de criar um roteiro inicial constituido por aque-
les elementos que se apresentam como o0s mais
6bvios, dentro dos seguintes pressupostos:

1) que, a julgar pela insisténcia com. que se
propde a municipalizagdo, esta ndo representa uma
proposta efémera e conjuntural, mas o reflexo de
opinides e vontades de setores da populacdo com-
prometidos com a melhoria do ensino;

2} que, por se tratar de um pais federalista com ,
esferas governamentais predefinidas, é legitimo res
tringir a discussdo ao municipio, como unidade ter-
ritorial alternativa para a administragdo da educacdo
hoje fornecida a nivel estadual;

3} que, na analise de politicas publicas, também
é cabivel o estudo de seus fundamentos, ja que as
dificuldades de implementacdo, em fungdo de fato-
res conjunturais, sdo, por definigdo, transponiveis e
ndo se constituem necessariamente em restrigoes
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mais sérias a adogdo de determinadas opcoes.

AS DIMENSOES DA DESCENTRALIZAGAO

A extensa bibliografia sobre a descentralizagio das
fungbes administrativas dos servicos publicos entre
niveis governamentais ou instancias de decisdo nem
sempre mostra concordédncia a respeito da termino-
logia apropriada para descrever as inlimeras varia-
¢Oes. Neste estudo optou-se por privilegiar as dimen-
sfes institucionais e politicas da mudancga, através
das distingdes entre, por um lado, a desconcentragio
e a descentralizagdo e, por outro, entre a descentra-

lizagdo administrativa e a descentralizagdo politica.

Devido as grandes variagbes possiveis dentro de
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cada categoria, as distingdes carecem de preciséo,
mas pelo menos exprimem a diferenga fundamental
entre a descentralizacdo que segue as linhas de uma
estrutura de comando e a descentralizagdo que pro-
cura devolver poderes de decisdo ao ponto de atin-
gir a populagdo localizada fora do ambito do servigo
plblico.

A desconcentracdo, como o nome implica, sig-
nifica mais o remanejamento de determinados atos
executivos do que uma descentralizacéo propriamen-
te dita. Para que haja uma desconcentragdo de um
nivel governamental para outro, ou, mais comumen-
te, para um 6rgdo local expressamente criado para
esta finalidade, deve haver uma relagéo hierdrquica
de comando, permitindo que o 6nus dos encargos
remanejados seja assumido sem a parcela de poder
de decisdo que os acompanha. Isto significa o atre-
lamento do 6rgdo local a instancia superior, no que
se refere ao planejamento e divisdo de recursos, e
aos sabores da politica da instancia supra-unitéria
no que se refere a definicdo de prioridades até de
pessoal. As vantagens da desconcentracdo se res-
tringem ao descongestionamento do érgdo central e,
talvez, ao levantamento local de informagdo que
possa dinamizar a administragéo da educacgio. Pela
execucdo local ou regional de atos administrativos
de rotina, fundamentados em normas centrais, su-
pde-se que ha ganhos para o usuério na medida em
que a desconcentragio torna os administradores mais
acessiveis e diminui a necessidade de deslocamen:
tos maiores. '

A descentralizacdo administrativa, por outro
lado, em se tratando de uma atividade complexa e
multidimensionada como a educagéo, pressupde uma
transferéncia ndo sé das fungbes administrativas e
executivas de rotina, mas também de tarefas que
envolvem uma tomada de decisdo na hora de sua
execugdo. Deste modo, a descentralizagdo adminis-
trativa se acompanha da descentralizagdo de uma
parcela de poder mas, na medida em que ainda obe-
dece a uma hierarquia de comando e de controle do
6rgdo central (sobretudo no que se refere a diviséo
de recursos entre fungbes competitivas), ndo pode
ser entendida como uma devolugdo plena de pode-
res, nem uma proposta fundamentada na participagéo
da comunidade na administragio educacional. Em
geral, as unidades subordinadas assumem as carac-
teristicas organizacionais do 6rgdo central, refletin-
do em suas divisbes internas as diferentes linhas de
fiscalizagdo do nivel superior; mas, no que se refere
as relagdes institucionais formais, as subunidades
também se subordinam a uma insténcia politicamente
autdnoma. .

" Dada a auséncia de agilidade e de economia de
escala nas burocracias centrais, supoe-se que a des-
centralizagio administrativa permita maior eficiéncia
na alocacdo de recursos e, pela proximidade geogra-
fica entre administrador e usuério, maior eficécia nas
agoes executadas.

A descentralizagdo politica, na medida em que
associa, 2 delegacdo de fungbes para uma unidade
geografica menor, o repasse do poder que acompa-

Os condicionantes da descentralizagdo da educagao:




nha estas fungGes, visa a criacdo de unidades inde-
pendentes da estrutura de comando. Dentro da des-
centralizagdo politica h4, no entanto, uma subdivisio
“conceitual fundamental entre a devolugdo de pode-
res a uma instdncia governamental ja& constituida,
como seria 0 caso de uma Prefeitura Municipal, e
a devolugéo de poderes de decisdo e fiscalizagdo a
grupos ou organiza¢gdes de residentes sem vinculo
funcional com as autoridades executoras locais.
Ambas as modalidades pressupem um alto grau de
capacidade local de tomar decisGes mas, na medida
em que o poder se exerce em nome da populacgdo,
pode-se entender a proposta de engajamento formal
desta ‘populagéo na definigdo e fiscalizagdo dos atos
do governo como uma descentralizagéo politica plena.

Mesmo mostrando ambiglidades na definigdo
da extenséo dos poderes descentralizados e no di-
mensionamento das organizag6es populares locais,
a proposta de descentralizagéo politica plena se sus-
tenta num modelo de participagdo comunitsria que
acredita na disseminagdo do poder inerente as fun-
¢des administrativas, de modo que nao haja, a nivel
local, uma simples repeticdo das estruturas burocra-
ticas centrais, mas a criacdo de um executivo que
opera e se legitima em fungdo das vontades expres-
sas pela populagdo. Portanto, a favor da descentra-
lizagdo politica da administragdo, argumenta-se que
sua proximidade com a populacdo de usudrios im-
plica numa receptividade maior para com as priori-
dades desta populacéio, uma visibilidade maior para
0s responsaveis e, em Ultima instancia, a possibili-
dade de exercicio de sangdes contra os agentes
administrativos cujas atividades venham a ser con-
sideradas inaceitdveis. Ou seja, apesar das indefi-
nicbes a respeito das distintas modalidades de par-
ticipacdo comunitéria na discussdo e fiscalizagdo da
administracdo da educacfio, supde-se que ela seja
vantajosa por fornecer rapidamente aos administra-
dores uma informagéo clara a respeito das politicas
e atividades preferidas pelo usuario.

"Em decorréncia do envolvimento da comunidade
na formulagéo de prioridades para o setor, argumen-
ta-se que a descentralizagdo .politica pode também
trazer vantagens que aprofundam aquelas ja previs-
tas pela descentralizagdo administrativa. Fala-se de
uma eficdcia maior da educagdo em funcgdo de opgdes
politicas mais realistas ou ainda mais afinadas com
a realidade local, e de ganhos de eficiéncia: como
resultado da eliminagdo de gastos ndo priorizados
pela populagéo.

No contexto mineiro atual, podem-se acrescen-
tar os ganhos por for¢a da concentracdo num tnico
nivel de governo das responsabilidades pela gestido
do ensino basico. Na medida em que a divisdo atual
entre as redes tem dado margem aos paralelismos
e indefinigdbes de uma concorréncia desleal, e ao
“jogo de empurra” que dificulta a identificagdo dos
responsaveis, supbe-se que a unificacdo da adminis-
tragdo do servigo, através da descentralizagio poli-
tica do ensino hoje estadual, eliminaria o descom-
passo atual entre fungdes e autoridade.
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TEORIA E PRATICA DA DESCENTRALIZACAO

As diferentes maneiras de remanejar fungdes admi-

-nistrativas entre insténcias governamentais, a favor

de unidades geograficas menores, acompanhadas ou
ndo do poder de decisdo inerente a cada funcdo,
oferece vantagens potenciais que precisam ser con-
trastadas entre si e com aquelas oferecidas pela
centralizagdo existente. As vezes, os objetivos per-
seguidos pela administragcdo apontam em diregtes
opostas de modo que, sem uma avaliagio que pon-
dere as vantagens de cada modalidade, torna-se im-
possivel fixar as intengbes do estado ou definir o
que remanejar, sob que condigbes e acompanhado
de que medidas concomitantes de assisténcia. Esta
avaliacdo sera abordada no contexto oferecido pela
proposta de municipalizagdo em Minas Gerais (1988).

Desconcentragéo

Se a municipalizagéo do ensino basico for entendida
predominantemente como uma desconcentragio, a
favor das prefeituras municipais, de uma série -de
fungdes rotineiras na execucdo de planos centrais,
ndo representaria qualquer mudanga significativa
com relagédo a situagdo atual, j&4 que o novo papel
das prefeituras se assemelharia aquele desempenha-
do pelas Delegacias Regionais de Ensino (DREs).

A desconcentragéo viria significar a desativagéo
parcial das Delegacias de Ensino junto com a refor-
mulagdo de suas atividades. Com o deslocamento
da administragdo das decisdes centrais para dentro
do municipio, junto com dotagdes orcamentérias pre-
definidas, a fun¢do da DRE se voltaria para a coor-
denacéo das atividades dos municipios de sua juris-
di¢do, criando, assim, mais um nivel na hierarquia
de comando. ,

Por né@o representar mudanga nas atividades do
6rgdo central (a Secretaria da Educagdo), a descon-
centragdo levanta questbes principalmente funcio-
nais a respeito da capacidade da Prefeitura de assu-
mir as novas tarefas. A conseqiiéncia provével destas
preocupagdes seriam projetos do tipo PROMUNICI-
PIO' desenhados para instalar a infra-estrutura ne-
cessaria para o funcionamento adequado do novo
nivel da administracdo ou de tentativas de .inserir
funcionarios estaduais nos 6rgaos das Secretarias
Municipais de Educacao.

Um dos problemas desta opgao reside na utili-
zacdo da Prefeitura Municipal como mera extensdo
da burocracia existente. Além de ferir a nocdo fe-
deralista de esferas governamentais autdnomas, a
subordinacdo da Prefeitura geraria despesas adicio-
nais na medida em que a desconcentragdo, visando
o exemplo das DREs, nédo seria uma proposta para a
diminuicdo da burocracia educacional. Mesmo haven-

"'f Projeto de Coordenacdo e Assisténcia Técnica ao Ensi-

no: Municipal, criado pelo Ministério da Educacdo em
funcdo da Lei 5692/71, que enfatizou a descentralizacéio
do ensino basico.
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do ganhos por forga de uma execugéo mais 4gil na
ponta do sistema, os custos da estrutura seriam
maiores.

A proposta também ndo avanca no tocante a
participagdo da populacdo nos atos do executivo, na
medida em que a divisdo de recursos por atividade
continuaria como fungdo central, eliminando, assim,
o estabelecimento de prioridades locais.

Descentralizagciio administrativa

A distingdo principal entre a desconcentracdo e a
descentralizagdo administrativa reside na autonomia
funcional do 6rgéo descentralizado que, pertencente
a outra esfera governamental, mantém independén-
cia com relagdo a sua politica de pessoal e de fun-
cionamento. O 6rgdo descentralizado administrativa-
mente também tem liberdade maior para definir a
aplicagdo de recursos descentralizados em funcgéo
das politicas e normas estabelecidas centralmente.

Deste modo, as decisbes a respeito de como aten--

der a uma melhor expansdo na demanda ou onde
melhor aplicar verbas na reforma de prédios escola-
res seréo decisdes locais, em fungéo de planos cen-
trais que priorizam estas atividades e estabelecem
seu dimensionamento financeiro.

Os problemas endémicos a este tipo de descen-
tralizagdo advém justamente da relagdo de controle
e fiscalizagdo mantida pelo 6rgio central. Por de-
mandar a andlise dos planos executivos locais além
de preservar todo o processo de planejamento cen-
tral, a descentralizagdo administrativa requer uma
estrutura de coordenagéo no 6rgéo central que possa
eliminar os supostos ganhos da mudan¢a em termos
da redugédo dos custos administrativos. A nivel local,
a coordenagdo horizontal também se torna proble-
mética na medida em que a manutengio de contro-
les centrais inibe a formulacdo local de politicas so-
ciais integradas. Quando centralizada a execucdo de
toda a politica social, esta integracdo é teoricamen-
te preservada (Medina, 1987; Porter e Olsen, 1972).

No contexto das relagGes governamentais entre
estado e municipio, a descentralizagdo administrati-
va continua abusando do ideal federalista de esferas
autdnomas na medida em que os controles centrais
representam o exercicio do poder sobre um escalédo
subordinado. Portanto, a relagdo é menos estavel do
que uma descentralizagéo politica, podendo sofrer
inversdes devido a insatisfagdo dos dirigentes lo-
cais, que negariam a suposta permanéncia do novo
arranjo estrutural para a administragdo da educacgo.
Nao é dificil imaginar cenérios politicos em que o
municipio exige um retorno a um status quo anterior
em fungdo de desentendimentos politicos com diri-
gentes estaduais, justamente quando este retrocesso
ja ndo é mais possivel pelo desmonte das estruturas
centrais anteriormente responsédveis pelas tarefas
descentralizadas.

O mais provavel ponto de atrito seria o finan-
ceiro. No caso de municipalizacéo do sistema esta-
dual de ensino via descentralizacdo administrativa,
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o repasse de recursos financeiros pressupde, no
minimo, uma avaliagdo das pretensbes de cada go-
verno local. A auséncia de automatismo nestes re-
passes permite a interveniéncia de influéncias poli-
ticas e a flutuagdo dos niveis de financiamento para
fungdes administrativas cujos custos sdo relativa-
mente fixos. Se algumas mudangas nos planos cen-
trais sdo inevitdveis, devido as alteragGes nas poli-
ticas de financiamento a nivel estadual e federal,
outras mudancas em fun¢do de novas prioridades
estaduais podem também criar conflitos na medida
em que forcam a desaceleragdo ou desativagido de
projetos locais.

Por outro lado, pelo mesmo controle exercido
por meio do 6rgdo central, a descentralizagdo admi-
nistrativa oferece a possibilidade de uma integragéo
entre as politicas maiores do estado e da Nagdo com
as atividades desempenhadas a nivel local. Quando
tantos problemas que assolam a educagéo fogem do
controle das autoridades municipais, e quando ndo
ha ainda uma internalizacdo adequada da prioridade
do setor ou de suas metas principais, a manutengéo
de controles que permitam a alocagdo seletiva de
recursos se apresenta como fundamental para a dis-
tribuicdo eqlitativa de oportunidades.

A manutencdo de uma visdo estadual dos pro-
blemas educacionais, através de uma legislagdo que
conserve os direitos do estado de especificar prio-
ridades e fiscalizar o cumprimento de tarefas pelo
poder local, traz também outras vantagens. Pela ma-
nutengdo de servicos especializados e profissionais
no 6rgdo central, necessérios para os efeitos de pla-
nejamento e coordenagédo, pode-se esperar a conti-
nuada geracdo de novas respostas para os complexos
problemas da educagdo. Além do estimulo para estes
servicos advindos da prépria subdivisdo da burocra-
cia central, a- concentracdo dos funciondrios mais
especializados nos centros urbanos maiores tem
sempre dado ac governo central em Minas um papel
modernizador, que contrasta com o paroquialismo
dos municipios periféricos.

Descentralizagdo politica

A equacdo entre a descentralizagdo politica e a de-
mocratizagdo das relagbes entre o estado e a socie-
dade fundamenta-se na aproximacdo fisica entre a
populagéo de usudrios e as decisbes que afetam a
natureza e qualidade dos servigos oferecidos. Este
ganho é possivel mesmo na auséncia de uma des-
centralizagdo politica plena que prevé, desde a sua
implantagdo, o envolvimento direto de grupos usué-
rios, pelo fato de a concentragdo local de poderes
ser um estimulo & organizagdo e participacdo destes
grupos. Portanto, a descentralizacdo politica é uma
pressdo para reduzir a alienacdo dos usuérios e,
através da estruturacdo de comissdes ou conselhos,
para dar forma aos movimentos democréaticos inci-
pientes.

No entanto, o pressuposto de uma isonomia en-
tre a descentralizagdo e o exercicio democréatico do
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poder de decisdo é um exagero. Ha situagbes, como
as que seréo comentadas em maior detathe, em que
esta equacédo ou ndo se sustenta ou requer a incor-
poracdo de elementos adicionais.

a) Democracia e eqiiidade

Quando se fala em democratizagdo do ensino, a
definicdo tradicional incorpora, também, a universa-
lizacdo do acesso e o direito a um ensino que ofe-
reca igualdade de oportunidades de progressdo den-
tro da escola. Implicita nesta definicdo se encontra
a responsabilidade do poder publico de eliminar as
desigualdades regionais existentes no fornecimento
de vagas e de manter um padréo de qualidade minimo
em todas as escolas.

As desigualdades existentes entre as redes de
ensino e entre os municipios, no que se refere a
quantidade de vagas e & qualidade do ensino, sdo
conhecidas. Mesmo sem ter sido objeto de politicas
estaduais redistributivas no passado, é evidente que
a distribui¢do geogréfica de vagas com base em cri-
térios de eqilidade depende fundamentalmente de
um controle central e de um monitoramento cons-
tante dos recursos locais necessérios para suprir 0s
déficits detectados. Isto, por sua vez, envolve uma
politica de subsidios estaduais claramente incompa-
tivel com a simples descentralizagdo de verbas em
funcdo do ndmero .de alunos estaduais transferidos
para o dominio mu,mcnpal.

A existéncia de desigualdades regionais em ter-
mos do rendimento ou eficiéncia interna das escolas
requer o mesmo raciocinio. Na medida em que as
variagbes na qualidade do ensino sdo identificaveis
e passiveis de alteracdo a partir de intervengbes
subsidiadas pelo poder central, é recomendavel que
haja preservacgéo, a nivel estadual, de estruturas ca-
pazes de direcionar esses subsidios. A supresséo de
estruturas de controle a nivel estadual implicaria no
risco de uma diversificagdo dos padrdes de qualida-
de entre as escolas hoje estaduais. Se é verdade
que a descentralizacdo politica pode diminuir a dis-
tancia qualitativa entre as duas. redes, ao reuni-las
sob o mesmo comando local, esta aproximacio se
daria ao custo do desmantelamento do atendimento
razoavelmente padronizado recebido pelas escolas
do estado, mantendo assim, varlagoes inter-regionais
de qualidade.

b) Participagdo e descentralizagdo

A ‘equacdo entre participacdo e descentralizacio é
enganosa. Pressupde, primeiro, a descentralizacéo
de um nimero significativo de decisdes e, segundo,
a inexisténcia de partlclpacao popular nas decistes
do 6rgédo central.

O primeiro pressuposto, de que hi necessidade
de uma consulta constante com relagdo a um ndme-
ro grande de decisbes administrativas, sugere um
campo abrangente de conflito potencial entre as prio-
ridades da populag3o e as dos administradores, quan-
to ao. modo de empregar o0s recursos disponiveis.
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No entanto, o conflito principal ndo se localiza nesta
disjungdo, mas em torno da prioridade dada ao en-
sino como um todo. O campo de batalha reside na
importancia conferida a politica social do municipio,
ou do estado, em comparagdo com as outras inlime-
ras demandas que recaem sobre as administracses.
Na prética, isto significa que as maiores divergén-
cias serdo criadas pela divisdo do bolo tributario e,
em segundo lugar, pela subdivisdo dos recursos des-
tinados a educagdo em fungéo das demandas com-
petitivas. A questao primordial, portanto, é se é mais
facil exercer uma pressao fiscalizadora sobre o es-
tado para garantir, no minimo, o cumprimento dos
percentuais estipulados para os gastos em educagao,
ou se esta fiscalizagdo se desloca sem prejuizos
para o municipio. No que se refere ao cumprimento
dos minimos constitucionais, os municipios ndo tém
demonstrado, até agora, 0 mesmo apego a lei que a
esfera estadual.

Quando sdo enumeradas as decisfes relativas a
subdivisdo dos recursos destinados a educagio —
como a instalagdo ou localizagdo de novos prédios,
o aumento de séries e turmas ou a -identificacdo de
reformas mais urgentes — € evidente, por experién-
cias passadas, que muitas delas se prestam a um
arranjo de colaboracdo que ndo envolve, necessaria-
mente, a descentralizagdo de poderes administrati-
vos. Em outras palavras, a existéncia de comissdes
municipais ou agregados de colegiados escolares,
estimulados e controlados pelo 6rgdo central, de-
monstra que a descentralizagdo politica ndo é um
pré-requisito para o inicio da participagdo da comu-
nidade na discussdo das decisbes educacionais. Se
a esta conclusdo forem acrescentadas outras opgdes
de participagdo, via comissdes ou associacdes esta-
duais e regionais, que ainda ndo foram sequer dis-
cutidas, poderd se abrir um leque maijor de alterna-
tivas para o envolvimento dos usudrios, que concen-
trariam seu poder de pressdo no nivel onde fatal-

. mente se localizardo as decisbes maiores, evitando

o desperdicio de esforcos sobre os agentes locais
que, na maioria dos casos, ndo detém os recursos e
poderes necessédrios para o cumprimento das res-
ponsabilidades que a populacéo lhes atribui.

Pelo exposto, a questdo da participacdo sé se
resolve em fungdo de um modelo preconcebido a
respeito de seu nivel de atuacdo, mas faltam ainda
os elementos para inferir suas caracteristicas. O que
se pode garantir desde ji é uma diferenga substan-
cial entre a descentralizacdo em diregdo as prefei-
turas e um controle popular das decisdes locais.
Pelas observagbes feitas por vérios autores em tor-
no do carater clientelistico dos governos municipais,
de seu atrelamento aos interesses de grupos econd-
micos locais e da falta de poder da camara de verea-
dores, ndo se pode pressupor que uma descentrali-
zagdo, que siga as linhas da estrutura de’ comando
do poder publico, equivalha a uma devolugdo do po-
der ao cidaddao usudrio (Barreto e Arelaro, 1986;
Rosenberg, 1984; Mello, 1986).

As alternativas em torno das estruturas de par-
ticipagdo a nivel local, além das comissGes e asso-
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ciagcbes de bairros, incluem a possibilidade de uni-
dades geograficas e politicas que ndo obedecem a
estrutura formal de poder plblico. Mas em que me-
dida o estado, como descentralizador das fungdes
administrativas, pode predeterminar qual destas
opgcbes é a mais apropriada na auséncia de movi-
mentos reivindicat6rios locais? Ou, mesmo havendo
indicagbes a respeito, essa escolha seria fungdo do
estado? Uma resposta mais cautelosa deixaria a de-
cisdo para o executivo local ou para uma politica
reativa, que se formularia em fungdo do aparecimen-
to de reivindicagbes da populagio, as quais, se su-
pde, iriam se materializar a partir de um repasse
inicial de tarefas administrativas.

Se esta opgéo parece cautelosa demais e que,
pelo menos em sua fase inicial, reduz o papel do
executivo municipal a pouco mais do que uma exten-
sé@o da burocracia do estado, vale lembrar que a au-
tonomia dos municipios no passado pouco se esten-
deu além do cumprimento de normas estaduais,
ditadas em lei, criadas como pré-requisitos para o
cumprimento de convénios ou simplesmente assimi-
ladas por via do efeito de demonstragéo das escolas
“estaduais.

¢) Fiscalizagdao e descentralizacdo

E possivel prever situacGes onde a descentraliza-
¢do politica de fato contribua para a redugdo do po-
der fiscalizador da sociedade a respeito das decistes
administrativas. Nestes casos, a definigdo da demo-
cratizagcdo se mostra ainda mais complexa e leva a
outras restri¢gdes a respeito do alcance da participa-
¢ao local.

. Talvez o caso mais 6bvio diga respeito ao ma-
gistério estadual; mas as mudangas no papel do
Conselho Estadual de Educagéo, a partir da descen-
tralizagdo politica, implicariam também no cercea-
mento de um controle exercido por um 6rgio inde-
pendente do aparelho burocritico.

Na medida em que a subdivisdo do magistério
estadual em indmeros magistérios municipais, ja
bastante diversificados, levaria a gradual perda de
isonomia salarial e de condigbes de trabalho que
hoje caracteriza a classe, haveria perda de um trata-
mento igualitdrio para o elemento principal de qual-
quer esforco a favor da melhoria na qualidade do
ensino. Esta perda de igualdade, e de solidariedade,
pode representar a desvantagem mais explicita da
politica de municipalizagdo do ponto de vista do ma-
gistério; mas, do ponto de vista do usudrio, a perda
maior seria a auséncia de uma associagdo profis-
sional .que tem se mobilizado e se esforgado na fis-
calizagéo das politicas educacionais do estado, na
deniincia do abandono em que se encontram deter-
minadas escolas, na formulacdo de processos admi-
nistrativos alternativos e na pressdo a favor das me-
didas que favorecem a profissionalizagdo da classe.

- Professores estaduais poderiam ser prejudicados
com a transferéncia, devido a padrbes eventualmen-
te desvantajosos de recrutamento e pagamento a
nivel municipal, o que poderia ser solucionado com
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a manutengdo dos direitos adquiridos para os que
sofressem a transferéncia, até sua aposentadoria.
Entretanto, isso ndo representa uma garantia sufi-
ciente para a manutengdo dos efeitos positivos de
um magistério Unico e de uma organizagédo fiscali-
zadora a nivel estadual. E, mesmo com a unificacio
do quadro do magistério estadual e municipal, se a
tendéncia for a de descentralizar as outras decistes
administrativas, cria-se, de todo modo, um distancia-
mento entre a fiscalizacdo do magistério e os atos
do Executivo.

AS CARACTERISTICAS ADMINISTRATIVAS
DAS TAREFAS

Pela auséncia de estudos anteriores, o préprio de-
creto do Governo do Estado de Minas Gerais, que
cria o Projeto Estadual de Municipalizagdo de Edu-
cacdo (Decreto n.° 27.452, de 16/10/87), provoca a
impressdo de que a atribuigZo das tarefas e poderes
da administragdo educacional pode ser determinada
exclusivamente em fungdo de célculos politicos. Até
certo ponto, esta tese tem sido reforgada pelos di-
rigentes municipais que, em suas reivindicagdes por
uma descentralizagdo politica, culpam os anseios
hegemdnicos do estado pela distribuigdo atual de
responsabilidades. As criticas dirigidas & proposta,
que se concentram na inexisténcia de condigdes po-
liticas locais para a absor¢do do poder decisério
implicito na descentralizagdo politica, também pare-
cem apoiar a légica do decreto. Para esses criticos,
ha poucas restricées para a localizagdo das tarefas
administrativas, a ndo ser as questdes referentes a
probidade dos executivos locais, o grau de abertura -
as pressOes populares, a existéncia de esquemas
clientelisticos locais e, principalmente, a inexistén-
cia de organizagcbes comunitirias capazes de repre-
sentarem as vontades da maioria dos usuérios.

Este enfoque tem o mérito de pressupor um
inter-relacionamento entre a estrutura organizacional
da administraciio e o tipo de servico oferecido e,
também, entre a forga politica dos proponentes e a
probabilidade de superacdo de certas resisténcias.
No entanto, por deixar de lado os condicionantes da
descentralizagéo, impostos pelos requisitos técnicos
de algumas das tarefas e processos da administragéo
da educacdo, subestimam-se as limitagoes das mu-
dancas pretendidas.

a) Populagéo

E evidente a necessidade de organizar determina-
das tarefas como, por exemplo, a coleta e o proces-
samento de estatisticas, em funcéo da totalidade da
populagdo escolar. Ha outras tarefas que requerem,
se niao a totalidade, pelo menos uma aglutinagdo de
usudrios superior aqueia normalmente circunscrita
pela unidade municipal. Nessa categoria encontram-
-se servigos especializados, como o ensino especial
e até o ensino supletivo, que se tornam vidveis me-
diante uma administragdo no minimo regional. Pelo
tamanho reduzido da maioria dos municipios e a
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disperséo da populagdo, ndo se pode imaginar a pres-
tacéo desses servigos a partir da base municipalis-
ta. Além de reduzir o nivel de profissionalismo, os
custos adicionais gerados pela multiplicagdo de uni-
dades menores seriam proibitivos.

b) Financiamento

Mesmo descentralizando os recursos provenientes
de fontes extra-estaduais, tanto constitucionais quan-
to negociadas, o drgao central ndo se desincumbe
da responsabilidade pela execugdo e prestagdo de
contas desses recursos. Ou seja, tanto no caso dos
recursos recebidos através de convénio com o Mi-
nistério de Educacdo quanto de fontes externas, o
processo de controle se mantém, independentemen-
te de esses recursos serem novamente repassados
‘para as prefeituras. Apesar de essas transferéncias
para a Secretaria de Educagéo representarem somen-
te 3% de seu orgamento para 1987, elas forneciam
44% dos recursos de custeio nao-salarial, sendo,
portanto, indispenséaveis para as atividades de desen-
volvimento do ensino (Minas Gerais, 1986, p. 524).
Um estudo de técnico do Ministério de Educacéo in-
" dica aumento nesses recursos de aproximadamente
68%, a partir do cumprimento da reforma tributéria
(Castro, 1988)." ~

Os limites impostos pela natureza do financia-
mento da educacgdo no estado, que parecem privile-
giar o processo de descentralizacdo administrativa
e ndo politica, sdo similares aos limites criados pe-
los préprios mecanismos existentes para o repasse
de recursos do estado para o municipio. Como os
recursos que financiariam a municipalizagdo nio se
enquadram nas transferéncias constitucionais e au-
tomaticas, eles teriam de ser acompanhados de con-
vénios nos quais fossem explicitados a finalidade
dos investimentos e os prazos de execucdo. Isto
significa um processo de negociagdo periédico so-
" bre os projetos cujo cumprimento exigiria fiscaliza-
¢d0. Mais uma vez, os limites legais para a movi-
mentagdo de recursos publicos parecem inibir o tipo
de transferéncia.que libertaria os municipios do pla-
nejamento e controle central.

c) Politicas setoriais

O curriculo centralmente determinado representa o
eixo de uma proposta equalizadora para a educagdo,
fundamentada na convicgdo pedagégica de que a
pulverizagdo de contelidos implicita nos curriculos
locais acentuaria as desigualdades existentes, por
colocarem alguns alunos em desvantagem numa cul-
tura dominante em que os conteldos universais sdo
instrumentos de ascensdo social.

Ao mesmo tempo, a descentralizagdo da respon-
sabilidade pelo desenvolvimento do curriculo apre-
senta dificuldades pelo grau de especializagdo da
tarefa e pelo fato de o curriculo exprimir a politica
pedagégica do setor. Trata-se, portanto, da formula-
¢do da politica que dirige as inovagbes e estabelece
as prioridades das escolas.

A maioria das decisdes da organizacdo se loca-

Cad. Pesq. (70) agosto 1989

liza nos niveis técnicos, em que os célculos e res-
tricdes sdo relativamente explicitos. A medida que
se vai subindo a hierarquia para os niveis gerenciais
e de formulagdo de politicas, tornam-se mais com-
plexos os processos decisérios e menos técnicos.
Por esse motivo, é mais dificil descentralizar as
fungdes gerenciais, a menos que o propésito da des-
centralizagdo seja o de eliminar por completo essas
funcdes do 6rgédo central. Isto ndo se apresenta como
opcdo vidvel, quando ha esperanca de continuar
mantendo controles sobre a unidade menor.

d) Tarefas inter-relacionadas

Quando se trata da combinagido de insumos, de modo
que haja simultaneidade de agbes junto as escolas,
a descentralizag8o parece oferecer vantagens na me-
dida em que a execugdo coordenada é tanto mais
facil quanto menor a burocracia envolvida. No en-
tanto, a auséncia de compreensdo a respeito da do-
sagem e das influéncias mituas dos insumos com-
plica a descentralizagéo, por tornar menos configvel
a avaliagdo dos resultados e mais complexa a sub-
divisdo das tarefas.

Mesmo apés duas décadas de pesquisa na fun-
¢do de producdo da educacgdo, é notéria a falta de
conhecimento a respeito dos retornos de cada tipo
de investimento na melhoria da qualidade do ensino.
Estima-se que ha necessidade de concentrar acgdes
relativas a equipamento, treinamento, material dida-
tico etc., de modo que se atinja um patamar béasico
de funcionamento para cada escola. Mas ndo ha de-
finicdo a respeito do que seja este patamar ou pa-
drdao minimo e quais as agdes que rendem resultados
maiores.

Neste contexto, torna-se dificil a redistribuigcdo
de somente uma parte das atividades ou insumos, e
a manutencio de outras em nivel central. O inverso,
ou seja, a descentralizagdo da totglidade das tarefas,
também se torna dificil na medida em que a avalia-
¢do dos impactos de cada insumo e a reformulacdo
das prioridades, em fungdo das observactes reali-
zadas, séo facilitadas quando controladas a partir do
6rgao central.

e} Economia de escala

Determinadas atividades — como por exemplo o
treinamento de professores, a producdo de material
didatico, a compra ou manufatura de certos equipa-
mentos e até sua manutengdo — podem, em certos
momentos, ser mais eficientemente desempenhadas
por 6rgéos centrais ou regionais, em funcéo das eco-
nomias de escala geradas. Outras consideragoes,
como o grau de especializacdo dos responséveis, po-
deriam também ser incluidas nesse calculo, descon-
tando as vantagens de estabelecer novas competén-
cias locais, em decorréncia da descentralizagdo de
tarefas. De todo modo, os custos para se estrutura-
rem esquemas locais para cada atividade, em com-
paragdo com os custos das mesmas atividades de-
sempenhadas pelo 6rgdo central, teriam de ser
estabelecidos.
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f) Pessoal

A administragdo do pessoal ligado ao sistema de
ensino, envolvendo a admissdo, designagéo, movi-
mentagdo, concessdo de direitos e vantagens e pa-
gamento de saldrios é um processo complexo que
se presta a automacgdo, através da instalacao de pro-
cessos informatizados. Além de requerer investimen-
tos consideraveis, e, portanto, de se enquadrar no
item referente s economias de escala de um 6rgéo
central, a administracdo de pessoal também requer
um tratamento isondmico, se se quer proteger os
direitos adquiridos de uma categoria que, por decre-
to, passa de uma esfera governamental para outra.
O surgimento de disparidades no tratamento recebi-
do seria contrario & proposta de descentralizagéo;
e tais disparidades teriam de ser combatidas median-
te um controle central que efetivamente duplicaria
as tarefas descentralizadas.

CARACTERISTICAS DAS INSTITUIGOES

Da mesma forma que os requisitos técnicos e admi-
nistrativos de uma tarefa podem condicionar sua lo-
calizagdo entre esferas governamentais, a natureza
das instituicbes também supde limitagBes nas tare-
fas a elas dirigidas qu extraidas. Na discussdo até
agora, acerca dos condicionantes da descentraliza-
¢do, tem-se enfatizado aquilo que seria comum as
instituicdes que desempenham as atividades de ad-
ministracdo educacional. Desse modo, tém-se prio-
rizado observagbes que, mesmo provocadas pela
proposta concreta de descentralizagdo da educacéo
basica em Minas Gerais, giram em torno das carac-
teristicas tipicas das organizacGes, sem referéncia
a sua formacéo histérica especifica ou a suas fei-
¢des conjunturais. Porém, as organizagdes do setor
publico nao séo tedricas: s@o instituicbes complexas,
historicamente determinadas, com vicios e falhas
que comprometem sua eficiéncia e condicionam as
responsabilidades que lhes podem ser atribuidas —
ou, em funcdo de resisténcias e interesses contra-
rios & mudanca, que thes podem ser subtraidas. Nes-
sas condigdes, o trade-off entre objetivos conflitantes
pode ndo ser aquele previsto pelos modelos tedricos
da descentralizagéo.

Por isso, é importante ressaltar que a reorgani-
zacdo da administracdo ndo pode ser preocupacéo
exclusiva dos chefes mais graduados. Haverd sem-
pre a necessidade de negociar em fungdo dos inte-

" resses de grupos cujo envolvimento a favor do pro-
cesso de descentralizagdo seria definitivo (Brooke,
1988).

As restricdes impostas pelas peculiaridades das
instituicdes podem ser preliminarmente categoriza-
das segundo o nivel, municipal ou estadual.

a) Capacidade gerencial

Somente uma minoria dos 6rgdos municipais de
educagdo contam com infra-estrutura adequada para

36

as tarefas j4 desempenhadas, tanto em termos de
instalagbes e equipamentos quanto de pessoal qua-
lificado. Se o reduzido profissionalismo e a falta de
especialistas é sempre uma caracteristica dos 6rgédos
locais, em comparacdo com o centro, esta diferenca
tem sido exacerbada ao longo dos anos em Minas
Gerais, pela insuficiéncia de recursos para o ensino
municipal e a falta de prioridade para o setor.

Sem poder prever de anteméo o grau de envol-
vimento de funciondrios estaduais na administragéo
local do ensino, seria prematuro alinhavar sugesttes
a respeito das interven¢des necessdrias para esta-
belecer os pré-requisitos minimos para o funciona-
mento adequado dos drgdos locais. Porém, a estru-
tura existente em pivel local certamente condicionara
a escolha de tarefas a serem descentralizadas e o
ritmo da sua transferéncia, havendo necessidade de,
no minimo, estabelecer tipologias para as adminis-
tragbes existentes e planos para modernizagéo.

b) A autonomia dos 6rgédos locais

Pressupde-se, na discussdo de objetivos e tarefas
a serem descentralizadas, que os 6rgéos locais tém
autonomia para seguir o estipulado pelas normas
centrais e, no caso da descentralizagdo politica, aqui-
lo que representa a vontade dos usuarios. H4, no
entanto, uma série de restrigdes no exercicio dessa
autonomia, comecgando pela orientagdo politica das
autoridades locais, que podem alterar os resultados
da descentralizagao.

Muitas das criticas dirigidas a proposta de mu-
nicipalizagdo advém justamente da falta de corres-
pondéncia entre os modelos ideais de descentrali-
zagdo e a realidade politica dos drgdos locais. Ha
temores de que, na auséncia de uma legislagéo efe-
tiva, que estipule as prioridades de investimento,
possa haver pulverizagdo ou uso ineficiente de recur-
sos em projetos ndo-prioritdrios. Em alguns casos
esse desvio de recursos podera ser estimulado pelo
controle do poder local por grupos dominantes, que
também vedariam a efetiva participagdo da comu-
nidade.

Independentemente de haver ou ndo motivos
para pressupor uma interferéncia na administragao
local da educacdo, maior do que aquela existente em
nivel central, a questdo da autonomia do 6rgéo passa
também pela existéncia de movimentos locais capa-
zes de assumirem o papel fiscalizador que o 6rgéo
precisa para garantir os preceitos da descentraliza-
¢do politica. H4 autores que debitam a auséncia de
tal participagdo & formagéo histérica da comunidade
municipal brasileira, na qual predominam os interes-
ses oligarquicos; e outros que nao acreditam, mes-
mo na auséncia de critérios clientelisticos para a
distribuigdo de recursos, que o municipio seja, a
priori, a instancia mais democrética para a gestéo
dos servigos puablicos (Paiva e Paiva, 1986; Mello,
1988). ‘
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c) Resisténcias centrais

Os fracassos de tentativas de reforma identificados
como resultados de “resisténcias” ou “sabotagem”
demonstram a necessidade de garantir a aquiescén-
cia dos grupos cujos interesses serdo afetados, e
que provavelmente se oporiam & mudanga dentro dos
limites da sua atuagio, se ndo forem chamados a
negociar a sua participagdo (McGinn e Street, 1986).
Na oposi¢do a descentralizagdo, o magistério esta-
dual é o grupo mais imediatamente reconhecivel
mas, por extensdo, a burocracia estadual provavel-
mente se alinhard a este grupo, na medida em que
seus quadros também sdo oriundos do magistério.

A negociagdo, se bem-sucedida, teria de pactuar
uma série de garantias para estes grupos a respeito
das préprias condigbes de trabalho, a distribuigdo
transparente e egqilitativa de recursos, o acesso ao
ensino publico e a formulagdo de um curriculo cen-
tral. Este pacto se tornaria parte do plano mais amplo
de descentralizagdo, modificando nele orientagiio e
metas.

d) Recursos

O ideal para o processo de descentralizacdo seria
a independéncia financeira da subunidade, em fun-
¢do da autonomia fiscal. Este ndo é o caso dos
Mmunicipios mineiros e nem sequer ha garantias de
que o 6rgdo central venha a ter os recursos neces-
sérios para custear as tarefas descentralizadas, ou
. garantir a infra-estrutura local minima para executs-
las. As indefinigbes do momento, decorrentes da
nova Constituicdo, se juntam as conseqiiéncias da
inflacdo e da falta cronica de financiamento para o
setor, de modo que o planejamento da descentrali-
zacio se tornard um exercicio extremamente arris-
cado e pouco confiavel nessas proje¢des. As inGme-
ras indefinicoes certamente criardo desconfiancas,
tanto em nivel central como local.

CONCLUSAO

Muitas das discussdes em torno da municipalizagcéo
tém-se concentrado exclusivamente nas deficiéncias
dos orgdos locais de governo. Quando essas defi-
ciéncias sd@o patentes, e levam a conclusées pessi-
mistas a respeito da proposta, confundem-se a con-
veniéncia e a viabilidade da politica a curto prazo.
Espera-se ter mostrado que as questdes levantadas
pela proposta vdo muito além das condi¢des de sua
aplicacdo imediata. Mesmo em condi¢des ideais,
com 6rgdos locais bem aparelhados, haveria neces-
sidade de determinar, com clareza, se os objetivos
maiores da administracédo seriam promovidos ou pre-
judicados pela mudanga pretendida e, portanto, se
hd motivos para iniciar os trabalhos preparatérios
para estudos ou para instalagdo de uma infra-estru-
tura local minima.

Por outro lado, a falta de estudos relacionados
as aplicagbes especificas da descentralizacdo dimi-
nui a capacidade de tomar decisées acertadas. Pouco
se sabe sobre que tipos e graus de descentralizagdo
produzem resultados positivos, em que condigdes,
com quais beneficios e de acordo com que medidas
especificas para promover-lhe a adogéo. A variedade
de respostas organizacionais é imensa, nas dimen-
soes politica e administrativa do continuo da des-
centralizagdo, mas o que se tem de suporte para a
adogdo de uma ou outra modalidade é uma biblio-
grafia impressionista e prescritiva.

No entanto, a questdo central continua sendo a
divisdo de autoridade e os critérios a serem consi-
derados para a divisio mais apropriada de tarefas,
incluindo os ganhos de qualidade e os custos admi-
nistrativos e politicos. Num pais federalista, onde o
pacto cooperativo entre as esferas prevé uma par-
tilha de poder e responsabilidade e ndo a designacao
de funcgdes inteiras para determinado nivel, parece
mais légica a busca de férmulas que permitam a
mistura de atribuicbes entre as esferas que mantém
uma dependéncia mutua, para a manutengdo de poli-
ticas globais de eqiliidade na 4rea de educacgdo.
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