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RESUMO

Este estudo examina as condigdes de consolidagdo do ensino
de 12 grau a partir da reforma dos anos 70, no Estado de Sao
Paulo, onde a participagao dos municipios em sua manutengio
direta é a menor do pais. Com base em dados secundarios e
estudos de caso, analisa a participagdo do estado e municipios
quanto a oferta de vagas, contratagbdo de pessoal operacional
e servigos de apoio ao educando. A andlise das formas de re-
lacionamento entre estado e municipios, assim como da com-
plexidade na alocagdo de recursos aos varios niveis de ensino
nas diferentes esferas, permite avangar sugestdes para o pro-
cesso de descentralizagdo visando a melhoria da qualidade do
ensino fundamental no estado.
ENSINO DE 1¢ GRAU -
DESCENTRALIZAGAO

POLITICA EDUCACIONAL -

ABSTRACT

STATE AND LOCAL ADMINISTRATIONS: THE PRIORITY TO
BASIC SCHOOL IN THE STATE OF SAO PAULO. This paper
discusses the consolidation of basic schooling in the State of
Sio Paulo since the educational reform introduced in the 70’s,
given the fact that the participation of local power in basic school
coverage is the lowest in the country. Based on secondary data
and case studies, it analyzes the contributions of the State and
counties concerning offer of classes, operational staff
admittance, and student support services. The analysis of the
relationships between State and local administrations, within the
complexity of resource allocation to the various educational
levels and spheres, leads to suggesting measures for the
process of decentralization aiming at the improvement of basic
school quality.
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As reflexdes que se seguem decorrem de investiga-
¢80 que se propds a aprofundar a anélise das con-
digbes de atendimento ao ensino de 12 grau no Es-
tado de Sao Paulo, levando em conta o contexto local
em que se insere a participagao dos poderes pUblicos
na oferta geral de ensino.

A pesquisa, realizada em 1988, baseou-se no
exame de dados secundérios, documentos e estudos
de caso'. Considerando as tendéncias gerais do de-
senvolvimento do estado, procurou verificar a maneira
pela qual o poder publico, em suas diferentes instan-
cias, tem atuado no sentido de estabelecer priorida-
des, assumir encargos e alocar recursos, com vistas
ao atendimento das demandas educacionais dos mais
variados segmentos da sociedade. Complementam o
quadro apresentado informagdes decorrentes de es-
tudo realizado pelo CEPAM - Centro de Estudos e
Pesquisas em Administragdo Municipal, da Fundagéo
Prefeito Faria Lima, junto aos dirigentes municipais de
ensino em 78% dos municipios paulistas em 1987
(CEPAM, 1990).

A formagao e consolidagdo do sistema de ensino
paulista, embora reflita as condigdes mais gerais de
funcionamento do ensino no palfs, mostra, sob vérios
aspectos, um quadro diverso da tendéncia recorrente
em muitos estados.

Tendo sido beneficiado pelo processo de indus-
trializagao que as condigdes de acumulagio do capital
propiciaram que se localizassem preponderantemente
em seu territério, o Estado de Sao Paulo, ao longo
de muitas décadas, ao incumbir-se de constituir e
consolidar a rede prépria de ensino fundamental, ter-
minou por isentar os municipios de maior contribuigéo
no processo. Isso ocorreu sob o argumento de que
as localidades n&do dispunham de recursos e de ca-
pacidade gerencial para assumirem encargos da mon-
ta dos necessarios para a criagdo e manutengio do
atendimento educacional a toda a populagido em ida-
de escolar.

O fendmeno ocorreu em tal proporgio que a par-
ticipagao dos municipios na manutengZo direta do 12
grau é, em Sao Paulo, a menor do Brasil, ao mesmo
tempo que a rede estadual de ensino, extremamente
disseminada e complexa, transformou-se num dos
maiores aparatos institucionais do pais. Abrigando, em
1987, pouco mais de quatro milhdes de alunos no en-
sino fundamental, além de meio milhdo no 2¢ grau,
ela absorve, sozinha, aproximadamente a metade dos
funcionarios da administragdo estadual empregando
em torno de 240 mil servidores. Em 1985, o orgamen-
to da Secretaria da Educagdo do Estado representava
a metade do orgamento do Estado do Rio de Janeiro
e movimentava um montante maior de recursos do
que a soma de todos os gastos em educagéo efetua-
dos pelos demais estados (NEPP, 1987).

A abrangéncia da rede estadual, em particular na
oferta do 12 grau, tem sido, por sua vez, decisiva para
a redefinicdo da atuagdo dos municipios paulistas,
seja quanto a sua contribuigio para o proprio ensino
fundamental, seja quanto a oferta de ensino nos de-
mais niveis.
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A despeito de a Reforma Tributaria de 1965/66
ter concentrado na esfera da Unido a maior parte dos
recursos, privando os estados e municipios de fatias
crescentes do bolo orgamentério, o governo do Esta-
do de Sao Paulo beneficiou-se enquanto recipiendario
do maior complexo industrial do pais. isso lhe permitiu
acionar recursos para fazer frente a elevagao das ne-
cessidades de escolarizagdo em virtude da diversifi-
cagdo e do aumento da complexidade do setor pro-
dutivo.

O CENARIO DAS MUDANGAS EDUCACIONAIS

O tempo em que tomava corpo o projeto de um en-
sino fundamental prolongado, absorvendo o 12 ciclo
do nivel médio, foi o periodo em que as profundas
transformagdes sociais decorrentes do processo de
implantagdo das indUstrias de base, a partir de mea-
dos dos anos 50, cuiminaram com o que se conven-
cionou chamar de milagre econdmico, no inicio da dé-
cada de 70. As grandes alteragdes da estrutura pro-
dutiva terminaram por reorganizar a vida social e eco-
ndémica, consolidando a caracteristica urbano-industrial
do modelo de desenvolvimento com repercusstes em
todo o pais, embora tenham se configurado de modo
mais pleno no pdlo hegemodnico desse processo, si-
tuado no centro-sul e, mais especificamente, no eixo
Rio/Sao Paulo. '

A instalagdo da grande indUstria associada ao ca-
pital estrangeiro, que confere ao pals a necessaria
auto-suficiéncia para realimentar a economia, concen-
tra-se particularmente na Regido Metropolitana de
Sao0 Paulo nos anos 50 e 60, a qual atinge o éapice
de crescimento na década de 70. Desde entdo, tende
a estender-se para o interior, que se desenvoive muito
e diversifica grandemente a produgdo. A mudanga
atinge inclusive a area rural do estado, sendo que ai
a agricultura passa igualmente por grande impacto
modernizante para concorrer com os padrdes interna-
cionais de exportagdo, subordinando-se crescente-
mente a agroindistria e expuisando grande quantida-
de de mio-de-obra para as cidades do interior e para
a Grande Sao Paulo (Fundagao SEADE, 1989a).

A populagdo de baixa renda tende a ser expulsa
para os espagos cada vez mais distantes da capital,
onde é maior o valor do solo urbano e sdo menos
providas as areas em termos de infra-estrutura e equi-
pamentos sociais basicos. Aumenta o circulo de po-
breza em torno da cidade de Sao Paulo, agravando-
se o fendmeno da periferizagdo dos municipios da Re-
gido Metropolitana. E, se no conjunto do estado, a

proporgdo da populagdo em idade produtiva em rela-

1 Os dados estatisticos utilizados para a andlise das matricu-
las, na pré-escola, 12 e 22 graus, salvo indicacdo expressa
em contrario, provém dos Anuérios Estatisticos de Educagio
do Estado de Sao Paulo (Sdo Paulo, 1971/1987). Por oca-
sido da pesquisa, a publicagdo mais recente do Anuario re-
feria-se a 1987. Para as comparagdes com o conjunto do -
pals e para o ensino superior, o texto apdia-se nos Anuérios
Estatisticos do Brasil (FIBGE, 1971/1988).
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¢&o a de criangas aumenta — o que contribui em prin-
cipio para gerar mais recursos para atender as de-
mandas sociais —, nas areas de urbanizago recente
e acelerada é maior o nimero de familias mais jovens
e com filhos pequenos.

O estilo de desenvolvimento que grassa pelo in-
terior determina, por sua vez, entre outras coisas, o
éxodo da populagdo dos municipios menores em di-
recao aqueles com economia mais dindmica, e com
tal intensidade que, em 1980, o nimero de cidades
pequenas aumenta no estado em relagéo ao de 1970.
Em contrapartida, os centros urbanos com mais de 50
mil habitantes, que acolhem 24% da populagio urba-
na do estado em 1960, multiplicam-se, passando a
abrigar 42% em 1980 (Zimmermann, 1989).

Conforme assinalam os estudos sobre o tema, a
acelerag&o do processo de urbanizagio do interior do
estado, seguindo o rastro do novo padrao de indus-
trializagéo, tem assumido caracteristicas semelhantes
as do crescimento da regido metropolitana da capital
e reproduzido, em escala menor, as suas dificuldades.
A exploséo da populagio em algumas regides tem se
associado & crescente deterioragio do padrao de vida
das cidades médias e grandes do estado, bem supe-
rior, até os anos 60, ao da capital e da média brasi-
leira.

Em 1987, com cerca de 30,5 milhdes de habitan-
tes distribuidos por 572 municipios, S&o Paulo apre-
senta alto grau de urbanizagéo, sendo que cerca de
90% de sua populagdo reside em cidades.

A Regiao Metropolitana de Sao Paulo abriga uma
populagdo estimada em 16 milhdes de pessoas, o
equivalente a pouco mais da metade da populagéo do
estado. A Grande Sao Paulo tem na capital paulista
seu maior pélo, com 80% da populagéo da 4area. Jun-
tamente com o interior do estado, a cidade de Sso
Paulo tem demonstrado sensivel queda de crescimen-
to ao longo dos anos 80, tendo passado de 3,7% na
década anterior a taxas anuais em torno de 2,8%.

Entretanto, os demais 37 municipios que com-
pdem a Regido Metropolitana sdo também bastante
populosos, quando se os compara com o conjunto
dos municipios do estado. Pelo menos um quarto de-
les tém acima de 145 mil habitantes, situando-se en-
tre os maiores municipios paulistas. As elevadas taxas
de crescimento que ostentam respondem, por sua
vez, significativamente, pela elevagio das taxas
anuais de crescimento do estado, e giram em torno
de 3% ao ano. -

Py

A forte tendéncia a concentragéo da populagao
nos municipios mais populosos acentua-se no perio-
do, estendendo-se também para os pélos mais dina-
micos do interior. Cerca de 68% dos habitantes do es-
tado passam a viver em 40 cidades com mais de 100
mil habitantes (Fundagdo SEADE, 1987).

Uma mirada geral para o conjunto dos municipios
do interior mostra, contudo, a outra face do estado.
Em 1987, trés quartos deles t8m menos de 25 mil ha-
bitantes, sendo que a metade dos municipios inte-
rioranos néo chega a atingir a casa dos 10 mil e pelo
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menos 25% destes abrigam até 5 mil habitantes.
Aqueles com até 5 mil habitantes, cujo nimero con-
tinua aumentando nos anos 80, s&o, via de regra, me-
ros aglomerados rurais, com restrita oferta de empre-
gos e servigos a populagdo local, e tém apresentado
taxas negativas de crescimento.

De modo geral, entretanto, é possivel afirmar que
a interiorizagao da industrializagdo em S&o Paulo per-
mitiu que, a despeito de 0os municipios terem reduzida
sua autonomia a favor do aumento do controle fiscal
do governo central com a Reforma Tributaria, os re-
cursos municipais crescessem significamente a partir
de 1968. Isso porque as transferéncias do ICM no es-
tado foram bem mais altas do que as da média do
pais, ou porque houve aumento efetivo da receita pré-
pria dos municipios. Essa maior disponibilidade de re-
cursos locais no ambito do Estado de Sao Paulo, em-
bora direcionada em maiores proporgdes para as
areas que se beneficiaram da acumulagio do capital
privado, nédo deixa, porém, de contribuir para o cres-
cimento da participagdo dos governos municipais na
oferta do ensino.

De acordo com Castro (1988), a nova sistematica
de tributagéo, ao suprimir varios impostos locais com-
pensando-0s com o aumento das transferéncias dos
estados e da Unido, sustentadas por mecanismos
mais autométicos de alocagéo, de um lado assegura
a um numero maior de municipios uma certa capaci-
dade de provimento dos servigos e equipamentos so-
ciais de sua competéncia, uma vez que passam a
contar com recursos mais certos. De outro, implica
que a diversificagéo das formas de financiamento aos
municipios e estados conduza & progressiva fragmen-
tagdo dos pdlos decisérios, afrouxando os controles
sobre a expansdo do gasto publico, o que leva ao
maior endividamento e a sobreposigio das agdes go-
vernamentais.

No processo de abertura politica, que se acentua
ao final dos anos 70 com a fragilizagdo das bases
de sustentagdo do regime autoritario, grassam as pra-
ticas politicas baseadas na cooptagéo e barganha, ali-
mentadas pelo alto grau de dependéncia de estados
e municipios em relagao as esferas superiores.

Nesse caso, contraditoriamente, como aponta
Castro (1988), os municipios mais ricos e com maior
poder de presséo, bastante prejudicados com a su-
pressdo de impostos locais que representam impor-
tantes fontes de receita, terminam sendo mais bene-
ficiados que os outros. Para captarem os recursos de
que necessitam da esfera federal, por largo periodo
vinculados a apresentagéo de plano de aplicagso,
passam a recorrer ao planejamento técnico, elaborado
por firmas de consultoria, que detém fortes lobbies
junto ao governo central, independentemente de cor
partidaria.

Desenraizadas dos contextos locais, entretanto,
tais firmas tendem a formular propostas mais ou me-
nos padronizadas que, desconhecendo as necessida-
des e especificidades de cada caso, pouco contri-
buem para o enfrentamento dos problemas com que .
se deparam as localidades.
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Os municipios menores, sem condigdes de recor-
rer a esses expedientes, dependem sobretudo de li-
gagdes politico-partidarias para terem acesso a instan-
cias decisérias, recorrendo de preferéncia & esfera es-
tadual. Daf a freqiéncia com que prefeitos eleitos por
outros partidos passam, durante o exercicio do man-
dato, para o partido da situagao.

‘De qualquer modo, o aumento real da arrecada-
¢ao dos municipios paulistas, decorrente do cresci-
mento econdmico, ndo é suficiente para dar conta do
substancial crescimento dos gastos plblicos, gerando
déficit cronico nas localidades.

O governo estadual, eleito para o mandato de
1983/86 em meio a grave crise econdmica e a reces-
sdo, representa, dentro de um quadro politico mais
amplo, importante marco no processo de redemocra-
tizagdo do pais (NEPP, 1987). Nessa ocasiao, a vito-
ria da oposigdo na eleicdo de governadores de dez
estados brasileiros propicia a busca de novas formas
de reconstrugdo da democracia, iniciando o periodo
que se caracterizard como de transigdo democratica.
Entretanto, ao lado do esforgo feito para restabelecer
o estado de direito, os caminhos percorridos em di-
regdo a democracia social ora chegam a constituir
avangos, ora se embaragam nas préaticas tradicionais
ao longo dos anos 80, sendo presa do clientelismo
populista e do corporativismo.

No bojo do processo de transigdo, a descentrali-
zagdo assume um carater politico muito amplo, que
passa pela aspiragdo nacional a elevagao do nivel de
participagdo nos processos decisérios, seja da popu-
lagéo em geral e da sociedade civil organizada, seja
dos governos dos estados junto & Unido e dos go-
vernos municipais junto aos estados.

A nova ordem institucional, finalmente estabeleci-
da através da Constituigdo Federal de 1988, amplia
significativamente a gama de beneficios sociais — en-
tre os quais se destacam os relativos & educagéo —,
compromete o Estado com o oferecimento dos servi-
gos essenciais a populagdo e descentraliza o poder
e os recursos, permitindo o fortalecimento do regime
federativo.

O aumento da receita dos municipios, determina-
do pela Constituigdo, deve ocorrer gradativamente e
equivale, de acordo com as simulagdes de especia-
listas, ao dobro dos ganhos obtidos pelos estados.
Presume-se que os primeiros obterdao um ganho de
até 30% de suas respectivas receitas, enquanto os
estados logrardo até 15% de aumento (Maia, 1989).

Nao obstante, a expansdo do poder publico, que
respondeu em parte pelo enorme crescimento da eco-
nomia no pais, atinge seu limite. O pagamento dos
servigos da divida externa e a queda na arrecadagao
em decorréncia do descenso das atividades econdmi-
cas a partir da segunda metade da década de 70 ter-
minam por afetar todas as instancias, restringindo-lhes
sobremaneira a capacidade de programar e executar
politicas publicas de modo mais efsetivo (Barretto,
1990). Assim, o aumento proporcional dos recursos
dos municipios em relagdo as demais esferas admi-
nistrativas é apenas relativo, uma vez que depende

18

de um processo mais amplo de reativagéo das ativi-
dades econdmicas para efetivar-se.

Visando assegurar minimamente a viabilizagao
das politicas publicas na area da educag&o, a Cons-
tituigho Federal confirma a vinculagédo de recursos nas
trés esferas administrativas, readmitida em 1985 pela
Emenda Calmon, além de ampliar seu montante na
instancia federal. Diferentemente, porém, das Cartas
anteriores, o novo documento legal omite-se em rela-
¢40 & responsabilidade de manutengéo direta do en-
sino fundamental pelos estados. E explicito tao-so-
mente ao afirmar que cabe aos municipios manterem
programas de educagédo pré-escolar e de ensino fun-
damental e termina, em outros capftulos, por ressaltar
de maneira genérica a co-responsabilidade das trés
esferas de poder em relagio a esse nivel de ensino.

De qualquer sorte, o processo de transferéncia de
responsabilidade dos estados para os municipios com
relagdo & manutengédo do ensino fundamental esta de
fato instalado na sociedade brasileira hoje. Tal proces-
so tem passado pelo incentivo do governo federal a
atuagéo dos municlpios com vistas & municipalizagao
do ensino, a0 mesmo tempo que oculta articulagdes
dos segmentos conservadores do poder central com
as instancias locais para conter os avangos reivindi-
cados pelos poblos mais dinamicos da sociedade e
com maior representagdo democratica. Tem-se con-
fundido com a luta por maiores recursos e autonomia,
travada pelos municipios no @mbito nacional, luta essa
gue os tem levado, em algumas regides e circunstan-
cias, a abragarem teses radicais a favor da municipa-
lizagdo do ensino de 1° grau. Passa ainda pela pres-
s8o dos estados sobre as localidades quanto ao re-
passe de responsabilidades em face das dificuldades
que vaém enfrentando na gestao de suas redes de en-
sino, uma vez que, em fungdo do aumento da com-
plexidade destas, mal tém dado conta das despesas
de custeio, sendo freqliente a dependéncia das trans-
feréncias federais para a expansao da rede fisica e
melhoria do ensino.

O ATENDIMENTO PRE-ESCOLAR E OS
MUNICIPIOS

A capacidade de os municipios criarem e gerenciarem
servigos proprios no campo educacional tem se de-
senvolvido nas duas UGltimas décadas fundamental-
mente através da manutengio do ensino pré-escolar.

O crescimento da pré-escola viabilizou-se em Séao
Paulo a partir da década de 70, quando esta passa
a ser objeto de politicas governamentais de carater
mais abrangente no plano nacional, que tendem a ser
reforgadas ao longo dos anos, & medida que emer-
gem as reivindicagdes dos movimentos sociais rein-
terpretando o direito da crianga ao atendimento edu-
cacional institucionalizado (Ferrari, 1988; Campos e
Rosemberg, 1988).

A expans@o da pré-escola, inspirada nas teorias
da caréncia cultural e na importancia da educagao in-
fantii com sentido compensatério em relagédo ao 1°

Estado e municipios...




grau, ocorre no estado sobretudo mediante e amplia-
¢&0 da oferta plblica de vagas. O nimero de pré-es-
colas no inicio dos anos 70 era minimo, sendo parti-
Ihado em proporgdes semelhantes pelo poder plblico
estadual e municipal, bem como pela iniciativa priva-
da. Nessa década estabeleceu-se clara divisdo de
responsabilidades entre a administragéo estadual e os
municipios, segundo a qual a primeira continuava a
encarregar-se do ensino fundamental, enquanto os
demais tomavam sob sua responsabilidade a amplia-
¢ao do ensino pré-escolar.

Uma vez que, para essa expansfo, nao foram
previstas fontes especificas de financiamento, para
sustenta-la tiveram de ser carreados recursos que a
administragdo municipal, em principio, deveria destinar
ao 19 grau. Esse repasse de verbas do ensino fun-
damental para a pré-escola nao é caracteristico ape-
nas do Estado de Sao Paulo, tendo ocorrido também,
em diversa medida, nos outros estados e regides, a
despeito de, ao longo das duas décadas de cresci-
mento de atendimento pré-escolar, terem sido agre-
gados outros recursos para esse fim.

E a necessidade de respalda-lo institucionalmente
que leva o Conselho Federal de Educagio, em 1974,
a todo um exercicio de argumentagdo visando & re-
defini¢do do ensino de 12 grau, de modo a torna-lo
mais abrangente para poder abarcar o conceito de
prontidao para a aprendizagem e alcangar pelo menos
a faixa etaria dos 5 e 6 anos de idade.

Considerando a divisdo de responsabilidades en-
tre o governo do estado e os dos municipios, acertada
de inicio tacitamente e, ao final da década de 70, as-
sumida expressamente em Sao Paulo, o Conselho
Estadual de Educagdo, em seus procedimentos nor-
mativos, possibilita que se oferega o atendimento as
criangas com idade inferior a 7 anos como parte in-
tegrante do ensino de 1% grau. Os conceitos de pré-
escola, educagdo compensatoria e antecipagio da es-
colaridade confundem-se, facilitando a ampliagio do
ensino pré-escolar, ao permitir que as prefeituras fa-
¢am uso dos recursos vinculados & manutengdo do
ensino de 12 grau nos municipios.

A politica de “vestir um santo despindo outro”, fa-
zendo multiplicar o uso das escassas verbas destina-
das ao ensino de 12 grau no exato momento em que
eram necessarios esforgos dobrados para assegurar
a todas as criangas a duplicagdo dos anos de esco-
larizagao obrigatéria, tem a ver com a profunda desi-
gualdade verificada na alocag&o interna dos recursos
no setor educacional.

Em 1978 a Lei Federal n? 6536 atenua a vincu-
lagdo orgamentaria, permitindo que os 20% do Fundo
de Participagdo dos Municipios, antes reservados ex-
clusivamente & manutengdo do ensino de 12 grau,
possam ser aplicados em educagio e cultura de
modo geral, eliminando os ébices ao redirecionamento
dos recursos municipais.

Ao mesmo tempo que cresce a participagdo mu-
nicipal, em fungdo do aumento de recursos nas loca-
lidades, decorrente da interizagdo do desenvolvimen-
to, retrai-se a administragio estadual deliberadamente
no atendimento direto & educagéo pré-escolar. A partir
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de 1983, tem esta transferido sistematicamente as
prefeituras os recursos federais destinados a criagéo
e ampliagdo das pré-escolas, via contribuigdo do
FINSOCIAL. Por volta desse periodo o MEC - Minis-
tério da Educagao, através do MOBRAL - Movimento
Brasileiro de Alfabetizagdo, comega também a cola-
borar diretamente com os municipios na area da pré-
escola, excluindo, como de costume, a mediagéo do
estado nesse processo. Recorde-se ainda que a Le-
gido Brasileira de Assisténcia tem também carreado
recursos federais aos municipios e entidades priva-
das, sobretudo para o atendimento as faixas etarias
mais baixas.

O reforgo ao crescimento da educagéo pré-esco-
lar efetivado no ambito do estado, seja pelo redire-
cionamento dos recursos destinados ao 12 grau, alia-
do ao aumento da disponibilidade financeira dos mu-
nicipios paulistas, seja pela transferéncia de verbas
federais aos municipios, resulta no fato de que Sao
Paulo detém atualmente a maior oferta publica de pré-
escolas do pais, embora o atendimento educacional
a crianga pequena ainda esteja longe de ser satisfa-
tério.

Com base em estimativa da populagéo de 4 a 6
anos fornecida pela Fundagao SEADE (1989b) e nos
dados de estatisticas educacionais, conclui-se que ha
cerca de 32% das criangas nessa faixa etaria sendo
atendidas pela pré-escola em 19872, Destas 12% es-
tao matriculadas na rede estadual, 61% nas pré-es-
colas municipais e 27% nas particulares. Por sua vez,
entre 1971 e 1987 a oferta de matriculas nas pré-es-
colas estaduais aumenta cerca de 227 vezes; nas mu-
nicipais, 1108 e, na iniciativa privada, 585 vezes. A
expansdo da rede pulblica de pré-escolas no perfodo
deve-se, pois, sobretudo a grande contribuigdo dos
municipios, o que ocorre na dire¢do da democratiza-
¢do desse servigo, estendendo-0 a segmentos mais
amplos da populagéo.

A EXPANSAO DO ENSINO FUNDAMENTAL E AS
REDES MUNICIPAIS

Abrigando cerca de 80% da populagio que estuda no
Estado de Sao Paulo, o ensino de 12 grau, como de
resto em todo o pais, é basicamente oferecido pelo
poder plblico. A administragio estadual, a grande
mantenedora das escolas pUblicas de 12 grau, respon-
sabiliza-se, em 1987, por 78% da oferta de vagas e
os municipios, por 10%. As escolas privadas atendem
a cerca de 12% da clientela, servindo sobretudo as
classes de maior poder aquisitivo.

A rede publica estadual de ensino de 12 grau ex-
pandiu-se por todos os municipios de Sao Paulo ha
muitas décadas. E a tal ponto ocorreu essa expanséo

que, ha mais de vinte anos, jA a administragéo dava

2 Estudos apoiados em estatisticas populacionais registram,
contudo, percentuais mais elevados de atendimento. A pro-
posito, consulte-se a andlise dos problemas metodolégicos
enfrentados no trato com diferentes fontes de informago fei-
ta por Campos e Rosemberg (1989).
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por suposto que a demanda por escola primaria es-
tava satisfatoriamente atendida no que se refere a co-
bertura escolar.

A partir de 1968, e prosseguindo na década de
70 em fungdo das prescrigbes da Lei Federal n®
5692/71, o esforgo da administragio estadual foi diri-
gido no sentido de redefinir a escola basica, amplian-
do sua extensdo. Com isso procurava dar resposta as
novas necessidades de escolarizagio postas pelo
modelo de desenvolvimento, que se refletiam em
pressbes de significativos setores da populago aspi-
rantes a continuidade dos estudos para além das qua-
tro séries.

Embora o acesso a escola de oito anos tenha
sido assegurado & maioria da populagdo, a permanén-
cia nela até a conclus&o do curso continua a constituir
grave problema. A trajetéria educacional dos alunos
é altamente diferenciada e grandemente condicionada
pelas extremas desigualdades de condigbes de vida
partilhadas pelos diferentes grupos da populagao, re-
forgadas por mecanismos perversos de funcionamento
da prépria rede publica.

Na década de 80, alguns dos efeitos excludentes
do sistema de ensino foram atenuados através de al-
teragbes substantivas provocadas pela administragéo
na rede estadual, particularmente nas séries iniciais,
mas permanece ainda o carater regressivo das politi-
cas piblicas na area. Desse modo, prevalece o tra-
tamento escolar mais precario, sobretudo para a nu-
merosa populag¢éo das periferias urbanas. Além disso,
os entraves referentes a universalizagdo do ensino
fundamental no estado aumentam diante das dificul-
dades encontradas no que se refere & melhoria da
qualidade do ensino.

Em 1987, a taxa de escolarizagéo da populagao
de 7 a 14 anos no estado gira em torno de 90%. Na
Grande S&o Paulo, o déficit de escolarizagao é ligei-
ramente maior do que o do conjunto do estado, atin-
gindo 11,5% da populagdo na faixa de freqléncia
compulséria, conforme estimativas fornecidas pela
Fundagao SEADE (1988).

A andlise da expansdo das matriculas e do aten-
dimento & demanda escolar indica que o percentual
de criangas fora de escola na faixa compulséria é de-
vido sobretudo a exclus@o prematura dos bancos es-
colares e nao a falta de vagas. Por forga de muito
repetirem, os alunos terminam por evadir-se, tanto
mais freqlientemente quanto mais precérias as condi-
¢bes de vida a que estdo submetidos.

A falta de vagas nas escolas € pontual e continua
sendo contornada nas areas criticas através da mul-
tiplicagdo de turnos e superlotagao de classes, nota-
damente na Regido Metropolitana de S&o Paulo e nos
municipios da regido de Campinas (Fundagdo SEADE,
1988; 1989b). Em compensagio, nos municipios de
crescimento negativo, nos que ndo atraem migrantes
e nas areas centrais das grandes cidades, comega a
aumentar o numero de classes ociosas.

Se a participagdo das escolas particulares na
oferta de ensino de 12 grau em SZo Paulo ocorre em
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proporgdes semelhantes as encontradas para o pais
como um todo (em torno de 12%), tal ndo é a situa-
¢do no caso das municipalidades paulistas. Como ja
se disse, as administragdes municipais detém a me-
nor presenga relativa na manutengédo direta do 1°
grau. Contrariamente & tendéncia verificada em outros
estados, em Sao Paulo até mesmo o atendimento as
&reas rurais fica por conta quase exclusiva da rede
estadual, que responde por 97% das vagas no campo
em 1987 (Sao Paulo, 1987). ’

A maior parte das matriculas das escolas munici-
pais concentra-se na capital, respondendo, nesse
mesmo ano, por 84% da participagdo direta dos mu-
nicipios no estado. A rede municipal paulistana abriga
pouco mais de 400 mil alunos, mas, ainda assim, res-
ponde por apenas um quarto das vagas existentes na
cidade de Sao Paulo.

As demais redes municipais numericamente ex-
pressivas localizam-se em municipios populosos e al-
tamente desenvolvidos que constituem pélos de de-
senvolvimento. Campinas mantém a segunda maior
rede municipal, com 18 mil alunos, atendendo a 13%
da oferta local. Santos, com mais de 16 mil alunos,
abriga 23% das matriculas no municipio e Sao José
dos Campos, com mais de 9 mil matriculas, oferece
12% das vagas locais. Em nUmeros absolutos, vale
ainda destacar Ribeirdo Preto, com 4 mil matriculas
que perfazem 6,4% do atendimento.

Em termos de regido, a maior presenga dos mu-
nicipios com rede prépria encontra-se na Baixada
Santista, sendo que Cubatdo responde pela maior
participagao relativa na oferta de vagas encontrada no
Estado de Sao Paulo: atende a 35% dos alunos.

Apenas ‘51 dos 532 municipios existentes em
1987 mantém escolas municipais. Trinta tém escolas
urbanas, sendc que seis dentre esses e mais 27 ou-
tros responsabilizam-se por umas poucas escolas
multisseriadas, que nédo chegam sequer a perfazer
1,5% das matriculas nessa modalidade encontradas
no estado. Mesmo as redes urbanas costumam ser
muito pequenas, poucas vezes chegando a casa dos
mil alunos.

Se, nos municipios mais desenvolvidos, onde se
concentram as maiores redes, as escolas municipais
tendem a ser escolas completas de 12 grau, nem
sempre isso ocorre no caso daqueles que mantém re-
duzido ndimero de escolas locais. Ndo obstante, ao
contrario do que ocorre na maior parte do pafs, onde
as escolas municipais ndo costumam ir além da 32
ou 42 séries, a tendéncia no Estado de Sao Paulo é
a de as escolas municipais irem ampliando gradativa-
mente a oferta de classes até as oito séries.

A expansao dessas escolas néo foi fruto de agéo
integrada, havendo indicios de que decorreu de uma
conjungao de fatores que vao “desde posigdes volun-
taristas do executivo local a confrontos politico-parti-
darios”, conforme assinala o Relatdrio do CEPAM
(1990, p.27).

Se ha alguns indicios de que as pequenas redes
municipais de escolas de 12 grau funcionam de modo
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precario e encontram dificuldades na montagem das
séries ulteriores a 42, particularmente em relagio a
contratagdo de professores, o exame mais acurado de
algumas situagbes locais, através de estudos de caso,
oferece evidéncia de que as redes municipais maiores
costumam ser mais providas em termos de infra-es-
trutura e até de pessoal do que as redes estaduais
que operam no ambito desses municipios. As escolas
municipais nessas condi¢des tendem a funcionar em
prédios bem mais conservados, os servigos de assis-
téncia aos educandos sdo melhores e a prépria as-
sisténcia técnico-pedagdgica, quando existente, tende
a ser mais agil e préxima dos professores do que a
da rede estadual.

A orientagao pedagégica geral das escolas muni-
cipais segue as linhas mestras formuladas pela
SEESP - Secretaria de Estado da Educagéo, e o nu-
mero de projetos pedagégicos ou de experiéncias
educacionais especificas é bastante reduzido no con-
junto das redes, indicando a incipiente capacidade
técnica da maioria dos municipios. Nas redes maiores,
com mais condigdo de formular propostas pedagégi-
cas proprias, a emergéncia de sucessivos projetos,
descontinuos e desarticulados entre si, parece ser,
contudo, uma constante, a semelhanga do que acon-
tece na rede estadual.

Considerando a distribuigdo de matriculas nas di-
ferentes séries ao longo de oito anos nas redes mu-
nicipais, estadual e privadas de ensino, pode-se ter
uma idéia, ainda que grosseira, da intensidade com
que operam os fatores de seletividade no sistema es-
colar paulista, dificultando sobremaneira a universali-
zagao do ensino fundamental de oito anos.

Entre 100 matriculas na 12 série do 12 grau em
1980, verifica-se consideravel perda no decorrer dos
oito anos previstos para a duragéo da escola basica,
sobretudo nas redes publicas, em fungéo da repetén-
cia e evasdo: na escola estadual, encontram-se ma-
triculados na 42 série, decorridos quatro anos, apenas

~ 56 alunos; na municipal, 60 e na privada, 75. Ao cabo
de oito anos, verificam-se na 82 série estadual por vol-
ta de 30 matriculas; na municipal, 24 e na particular,
a que mais conserva os seus alunos, 58 (dados ob-
tidos do CIE - Centro de Informagdes Educacionais
da SEESP). E se por outros indicadores é possivel
afirmar que cerca da metade da populagdo jovem
consegue atualmente concluir o 12 grau no Estado de
Sao Paulo, é importante lembrar que parcela consi-
deravel desses jovens o faz em periodo bem maior
do que o previsto para o curso regular.

Tendo em conta o fluxo de matriculas nas esco-
las, as redes com menor capacidade de manter os
alunos no decorrer das oito séries seriam as munici-
pais, embora elas paregam desempenhar-se melhor
do que a rede estadual até a 42 série. Entretanto, a
comparagéo é problematica, em virtude da disparida-
de de grandezas entre a rede estadual e as demais,
uma vez que a cobertura escolar oferecida pelo es-
tado é cerca de oito vezes maior que a das redes
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municipais e particulares. Maiores dlvidas persistem
ainda com respeito as 52 a 82 séries, uma vez que
a proporgdo de escolas incompletas de 12 grau nas
redes municipais é maior, o que pode implicar pas-
sagens mais freqUentes de uma rede de ensino para
as outras, indicando certa complementaridade entre
elas.

No caso das redes municipais, em particular, ape-
nas o exame especifico de cada localidade com rede
propria é que podera oferecer indicios mais seguros
acerca do desempenho dos alunos dessas escolas,
em fungao, inclusive, da diversidade de recursos e da
maneira como funcionam.

Entre as redes municipais maiores ha, contudo,
algumas evidéncias de que essas melhores condigdes
de funcionamento em relagdo a rede estadual nado
s80, por si sés, condigao suficiente para que ocorram
avangos significativos na democratizagdo do perfil de
atendimento dos alunos.

Com evidentes vantagens quanto & disponibilida-
de de recursos materiais em relagdo ao estado, a
rede municipal da capital paulista apresentava, no ini-
cio dos anos 80, perda percentual semelhante de alu-
nos na passagem da 12 para a 22 série do 12 grau:
em torno de 40%. Nas gestdes iniciadas em 1983, fo-
ram necessérias medidas deliberadas de intervengao,
tanto da parte do governo do estado quanto da do
governo municipal, para que esses indices diminuis-
sem. E a redugéo alcangada, tanto na rede estadual,
guanto na municipal, foi da ordem de 10%, inde-
pendentemente das condigdes de trabalho mais favo-
raveis na rede municipal.

Os indicadores de rendimento escolar das redes
municipais de Campinas e Cubatdo — bem mais equi-
padas no que se refere ao pessoal e aos recursos
materiais que a rede do estado —, quando compara-
dos com os das escolas estaduais nos mesmos mu-
nicipios, tampouco so concludentes quanto & melho-
ria de desempenho dos alunos.

A falta de planejamento integrado entre o estado
e 0s municipios quanto ao atendimento ao 12 grau
nas localidades e o fato de que o estado tem sido,
em Ultimo caso, o grande provedor da demanda es-
colar, tem levado, por sua vez, as administragdes lo-
cais a formularem sua politica prépria de atendimento
mais em fungdo das pressbes internas da prépria
rede, ou da necessidade de legitimagéo politica do go-
verno municipal, do que das necessidades de atendi-
mento do conjunto da populagédo residentse.

A guisa de exemplo, vale lembrar o episédio da
extingdo do turno da noite em uma das maiores redes
municipais de 12 grau em gestio passada. Acolhida
com entusiasmo pelo corpo docente, que a interpreta
como positiva tendo em vista a énfase & melhoria da
qualidade do ensino conferida pela politica local, a
medida parece nao ir ao encontro das necessidades
de escolarizagdo da populagdo: a rede estadual local
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apresenta sérios problemas de atendimento & deman-
da, devidos a explosdo demografica na regido.

Afora a pequena colaborag8o, induzida pelo es-
tado, na manutengédo de classes em periodo integral
através do PROFIC3, outras experiéncias, de iniciativa
das proprias prefeituras, visando complementar a es-
colarizagao regular de 12 grau oferecida pela rede es-
tadual, sdo ainda extremamente raras nos municipios.
Mesmo quando a sobrecarga de turnos das escolas
estaduais nas areas metropolitanas nao lhes tem per-
mitido usufruir dos préprios recursos institucionais
existentes, como os da jornada Unica, por falta de es-
pago fisico, reforgando o padrao mais precario de
atendimento as areas mais densa e pobremente po-
voadas, os municipios quase nédo tém atuado através
de agdes de carater pedagogico visando diretamente
a melhoria da qualidade do ensino de 12 grau.

Em virtude de seu distanciamento das questdes
educacionais propriamente ditas no que se refere ao
ensino fundamental, a preocupagdo com a melhoria
da qualidade do ensino transforma-se, em nivel local,
em uma atuagado sobretudo operacional, traduzida
pelo provimento da infra-estrutura necessaria ao fun-
cionamento da rede estadual via municipios.

O préprio trato com as demandas da populagao
local ndo permite, via de regra, maior visibilidade dos
problemas internos de funcionamento da escola que
contribuem decisivamente para a grande ineficiéncia
do ensino de 1? grau.

Como ja tem sido apontado, a capacidade de mo-
bilizagdo da populagdo é maior quando se trata de
pleitear a abertura de escolas, uma vez que essa é
uma reivindicagao objetiva, que parte de uma neces-
sidade facilmente detectavel, mesmo para aqueles
com baixo nivel de instrugao.

Ja em relagdo ao 12 grau, os mecanismos que
impedem sua universalizago sdo mais dificilmente
apreensiveis pelos usuarios, o que dificulta a mobili-
zagdo da demanda. Nos municipios em que de fato
faltam escolas, os meios de pressdo da populagéo
conseguem ainda ser efetivos, a ponto de levar o po-
der publico a providenciar solugbes para abrigar os
alunos, ainda que precariamente.

Y

N&o obstante, quando o acesso & escolarizagao
nao depende tdo-somente da existéncia de escolas,
mas de outros fatores, como por exemplo da abertura
de cursos em horarios compativeis com as necessi-
dades da populagdo, o atendimento a demanda tor-
na-se mais problematico.

Pelo fato de estarem em contacto mais amilde
com a populagao local, os representantes municipais
de educagdo tém tido freqlentes ocasides de ser por-
ta-vozes de suas reivindicagdes pela abertura de cur-
sos noturnos na rede estadual. Entretanto, as deci-
sbes relativas a essa abertura sdo tomadas téo-so-
mente no nivel da administragdo do estado, e estdo
sujeitas a inGmeras intermediagdes burocraticas, ten-
dendo, numerosas vezes, a serem mais sensiveis as
razbes internas da administragdo do que as da popu-
lagdo demandatéria.
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Assim é que os interesses da populagdo quanto
& abertura de classes no periodo noturno freqliente-
mente sdo barrados pela sonegagio da diregio das
escolas, que as prefere funcionando apenas com tur-
nos diurnos, de tal modo que a reivindicag&o local ter-
mina por n3o encontrar os canais efetivos de realiza-
¢do. Como se vé&, também nas redes municipais de
12 grau, razdes internas parecem preponderar por ve-
zes, reduzindo a oferta de cursos noturnos.

No nivel local, ainda, a pequena capacidade de
pressdo dos excluidos da escola e a auséncia, seja
de levantamentos periédicos, seja de estimativa da
populagédo em idade escolar nos municipios que per-
mitam um conhecimento mais aproximado do percen-
tual de criangas dos 7 aos 14 anos fora da escola,

- contribuem para que a expulsdo prematura seja pouco

percebida pela populagdo em seu conjunto, e até pe-
las autoridades responséveis pelo provimento escolar.

A observagao mais acurada de alguns municipios
com maior populago rural mostra também que, inde-
pendentemente da existéncia ou ndo de transporte es-
colar, as matriculas de 52 a 82 séries nessas locali-
dades decrescem muito, sugerindo que continua sen-
do reduzido o nUmero de criangas e adolescentes
que, residindo em @rea rural, prosseguem os estudos
apos a 42 série do 12 grau.

Neste e nos inumeraveis casos de abandono dos
estudos de 12 grau, o fracasso escolar costuma ser
imputado sobretudo ao préprio aluno. A populagao
usuéria dos servigos educacionais, ao reivindicar me-
lhor qualidade do ensino, o faz, via de regra, de modo
vago e difuso e, quanto menos favorecida socialmen-
te, mais restringe a pressdo que eventualmente exer-
ce aos aspectos externos das atividades escolares,
em relagdo aos quais tem melhor condi¢gdo de expli-
citar-se. Dai as reclamagbes contra a falta de profes-
sores e o provimento insatisfatério dos servigos de as-
sisténcia escolar.

Essa dificuldade de penetragdo da populagao nos
procedimentos propriamente educacionais da escola
que corroboram o fracasso escolar, agravando-o, fa-
vorece a consideragdo do fendmeno da repeténcia e
desergdo escolar, até por parte das administragbes
publicas, como um fendmeno “normal”, dado que ge-
neralizado e recorrente. Isso também contribui para
desobrigar o poder piblico local de uma atuagdo com-
plementar, no sentido de garantir a permanéncia e o
sucesso nos estudos fundamentais até o momento de
sua conclusao.

MUNICI'PIOSE COADJUVANTES DO ESTADO NA
MANUTENGAO DO 12 GRAU

Embora sem manter redes proprias de ensino de 1¢
grau, a atuagdo da maioria das prefeituras junto a
esse nivel de ensino naoe é, entretanto, desprezivel.

3 Programa de Formagéo Integral da Crianga, mantido pelo es-
tado em convénio com prefeituras e entidades assistenciais,
ou em escolas da prépria rede estadual.
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Ela ocorre, porém, de modo subordinado aos préprios
determinantes da politica educacional, consubstancia-
dos na forma de funcionar da rede estadual de ensino.

A atuagio coadjuvante das prefeituras em relagao
a rede do estado, que em anos mais recentes tem
sido chamada de parceria, existe de longa data, mas
tem se intensificado na década de 80, com o redire-
cionamento deliberado das atividades dos municipios,
provocado pelo governo estadual que inicia o periodo
de transigio democrética.

Nessa perspectiva, assume maior importancia a
mudang¢a na forma de relacionamento entre estado e
municipios, sobretudo em virtude das negociagbes
que se estabelecem entre as duas instancias, com
vistas ao repasse de recursos e ao cumprimento das
exigéncias feitas para a transferéncia dos encargos.
Por outro lado, busca-se aumentar o envolvimento
dos municipios em relagédo a oferta do atendimento
educacional e aliviar parcialmente o aparato do estado
em relagéo a sobrecarga representada pela manuten-
¢80 desses servigos.

A merenda escolar

O principal projeto de descentralizago do setor edu-
cacional é.0 da municipalizagdo da merenda escolar.
Até 1982 esse servigo fora assumido integralmente
pela administragédo estadual que, apds adquirir alimen-
tos semipreparados de grandes empresas, se encar-
regava também de fazé-los chegar aos municipios.

A adesdo ao plano de municipalizagao da meren-
da proposto pelo governo do estado é grande. Em
1985, chega a 95% o envolvimento das administra-
gdes locais; prosseguindo o plano, na gestdo seguin-
te, sobe a proporgdo de convénios a 96,5% dos mu-
nicipios. Esses convénios prevém o repasse de recur-
sos do estado aos municipios — provenientes da quo-
ta estadual do salario-educagio e do orgamento-pro-
grama — baseando o valor da subvengao no nimero
de alunos a serem atendidos, bem como na disponi-
bilidade orgamentaria do estado.

A avaliagdo do programa da merenda escolar re-
ferente ao periodo 1984-1988 aponta-o como a inicia-
tiva de descentralizagdo mais bem aceita e melhor su-
cedida na area.

A despeito da grande diversidade de situagdes
nos municipios, é de se supor que, do ponto de vista
politico, o interesse e adesdo ao programa de muni-
cipalizagdo da merenda tenham passado, de certo
modo, pela busca de maior legitimagao dos governos
locais junto a populagdo. Ndo obstante, a dependén-
cia financeira dos municipios frente as demais instan-
cias e, particularmente, a dos de pequeno porte, pode
ter também contribuido significativamente para a acei-
tagdo do programa de descentralizagdo comandado
pelo estado, na medida em que concorre para o bom
relacionamento com as esferas mais altas de poder,
gue pode facilitar a liberagdo de recursos pleiteados
para outras agoes.
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Os convénios sdo, porém, mecanismos frageis
para assegurar a efetividade dos programas. Quando
0S recursos escasseiam, o estado deixa de repassar,
atrasa o repasse e/ou repassa recursos insuficientes,
e os municipios terminam tendo que arcar com a exe-
cugdo do projeto sem ter tido condigbes de opinar,
ou de optar, ou mesmo de discutir seu proprio grau
de envolvimento em fungéo de eventuais prioridades
que possam ter. Essa parece ter sido a mais frequen-
te dificuldade encontrada.

Para avaliar a proporgdo de gastos das localida-
des com a merenda escolar em relagao as atividades
de ensino propriamente ditas, seriam necessarias in-
formagbes sobre o orgamento dos municipios, néo
disponiveis.

Contudo, em estudo envolvendo uma amostra de
municipios de porte distinto, Maia (1989) pondera que
o oferecimento da merenda pode implicar a restrigdo
de gastos com a pré-escola em municipios pequenos
e COm menores recursos.

Por sua vez, os estudos de caso que apoiaram
esta pesquisa indicam que, nos municipios maiores e
mais populosos, a montagem de um aparato neces-
sério para servir a merenda as numerosas escolas es-
taduais, nos moldes em que esses servigos vém fun-
cionando na maioria dos municipios do interior, sim-
plesmente traria sérios desequilibrios a prépria estru-
tura da administrago local, dadas as dimensbes que
ele teria de assumir. Dai que os convénios com os
grandes municipios ou ndo s&o realizados ou nao fun-
cionam a contento em muitos casos, indicando que ¢
modelo mais bem-sucedido para os municipios com
recursos, de porte médio ou pequeno, ndo se mostra
adequado as necessidades das areas metropolitanas,
densamente urbanizadas e industrializadas.

Observa-se também que, naqueles poucos muni-
cipios que mantdm expressiva rede prépria de ensino
de 12 grau, via de regra grandes e populosos, tem
sido flagrante a diferenga enire a merenda oferecida
as escolas municipais e as estaduais, mesmo no caso
de haver convénio com o estado. Além das dificulda-
des mencionadas quanto a escala de servigos reque-
rida para o atendimento a rede estadual, acrescente-
se ainda que o cOmputo dos maiores dividendos po-
liticos resultantes da melhoria de um servigo educa-
cional inteiramente a cargo dos municipios deve pesar
na perspectiva das administragdes locais, levando ao
seu privilegiamento.

O transporte escolar

O Estado de Sdo Paulo dispde do maior servigo de
transporte escolar existente no pais. Gerido pelos mu-
nicipios, esse servigo pode estar a cargo direto das
administragdes locais ou pode ser alocado por estas
a empresas privadas. Parte dele tem sido subsidiada
através de repasse de recursos provenientes do Fun-
do de Desenvolvimento da Educagdo do Estado de
Sao Paulo (FUNDESP) que, a titulo de assisténcia ao
educando, propbe-se a assegurar a freqiéncia as au-
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las aos alunos residentes em locais distantes da es-
cola, com vistas a garantir a_universalizagio do ensi-
no fundamental.

Em 1977, alteragdes na legislagdo passam a fa-
cultar o oferecimento de transportes também aos alu-
nos de 29 grau, e o atendimento evolui incorporando,
além dos deslocamentos dentro dos municipios, os in-
termunicipais. Essas alteragdes refletem as insistentes
pressbes dos alunos que buscam estudos de nivel
mais elevado em outros municipios.

O nimero de municipios que oferecem transporte
escolar no estado tem aumentado sistematicamente.
Segundo Vasconcelos (1985; s.d.), de 374 deles que
dispunham desse atendimento em 1980, passa-se a
459 em 1984 e a 478 em 1987,

Os transportes servem sobretudo aos alunos de
12 grau de zona rural. Em proporgao muito reduzida,
também s@o atendidos alunos de pré-escola, do 2°
grau e até do ensino superior residentes nessas
areas.

Considerando, entretanto, que o total de alunos
atendidos nos municipios varia muito, e que vem au-
mentando significativamente a utilizagdo desse trans-
porte por alunos da cidade em busca do ensino su-
perior, é de se perguntar se a oferta desses servigos
vem sendo efetivamente compativel com a demanda
por escolarizagio da parte dos segmentos da popu-
lagdo que, por falta de condi¢des econdmicas, tor-
nam-se mais estritamente dependentes das ofertas lo-
cais de ensino, e que freqlientam a escola de 12 grau.

A construcdo e manutencio de escolas

Na area de edificagdes também houve agao dslibera-
da do estado, a partir do governo Montoro, iniciado
em 1983, no sentido de descentralizar as construgdes
escolares. Nao obstante, a politica adotada foi menos
efetiva do que no caso da merenda. Conforme técni-
cos dos 6rgédos centrais do estado, antes de 1983 a
administragéo das construgdes escolares ficava prati-
camente a cargo exclusivo do estado, ao passo que,
em 1987, cerca da metade dos municipios mantém,
com este, convénios para a construgido de escolas,
observando-se grande avango no sentido da incorpo-
ragéo das administragbes locais. Entretanto, o estado
continua a deter os mecanismos de decisdo, definindo
0 que e onde fazer, o custo e o tipo de obra a exe-
cutar,- sendo que as prefeituras se transformam, via
de regra, em apenas mais uma instancia repassadora,
sem que haja co-participagdo dos municipios na area
em que deve atuar. A proposta inicial de envolvimento
da administragéo estadual e local, bem como da po-
pulagéo no planejamento da expansio da rede fisica
tem-se reduzido & mera consulta.

Foram poucos os municipios que assumiram di-
retamente as construgdes escolares e, nesse caso, al-
gumas das experiéncias mostraram-se interessantes,
chegando inclusive a um barateamento de custos
(Campos, 1985). Nao obstante, a maioria repassou a
obra a empreiteiras, muitas vezes as mesmas contra-
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tadas diretamente pelo estado. Na medida em que se
criou um mecanismo a mais de repasse, aumentou a
probabilidade de os prazos dos convénios deixarem
de ser cumpridos, com conseqiiente defasagem de re-
Cursos.

Os servigos de manutengio da rede fisica tém
contado também tradicionalmente com a contribuigdo
dos municipios, e a tendéncia é a de que também
nessa area haja ampliagdo programada do envolvi-
mento das instancias locais em seu oferecimento.

A contratacdo de pessoal operacional

Uma outra pratica antiga no estado tem sido a con-
tratagéo de pessoal operacional das escolas estaduais
através dos municipios e das Associagbes de Pais e
Mestres.

Em 1987 é instituido o PRONDEPAR - Programa
de Descentralizagao do Pessoal de Apoio Administra-
tivo das Escolas de Rede Plblica Estadual, com o ob-
jetivo de ampliar e institucionalizar essa pratica me-
diante o estabelecimento de parametros para contra-
tagéo e repasse de recursos do estado aos municipios
e entidades de pais e professores. Considera o pro-
grama que as administragdes locais tém melhores
condigdes de prover de forma &gil e rapida as escolas
estaduais quanto a escriturarios, inspetores de alunos
e serventes, como ja vem ocorrendo com o pessoal
da merenda, absorvido e ampliado pelos municipios.

Em 1988 sao celebrados 331 convénios envolven-
do prefeituras municipais e entidades de pais e mes-
tres para fins de contratagio desse pessoal.

Todavia, dentre os programas de descentraliza-
gao encetados pelo estado no setor, este é o que
mais tem dado margem a criticas, em fungéo da gran-
de possibilidade de manipulagéo politica que abre. No
ambito do préprio municipio, a contratagdo de funcio-
narios sem concurso favorece o clientelismo local. In-
centiva também a “prefeiturizagdo” das questdes da
educagdo, na medida em que concentra na esfera do
executivo a indicagdo ou a arbitragem da escolha dos
elementos a serem contratados, sem a mediagio de
qualquer controle publico institucionalizado.

Em termos das relagdes de trabalho, a duplicida-
de de regime de contratag&o acarretada pelo convénio
traz tensbes junto & administragéo local. Frequente-
mente, os saldrios pagos pelo PRONDEPAR sao in-
feriores aos recebidos pelos funcionarios municipais,
embora o nimero de horas de trabalho exigido para
os primeiros seja maior. Por sua vez, tem havido ca-
sos em que a admissdo de funcionérios municipais
pela prefeitura tem sido preterida pela admissdo dos
contratados pelo PRONDEPAR, o que gera grande re-
sisténcia interna & prevaléncia do programa.

Da parte das associagbes de pais e mestres, sua
fragilidade institucional reflete-se na precariedade das
condigdes de trabalho que estas tém a oferecer aos
funcionarios.

Estado e municipios...




A EDUQAQZ\O DOS JOVENS E ADULTOS NOS
MUNICIPIOS

Embora em Sao Paulo a taxa de analfabetismo entre
jovens e adultos esteja entre as mais baixas do pais,
o fato de ser o estado densamente povoado implica
que proporgdes relativamente pequenas traduzam-se
em nimeros muito grandes. A PNAD 87 registra 10%
de analfabetos entre as pessoas de 15 anos e mais,
0 que corresponde a 2.100.000 pessoas, um total so-
mente inferior ao encontrado no Estado da Bahia.

A despeito de o analfabetismo e da baixa esco-
laridade da populagdo serem fendmenos expressivos
no estado, ainda que percentualmente menores do
que em outras regides, a educagéo de jovens e adul-
tos e, em particular, sua alfabetizagéo, tem ocupado
um papel absolutamente secundario nas politicas pa-
blicas de educagéo, inclusive na década de 80, quan-
do é retomado o processo de institucionalizagio de-

mocratica.

Criado na vigéncia do regime autoritario, o MO-
BRAL — que na década de 70 chega a constituir o
maior aparato educacional de governo no plano na-
cional — é montado com gestdo fortemente centrali-
zada no nivel federal e supde grande flexibilidade e
descentralizagdo na execugdo do programa de edu-
cagéo de adultos. Desse modo, expande-se por todos
os estados, ramificando-se na base através da criagéo
de comissbes municipais, que passam a ser seu locus
privilegiado de atuagdo, funcionando & margem dos
sistemas estaduais de ensino.

No Estado de Sao Paulo, a administragao esta-
dual, empenhada prioritariamente em reorganizar e
ampliar sua rede regular de ensino para oferecer a
escola completa de oito anos, na década de 70 é
substituida pelo MOBRAL no atendimento aos jovens
e adultos, no que se refere aos cursos de alfabetiza-
¢&o e a escolarizagao correspondente até a 42 série,
e pela escola privada, no atendimento & supléncia de
52 a 82 série.

Com a substituigio do MOBRAL, em 1985, pela
Fundagao Educar, as comissdes locais de ensino séo
extintas e suas atribuigdes transferidas as redes mu-
nicipais de ensino. Em face do crescente esvaziamen-
to da instancia federal em periodo mais recente, a
Fundagdo Educar vé minguarem drasticamente seus
recursos, o que tem levado a instituigdo, no ambito
do estado, a restringir sua atluagdo basicamente a
orientagdo pedagégica e a preparagio dos alfabetiza-
dores recrutados pelos municipios.

Essa situag&o tem impelido muitos municipios a
optarem entre extinguir os servigos de educagio de
adultos, ou arcar integralmente com seus custos.
Além disso, conforme ressalta Siqueira (1989), a par-
ticipagado mais restrita aos aspectos operacionais do
programa, que coube as instancias locais, ndo lhes
permitiu acumularem a experiéncia necesséaria em re-

lagdo as questdes substantivas da educagdo de
adultos.

Cad. Pesq. n.83, nov. 1992

Conforme apurou a pesquisa do CEPAM (1990),
dos 447 municipios analisados, 44% oferecem cursos
de supléncia em nivel de 12 a 42 séries em 1987,
caindo bastante sua participagdo na oferta de suplén-
cia de 52 a 82 séries, onde apenas 12,3% deles afir-
mam atuar.

E dificil precisar a quantidade de pessoas atendi-
das por esses servigos. Nao obstante, mesmo quando
se juntam as informagdes obtidas através do sistema
de coleta de dados educacionais do estado as forne-
cidas pela Fundagdo Educar, os numeros sdo irri-
sorios.

O abandono, do ponto de vista educacional, a
que estdo sujeitas as populagdes mais pobres e me-
nos escolarizadas acaba sendo reforgado pelo fato de
que, premidas pelas condigdes adversas de vida que
tém de enfrentar, terminam elas por priorizar a edu-
cagdo dos filhos em detrimento da sua prépria. Seu
baixo poder de pressao determina que a demanda lo-
cal por educagao basica para jovens e adultos quase
néo tenha visibilidade social.

Por outro lado, também nao estdo disponiveis,
nos municipios, estatisticas que oferegam informagdes
atualizadas sobre os indices de escolarizagdo da to-
talidade da populagao ai residente, o que poderia me-
thor municiar os 6rgaos publicos com vistas ao aten-
dimento aos segmentos pouco ou n&o escolarizados.
Por sua vez, a notavel diminuigdo da oferta de clas-
ses de educagdo de adultos que vem ocorrendo nos
municipios paulistas em periodo recente tem passado
igualmente quase despercebida pelo conjunto da po-
pulagéao.

Ao mesmo tempo, a falta de formulagdo de uma
politica expressa de atendimento educacional & popu-
lagao de jovens e adultos, no que se refere ao ensino
basico, tem levado as diferentes instancias a isenta-
rem-se quanto a responsabilidade de oferecer esse
tipo de servigo, liberando-se reciprocamente para
atender a demandas mais qualificadas de segmentos
mais bem situados social e economicamente.

A falta de iniciativa dos poderes publicos na for-
mulagdo de politicas mais agressivas na area, capa-
zes de se adiantarem as préprias demandas por es-
ses servigos, parece ser uma constante. Na Grande
Sao Paulo, onde se encontra o maior aglomerado de
analfabetos jovens e adultos do pais, abrangendo cer-
ca de um milhdo de pessoas (Hirschberg e Pruks,
1990), alguns dos raros programas de educagio de
adultos encetados com a participagdo direta, ou sob
a tutela do poder publico local, tém assumido nitidos
interesses politico-partidarios restritos, além de mos-
trarem carater marcadamente transitério.

A PARTICIPAGAO DOS MUNICiIPIOS NOS NiVEIS
MAIS ELEVADOS DE ENSINO

Quanto ao ensino médio, a participagdo dos munici-
pios tem sido minima, sendo a oferta dividida pratica-
mente entre a rede estadual e a iniciativa privada. En-
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quanto, em 1987, 63% das vagas sdo mantidas pelo
estado e 35% delas pelas escolas particulares, ape-
nas 2% das matriculas dos cursos regulares s&o pro-
vidas pelos municipios.

Proporgao semelhante é encontrada na manuten-
¢ao de cursos de supléncia de 2° grau pelos munici-
pios, sendo que nesse caso a grande maioria das ma-
triculas ocorre por conta das escolas privadas (95%).

A observagdo mais acurada de alguns dos muni-
cipios que mantém cursos de nivel médio mostra, po-
rém, que os recursos ai investidos tendem a ser pro-
porcionalmente grandes em relagdo aos demais ser-
vigos educacionais prestados diretamente pelo poder
local. Visam eles, segundo as justificativas, preencher
lacunas decorrentes da falta de cursos desse nivel na
localidade ou na regido, sobretudo na area profissio-
nalizante ou na habilitagdo para o magistério.

Para atender a esse tipo de demanda, o mais fre-
quente é que as prefeituras concedam bolsas de es-
tudos ou fagam subvengdes a outras entidades de ca-
rater privado.

Por outro lado, a demanda pelo ensino médio tem
mostrado uma tendéncia estacionaria no estado, as-
sim como ocorre no pais, visto que a grande maioria
da populagdo, apesar de passar pelo 1?2 grau, dele
nao consegue sair tendo concluido o curso. Se o en-
sino de 1% grau concentra 80% da populagao que es-
tuda em Sao Paulo, 0o 2° grau ocupa-se de cerca de
13% dela, sendo que essa proporgao tem se mostra-
do aproximadamente a mesma por varios anos.

s

Surpreendente, contudo, é o crescente envolvi-
mento dos municipios com a manutengdo do ensino
superior no Estado de Sdo Paulo. Entre a clientela se-
leta que “sobrevive” ao crivo do ensino fundamental
e consegue concluir o ensino médio, as condigdes so-
ciais, econdmicas e culturais estdo dadas para o in-
gresso numa faculdade, como sugere o nimero se-
melhante de egressos do 22 grau ao de matriculas
nos cursos superiores (Rosemberg, 1989). Dai a gran-
de demanda por esses cursos em todo o estado, que
encontra terreno fértil entre as municipalidades enri-
quecidas do interior e nas de grande dinamismo eco-
ndmico na Grande Sao Paulo.

Em 1987 registram-se 33 instituigdes municipais
que oferecem ensino superior, contando-se entre elas
uma universidade (FIBGE, 1988). Com mais de uma
centena e meia de cursos, os estabelecimentos mu-
nicipais de ensino superior s6 ndo se ampliaram mais
porgue o Conselho Estadual de Educagao, a partir de
abril de 1987, restringiu sua expans&o, denegando a
abertura de novas escolas.

A freqliente associagdo da administragdo munici-
pal com a iniciativa privada contribui para viabilizar a
multiplicagao de cursos e baratear as mensalidades,
oferecendo a clientela uma alternativa mais atraente
do ponto de vista econdmico do que a apresentada
pelas instituigdes particulares stricto sensu. Qutras for-

mas de contribui¢do das administragdes locais para
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esse nivel de ensino tém sido a concesséo de bolsas
de estudos e dotagdes vérias.

CONCLUSAO

Em Sao Paulo, a tradicional divisdo de atribui¢gdes en-
tre a administragéo estadual e os municipios, que ter-
minou por liberar estes Gltimos de uma participagéo
mais direta na oferta do ensino fundamental, comega
a sofrer alteragbes a partir de 1983, quando assumem
o poder os governos estaduais escolhidos através de
eleigdes diretas.

O exame da politica educacional no estado apon-
ta para o importante papel indutor da administragao
estadual no processo de descentralizag@o, cujos con-
tornos ele mesmo passa a delinear, evidentemente
tentando corresponder a uma pressao generalizada
dos municipios por maior participagdo, mas com pe-
queno envolvimento dos poderes locais na proposi¢ao
do “o que” e de “como” delegar, ou transferir encargos
e recursos.

Em fungdo da forte presenga da administragéo
estadual paulista na manutengdo do ensino funda-
mental e médio, a delegagdo de maiores atribuigdes
aos municipios passa a intensificar-se em relagao as
fungbes de assisténcia ao educando e provimento e
manutengéo de infra-estrutura, em muitas das quais,
inclusive, ja havia alguma tradigio de cooperagao dos
governos locais.

As formas de transferéncia desses servigos e re-
cursos para a instancia local tém passado por vérias
dificuldades, mas, a despeito dos percalgos, fica evi-
dente a tendéncia a aumentar o sistema de parceria
entre estado e municipios na oferta do ensino funda-
mental. Essa associagdo aponta, por sua vez, para
um novo modelo de escola plblica que pode vir a
constituir uma alternativa interessante em relagao as
ja existentes. Nesse modelo, estado e municipios po-
derdo complementar-se em termos de recursos huma-
nos e materiais disponiveis, com ganho para as es-
colas locais, uma vez assegurado o patamar bésico
de atendimento ja alcangado pela rede estadual em
todo o estado.

O modelo de parceria parece, contudo, estar dan-
do respostas mais promissoras em termos da melho-
ria do atendimento escolar a populagdo nos munici-
pios médios e nos de pequeno porte, sendo que estes
Gltimos predominam no estado representando em tor-
no de trés quartos deles.

Nao obstante, a maior parte da populagdo con-
centra-se em torno de pdlos de desenvolvimento que
passam a constituir areas densamente povoadas,
onde a migragado intensa e o crescimento acelerado,
associados aos baixos niveis de remuneragao da po-
pulag&o, contribuem para aumentar de modo inusitado
a demanda pelos servigos publicos essenciais e, entre
eles, pela educagao.

Estado e municipios...



Os esquemas de parceria até agora experimen-
tados via de regra tédm se mostrado problematicos
nesses casos, tendendo a ser pouco operantes. A
falta de politicas especificas que oferegam novos pa-
rdmetros de atuagdo aos poderes puUblicos nos seto-
res sociais em areas metropolitanas, e em especial
na Grande Sao Paulo — a maior concentragéo popu-
lacional do pais — contribui para agravar o carater re-
gressivo das politicas plblicas no setor, determinando
o atendimento mais precéario dos segmentos sociais
menos favorecidos. Nessas circunstancias, ndo s6 os
recursos estaduais e municipais precisam ser mais
acionados e articulados, como também parece impres-
cindivel o aumento da contribuigao federal, para en-
frentar os problemas de atendimento escolar, tal a
grandeza com que se configuram.

Por outro lado, ainda que o modelo de parceria
possa vir a contribuir para a melhoria do ensino nas
localidades, a falta de envolvimento dos municipios
paulistas com os aspectos substantivos do ensino fun-
damental, em decorréncia da atuagdo centrada nos
aspectos operacionais a que tém sido levados, vem
contribuindo para o aumento dos investimentos de um
numero crescente de prefeituras nos niveis mais ele-
vados do ensino.

Em decorréncia do processo de enriquecimento
que terminou por beneficiar as administragdes locais,
um nUmero significativo delas, além de expandir as
préprias redes de pré-escolas e de colaborar com o
que lhes é estritamente cobrado em termos de con-
vénio para a manutengdo das escolas da rede esta-
dual de 12 grau, vem fazendo incursdes cada vez
maiores na area do ensino superior.

Nesse caso, trata-se menos de ampliar o ensino
de 2° grau mantido por um ndmero muito reduzido de
municipios, de vez que o estrangulamento do ensino
fundamental é tao sério que a demanda pelo ensino
médio tem se mantido estavel ao longo da Ultima dé-
cada no estado. Procura-se, antes, proporcionar maio-
res oportunidades de estudo a uma clientela seleta e
fortemente reivindicativa que, logrando concluir o 2¢
grau, propde-se a prosseguir os estudos, o que traz
dividendos politicos faceis.

A pequena visibilidade dos mecanismos de exclu-
so0 do sistema escolar no ensino fundamental regular
e a dificuldade, por parte da populagio, para formular
demandas especificas sobre a qualidade do ensino,
bem como a incipiente representagéo da demanda por
parte da populagdo jovem e adulta pouco ou nao es-
colarizada, concorrem para que o poder local, a
exemplo do que ocorre também nos outros escalGes
governamentais, ceda mais facilmente as exigéncias
educacionais dos grupos mais bem situados social e
economicamente.

A abertura politica que favorece a participagio
tem viabilizado a atuagio sobretudo dos segmentos
mais organizados da sociedade — e no caso, das en-
tidades docentes —, sendo que as camadas majori-
tarias da populagdo, pelas suas condigbes adversas
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de vida, tém sido levadas, no mais das vezes, a uma
pratica politica fragmentada.

As entidades do magistério vém sistematicamente
se mobilizando contra as propostas de municipaliza-
¢ao, objetando fortemente ao repasse da responsabi-
lidade direta de manutengdo das redes de ensino .
mantidas pelo estado para os municipios. Elas tém
evidéncias de que as localidades, em sua maioria,
néo lhes poderdo oferecer as garantias e beneficios
funcionais, nem sequer os niveis salariais ja alcanga-
dos na administragédo estadual.

Ndo obstante, a resistiéncia dos professores a
transferéncia maciga e indiscriminada dos encargos
da rede estadual para os municipios, que resultaria na
queda imediata dos padrdes de ensino ja atingidos no
estado, ndo pode, por outro lado, ser obstaculo para
que se incentivem novas formas de atuagédo das di-
ferentes instancias na oferta de ensino, que melhor
contemplem a diversidade de situagdes encontrada. A
cristalizag@o da atual divisdo de responsabilidades en-
tre as esferas administrativas no Estado de S&o Paulo
s6 podera contribuir para agravar as grandes distor-
¢Oes até agora detectadas no atendimento escolar pu-
blico.

Frente aos dados apresentados neste estudo, tor-
na-se evidente a necessidade de diretrizes explicitas
que informem a atuagao das diferentes instancias na
area, com vistas a integragao de esforgos e recursos.

A recente experiéncia descentralizadora pouco se
tem aprofundado no que toca ao aprimoramento da
atuagao redistributiva do poder plblico estadual e
mesmo federal em fungdo das grandes diferengas en-
contradas entre os municipios. Nao obstante, nesse
processo de descentralizagdo, ainda que com as di-
ficuldades apontadas, os municipios tém aumentado
sua capacidade de agéo conjunta e passado a reivin-
dicar de modo mais incisivo um nivel de co-participa-
gao na propria definigdo das politicas estatais, antes
impossivel de ser formulado.

Nessa situagéo, torna-se premente o estabeleci-
mento de parametros para as novas modalidades de
interag@o entre municipios e estado, bem como a in-
dicagdo de prioridades para complementagdo de re-
cursos por parte da esfera federal, a fim de que o
atendimento as demandas dos segmentos majoritarios
possa superar o carater populista e conjuntural que
o tem freqUentemente impulsionado, vindo a contribuir
efetivamente para a democratizagdo do ensino.

Assim sendo, se tudo indica ndo ser conveniente
repassar para os municipios pequenos e pobres a ma-
nutengao direta das redes de ensino fundamental, ndo
ha por que continuar isentando os mais ricos da as-
sungao de encargos maiores e mais diretos na area.
Também ndo ha razdo para continuar poupando os
municipios que mantém redes préprias e bem provi-
das, de arcarem cada vez mais com a expansado da
demanda na propria localidade, uma vez que somente
assim se lograra que os beneficios locais auferidos re-
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sultem em efetiva melhoria da qualidade do atendi-
mento ao conjunto da populagao.

Nesse caso evitar-se-a que o aumento proporcio-
nal dos recursos municipais seja apropriado sobretudo
pelos setores internos da administragio. Obstar-se-3,
ainda, que os servigos locais melhorados, por serem
restritos, passem a atrair principalmente os grupos da
populagao que disponham de melhores condigdes so-
ciais para disputa-los, como j4 vem ocorrendo em al-
guns casos, a0 mesmo tempo que a administragio

estadual arca com o peso da expanséo do ensino de
massas praticamente sozinha.

Uma vez assegurada a contribuigdo mais direta
dos municipios com maiores recursos, a administragao
estadual podera, por sua vez, desenvolver esforgos
adicionais para melhorar as condigbes de atendimento
nas escolas das areas mais depreciadas social e eco-
nomicamente, em especial aquelas das areas metro-
politanas, a caminho da elevagdo do padriao basico
de qualidade do ensino oferecido no estado.
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