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“[...] mesmo sabendo que as condicbes

materiais, econdmicas, sociais e politicas, culturais e ideol 6gicas em que

nos achamos geram quase sempre barreiras de dificil superacdo para o

cumprimento de nossa tarefa historica de mudar o mundo, sei também que os
obstaculos néo se eternizam.”

(Paulo Freire)



RESUMO

Esta tese anadlisa 0 recurso da descentralizacdo de carater democratico-participativo,
reconhecendo-o como instrumento politico favorével a democratizagdo da gestdo das politicas
municipais de educacdo. Considerando que a ado¢do desse recurso € uma opgao politica de
governos locais empenhados em implementar projetos educacionais de contetido democratico,
defende que a afirmagdo desses projetos gera condicbes de contraponto em relagdo a
processos que induzem a municipalizacdo, como os que informam a acdo do Governo Federal,
sob a légica do processo de reforma do Estado. Embora reconhecendo a complexidade das
relacdes que se estabelecem no cenario local, em face de suas condic¢Bes sociais, politicas,
econOmicas e culturais, reafirma o papel e a capacidade do poder local na geracéo de
experiéncias inovadoras, visando a implementacdo de uma gestdo democrética das politicas
municipais de educacdo. Com base na pesguisa empirica realizada no municipio catarinense
de Concdrdia, explora as caracteristicas de um projeto educacional local de orientagdo
democrética e sua implementacdo no periodo de 2001 a 2006, bem como a experiéncia desse
municipio com o Fundef, mecanismo de indugdo a municipalizacdo do ensino e que expressou
0 modelo de descentralizagdo informado pela agdo do Governo Federal a partir dos anos de
1990. No entrelacamento entre o plano tedrico, o das politicas educacionais e o do |6cus da
investigacdo, desenvolve a andlise a partir das categorias “participacdo” e “controle socia”,
considerando como pano de fundo a condi¢do do municipio no cenario do modelo federativo
brasileiro, a influéncia da cultura politica brasileira de tragos patrimonidistas e as relagdes de
poder que se configuram no contexto do processo de reforma do Estado. Ao destacar a
coexisténcia de duas racionalidades presentes nos atuais movimentos de descentralizacdo na
gestdo educacional — uma de cardter economicista-instrumental e outra de carater
democrético- participativo —, ressalta as possibilidades de implementacéo de projetos locais de
orientagdo democratica para a gestéo das politicas municipais de educacéo, na medida em que
essa orientacdo se expressa pela forma participativa como sdo decididas e implementadas as
politicas, apontando para uma nova qualidade relacional entre a sociedade civil e o governo
local. Ao afirmar a descentralizacdo democratico-participativa como recurso impulsionador
de inovacdo politica na gestdo das politicas municipais de educacdo, conclui que sua
desenvoltura, em estabelecer contraponto a municipalizagdo que repassa 0 encargo e
concentra a decisdo, se processa na medida em que os sujeitos locais, envolvidos e
comprometidos com um projeto local de orientagdo democrética, aprimoram sua percepcao
acerca das 1 6gicas que outros model os de descentralizagdo pretendem inspirar.

Palavras-chave: Descentralizagdo. Politicas municipais de educacdo. Gestdo democrética.
Reforma do Estado. Municipalizacéo.



ABSTRACT

This thesis analyzes the resource of the decentralization according democratic-participative
way, considering it as a politica instrument in favor of the democratization of the
management of city policies about education. Considering that the choice of thisresourceis a
political option of local governments urging to implement democratic educational projects,
this work defends that these projects create local possibilities in relation to the processes that
induce to the municipalization, as the ones that inform the Federal Government action,
according to the logic of the process of reform of the State. Although recognizing the
complexity of the relations that are established in the local scene, considering its socidl,
politics, economic and cultural conditions, it states the role and the capacity of the local power
in order to create new experiences, aiming the implementation of a democratic management
of city policies about education. According to the empirical research that took place in the city
of Concordia in Santa Catarina it explores the characteristics of a local educationa project of
democratic orientation and its implementation from 2001 to 2006, as well as the experience of
this city with Fundef, a mechanism of induction to the teaching municipalization and that
expressed the pattern of decentralization informed by the action of the Federal Government
since the 1990s. Considering the theoretical plan, the educational policies and theldcus of the
inquiry, it develops the analysis from the "participation" and the "socia control” categories,
considering as a scenery the condition of the city in the stage of Brazilian Federative pattern,
the influence of Brazilian politics culture of patrimonialists traces and the relations of power
that are configured in he context of the process of reform of the State. Pointing out the
coexistence of two rationalities existing in the current movements of decentralization in the
educationa management - one with economic-instrumental character and another with
democratic-participative character -, it emphasizes the possibilities of implementation of local
projects with democratic orientation for the management of city policies about education, in
the way that this orientation is expressed by the participative way as how the politics are
determined and implemented, leading to a new relational quality between the civil society and
the local government. When it states the democratic-participative decentralization as a
resource in the innovation of politics in the management of city policies about education, it
concludes that its capacity, in establishing counterpoint to the municipalization that transfers
the incumbency and concentrates the decision, it happens in a way that the loca citizens,
involved and commited to a local project of democratic orientation, improve their perception
concerning the logics that other patterns of decentralization intends to inspire.

Key words: Decentralization. City policies about education. Democratic management.
Reform of the State. Municipalization.
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1INTRODUCAO

11 DESCENTNRALIZA(;AO NA GESTAO DASPOLITICAS MUNICIPAIS DE
EDUCACAQO: SS TUANDO O OBJETO DE ESTUDO

A descentralizacdo em educacdo tem sido objeto de importantes movimentos na
histéria brasileira. Desses movimentos, aém de sujeitos diretamente ligados ao setor
educacional, outros tém participado e defendido idéias de descentralizac&o, sobressaindo-se as
de contetido politico e administrativo.

De minha parte, ao abordar o tema do recurso politico da descentralizacdo na gestéo
das politicas municipais de educacdo, realizo-o a partir da perspectiva de um projeto politico
local, sobre o qual impactam as condigdes do modelo federativo brasileiro e de nossa cultura
politica patrimonialista, bem como as relactes de poder que configuram o Estado brasileiro
no contexto do processo de reforma do Estado.

Vale destacar que é ainda a partir dos anos de 1980 que, em escaa mundial, as
caracteristicas conjunturais explicitam um curso de mudancas que implicam a redefinicdo do
papel do Estado, promovendo importante ressonancia no campo social. Com a esfera publica
mantida forte, mesmo que reduzida e pouco interventora nos campos econdmico e social, a
ela é reservado o papel estratégico de gerir e legitimar as exigéncias do capital, o que é
participado pela expansdo da esfera privada.

Em face dos referenciais nascidos desse novo tragado, com os quais sdo definidos e
promovidos 0s novos rumos de desenvolvimento das sociedades, a reestruturagdo das
politicas publicas é profundamente impulsionada! Sob a Iégica da redefinicdo da relagdo
entre Estado, sociedade e mercado, a educacdo assume papel central, o que significa dizer de
um movimento do capital e de movimentos sociais concretos, como sublinha Faleiros (1995).

No Brasil, a luta pela democratizagdo do pais, acentuada nos anos de 1970 e 1980,
indicava que as politicas publicas deveriam ser descentralizadas. Eram creditadas a

descentralizac8o, dentre outras vantagens, a de superacdo da centralizacdo do poder e do

! Destacando a expressdo “Estado em ac&o”, Azevedo (2001) se refere & forma com que Jobert e Muller (1987)
resumem o sentido que as politicas pilblicas tém para o Estado, quanto a constru¢cdo de um projeto
governamental, o qual visa a um modelo de sociedade. A materializagdo pretendida pelo Estado através das
politicas publicas, além de visar a manifestacdo e a visibilidade, também se inscreve no propdsito deste Estado
em construir um modelo de sociedade. Dessa construcao, participam “forcas que tém poder de voz e de deciséo
e que, por isto, fazem chegar seus interesses até o Estado e a méaquina governamental, influenciando na
formulacdo e implementacéo das politicas ou dos programas de agdo.” (AZEVEDO, 2001, p.60). Dessa forma,
o condicionamento gerado pela politica-dominio (politics), expressa as relacdes de poder na sociedade sobre
um programa de acdo, ou segja, uma politica pdblica (policy).
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autoritarismo, e a de favorecer respostas concretas para 0s processos de tomada de decisoes, 0
gue qualificaria a gestdo publica que se queria democrética.

Com o advento do modelo federativo brasileiro, consagrado pela carta constitucional
de 1988, o qua ensgou a descentralizacdo, o municipio foi ascendido a condicdo de ente
federado, entidade com autonomia politica, administrativa e financeira que passou a ter
reconhecimento sobre sua capacidade de auto-organizagdo. Fora-lhe creditada autonomia no
campo educacional, com o direito de organizagdo do sistema préprio de ensino, a vinculacéo
de percentuais de recursos e outras defini¢des que conferiram a Carta de 1988 uma disposicao
para a descentralizacdo politica, sem que se recuse admitir as muitas possibilidades de
conflitos entre a ordem juridica estabelecida e arealidade, pois os resultados esperados desse
protagonismo municipal sdo influenciados por fatores diversos, como o grau de articulagdo
socia e politica das comunidades locais.

Na condicéo de espaco politico institucional, o papel que assume o governo municipal
também se revela segundo aliangas, confronto de interesses, forcas e uma organizacdo social
gue marca e molda o local MASSOLO, 1988). No caso do Brasil, uma leitura cuidadosa
desse papel ndo podera ignorar os assombros do patrimonialismo e do clientelismo politico,
marcas histéricas e influentes nas transformagdes politicas, o que também tém caracterizado
0S MuNiCipios e Seus governos.

Por outro lado, investidos, pela Carta de 1988, da tarefa de responder pela promogéo
de politicas sociais, varios municipios tém desenvolvido experiéncias que creditam um caréter
democrético a gestdo de suas politicas. Essas experiéncias, sustentadas por projetos politicos
de sociedade e por uma opcdo sobre a lida do poder politico, acolhem a divisdo do poder
decisdrio entre o governo local e a sociedade, caracterizando a adocdo da descentralizacéo
como recurso de agdo politica e administrativa. Essa descentralizag&o, assumindo o sentido da
redefinicéo das relagdes de poder entre Estado e sociedade, é reconhecida como favoravel a
expansdo da logica democratica (SOUZA, 1992; TOBAR, 1991; UGA, 1991) e, nessa ldgica,
0 papel do poder loca é realcado (BORJA, 1984; JACOBI, 1990a; MASSOL O, 1988).

A andlise do fendbmeno politico da descentralizagdo e do seu carater democratico-
participativo para as politicas municipais de educagéo relaciona-se a minha admisséo de que
ela se configura como recurso de gestdo de politicas municipais de educagdo, sendo adotada
por governos locais com projetos politicos de compromisso democrético, a despeito dos
equivocos sobre ela e das tao frequentes invocacdes sobre suas virtudes naturais.

Nesse sentido, a tese € a de que essa opcdo politica dos governos locais, ao ampliar a

afirmacdo do projeto local de contedido democrético para as politicas municipais de educacéo,
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estabelece contraponto com 0s processos de inducdo a municipalizacdo e que expressam o
sentido do modelo de descentralizacdo que vem informando a agcdo do Governo Federal: um
afastamento, da Unido, do terreno das politicas sociais, materializado principamente pela
transferéncia de encargos aos municipios e pela concentracdo do poder decisorio.

Como um projeto dessa natureza ndo se constitui no abstrato, e sim a partir de
condicBes reais nascidas do entrelacamento de varios aspectos, tomo como pano de fundo
para a abordagem e a exploragdo da descentralizacdo, como recurso politico de gestéo das
politicas municipais de educacdo, o contexto da autonomia relativa do ente federado
“municipio” e os tragos histéricos da cultura politica brasileira, bem como a logica de
descentralizac&o orientada pela reforma do Estado, dos anos de 1990. Essa opgdo expressa um
esforgco para melhor situar o objeto de estudo em um quadro ampliado, que permita uma visao
de totalidade, da coexisténcia de diferentes projetos de sociedade e, portanto, de educacéo.

Com esse pano de fundo, adoto como categorias para a andlise a participacdo e 0
controle social, principalmente no sentido de sua correlacdo, reconhecendo-as como
intermediadoras de um processo de democratizagdo que tem a descentralizagdo como recurso
politico e que expressa disposicdo em favor da divisdo do poder decisorio.

No Brasil, varios municipios tém impulsionado processos de descentralizacdo
orientados para a expansdo da légica democrética, evidenciando uma relacdo positiva entre
eles e a acdo publica na gestdo de politicas sociais locais, tendo a participagdo e o controle
socia da comunidade como importantes marcas.?

Ocorre, como ja pontuei anteriormente, que as politicas publicas vém sendo
reestruturadas sob a égide do processo de reforma do Estado, destacadamente as de corte
social. Esse processo segue anunciado, também, em favor de uma declarada modernizacéo
gerencial da gestéo.

Como contribui Tiramonti (1997), essa reestruturacdo pretende a instalagdo de um
novo paradigma educacional, a promogdo de uma legitimidade para o Estado e, de forma
muito marcante, a instauracdo de uma definitiva descentralizacdo com uma logica singular.
Reconhego-a, por sua subserviéncia aos ditames de mercado, como de ordem economicista e
instrumental.

A experiéncia de Porto Alegre tem sido destacada em muitos estudos. O projeto de gestdo municipal que
marcou 0s 16 anos da chamada Administracdo Popular tinha por referéncia a promocgéo efetiva e crescente
participacdo da comunidade, o que ficou marcado principal mente pela construgao do Orgamento Participativo e
pelos Conselhos Municipais. No campo da educagdo, o projeto municipal tinha como pilares a democratizacéo
do acesso, do conhecimento e da gestéo.
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De forma geral, essa I6gica assume um caréter definidor de um perfil esperado das
demais esferas de governo e dos atores sociais, pretendendo responsabiliza-1os pela provisao
de recursos para o sistema educacional, em um contexto de freglientes agbes compensatorias e
de redistribuicdo de encargos deflagrada pela Uni&o, preservada a regulagéo pelo certro.

Concretamente, sem que se queira dizer de um processo findado, as caracteristicas das
politicas educacionais reestruturadas ganham importante expressdo a partir da segunda
metade da década de 1990. Desde entdo, sucedem se importantes reformas no setor filiadas a
reforma do proprio Estado, o que confere as bases tedricas, politicas e ideoldgicas para 0
campo social.

Reconheco que a descentralizagdo e os contornos que ela vem assumindo, em funcgéo
das recentes politicas educacionais no Brasil, sugerem atencdo sobre seus condicionantes e
suas pretensdes, os quais tém se revelado por algumas vias, dentre elas a municipalizacéo.
Sobre essa via, minhas reservas assentamse principalmente no cardter essencialmente
desconcentrador que ela assume no contexto da reforma do Estado, o que confere
reducionismos ao debate sobre a gestéo da educacéo e sua democratizacao.

A recente experiéncia com o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Vaorizacdo do Magistério (Fundef) é um exemplo dessa I6gica de
descentralizacdo que vem sendo informada pela politica educacional brasileira
Concretamente, o Fundo constituiu um amplo processo de municipalizacdo do ensino
fundamental, o qual tem sido analisado por vérios autores, dentre eles Azevedo (2002),
Davies (1999; 2001), Lima e Viriato (2000), Oliveira (1999), Pinto (2002) e Rodriguez
(2001).

Nesse complexo contexto, assim como sdo intensificadas as discussdes sobre os rumos
das politicas educacionais que implicam 0s municipios, sobressaemse destaques sobre
experiéncias com movimentos de defesa e acado colaborativa a eles, além de opgdes politicas e

préticas locais relacionadas a educagao publica, que informam outras possibilidades.

1.2 O PROBLEMA, AS QUESTOES E OS OBJETIVOS DE PESQUISA

Ao afirmar a relevancia de uma descentralizagdo de carater democrético-participativo
como recurso politico na gestéo das politicas municipais de educagdo, e ciente de que o
desafio de um projeto local que comporta esta dimensdo € o de sua materializacdo, o presente
estudo esteve referenciado pela seguinte questdo: em que medida a descentralizacdo de caréter

democratico-participativo, configurada como recurso politico de gestdo das politicas
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municipais de educacdo, fortalece as condi¢bes locais de contraponto a municipalizacéo
induzida para o setor?

Impbs-se, assim, focalizar determinados aspectos estreitamente relacionados ao tema,
por conta dos quais emergiu um conjunto de questionamentos:

a) Como organizar o poder local para sustentar uma proposta de gestédo democrética
para as politicas educacionais, em tempos de reforma do Estado?

b) Qual é a presenca da descentralizac&o do poder decisorio nessa organizacao?

c) A descentralizacdo do poder decisorio é reconhecida pelos sujeitos sociais como
recurso politico para uma gestdo das politicas municipais de educacdo que se quer
democrética?

d) Como um projeto educacional local de orientacdo democrdtica constréi sua
afirmacdo desde a sua coexisténcia com a l6gica de descentralizagdo que vem informada pela
reformado Estado?

Assim, pelo cardter democratico-participativo de descentralizagdo no contexto ja
referido, o propésito de analisar a integracdo dela a um projeto politico comprometido com a
democratizacdo da gestédo das politicas municipais de educacdo, contemplou 0s seguintes
objetivos:

a) Reconhecer 0 acolhimento a idéia de divisdo do poder decisorio entre 0 governo
local e a sociedade civil, caracterizada pela adogdo da descentralizagdo como recurso politico
favoravel a expansdo da |6gica democratica na gestéo da politica municipal de educacéo.

b) Identificar diretrizes para uma politica municipal de educacéo e sua gestéo, bem
como espacos institucionalizados de participacdo do povo e de exercicio do controle social na
perspectiva da expansdo da légica democratica.

¢) Reconhecer as possibilidades de organizagdo e de dinamica de funcionamento de
conselhos municipais, enquanto espacos favoraveis a descentralizagdo do poder decisério em
favor de um projeto loca de gestéo da politica educacional.

d) Reconhecer a afirmacao do projeto local de contelido democratico para as politicas
municipais de educacdo, desde os contrapontos entre a descentralizagdo democratico-
participativa desse projeto com a logica de descentralizacdo consoante com a reforma do
Estado, a qual vem se materializando pela via da municipalizagéo.

Admito que a descentralizacdo democrético-participativa € um instrumento politico
favoravel a democratizacdo da gestdo das politicas municipais de educacdo. Por isso, entendo
que ela favorece a ampliacdo dos olhares e dos critérios dos sujeitos locais sobre os impactos

do atua modelo de descentralizagdo anunciado pela reforma do Estado, principalmente no
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que diz respeito a transferéncia de encargos via municipaizacdo. E o que considero a
possibilidade de afirmagéo de um rovo horizonte para a descentralizac&o, no contexto da (re)
construco das politicas municipais de educagéo.®

A forma como os sujeitos sociais do local apropriamse do sentido da
descentralizacdo, seja na gestéo das politicas locais de educacéo, sgja pela convivéncia com 0s
processos anunciados descentralizadores, constitui um exercicio local sobre gestdo das
politicas educacionais, o qual favorece significativamente a percepcao acerca da légica que
um modelo de descentralizagdo pretende inspirar. E claro que, apesar do crescente
protagonismo local e de varias experiéncias recentes, persiste uma certa incapacidade de
resposta, de contraponto por parte de muitos municipios, em relacdo a projetos que destoam
dos interesses coletivos locais.

A consideracdo desse conjunto de fatores culminou na identificacdo de uma
experiéncia municipal que, a exemplo de outras, constituiu e tornou publico seu projeto de
educacdo, expressando uma intencionalidade politica cujas caracteristicas sGo convergentes
com os propositos deste estudo. Trata-se do municipio catarinense de Concoérdia, situado na
regiao Oeste do estado e que integra a microrregido do Alto Uruguai, cujo projeto politico de
gestdo publica vem sendo implementado desde o ano de 2001, na perspectiva de um governo
popular que tem por referéncia a participacéo e a democracia.

Essas caracteristicas, e outras que delas decorrem, indicaram a possibilidade de, em
termos analiticos, considerar a proposta de gestdo anunciada por Concordia, bem como a
experiéncia gue esse municipio vem construindo, como uma pertinente representacdo para o

estudo que me desafie aredlizar.

1.3 A ORGANIZACAO DO TRABALHO

A organizagdo do conteldo desta Tese compreende sete partes seguintes a esta. Na
primeira delas (capitulo dois), visando a explicitar o caminho trilhado, apresento os
pressupostos tedrico- metodol 6gicos da pesguisa, descrevo os desdobramentos do processo de
acercamento da realidade municipal pesquisada e detalho os recursos de coleta e de anaise
dos dados, em cujas opgdes busquel estabelecer um entrelacamento de trés planos: o tedrico, o

das politicas educacionais e 0 do l6cus da investigagéo.

3A expressio “novo horizonte” também foi motivada pela rica experiéncia de construgdo coletiva vivida no
pegueno municipio catarinense de Novo Horizonte, sobre a qual tive a oportunidade de conhecer e, com
satisfagdo, de me envolver durante quase dois anos. Em face da inviabilidade de aquela experiéncia integrar o
presente estudo, acolho-a com essa aproximagéo simbdlica, porém revestida de grande valor.
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No terceiro capitulo, exploro algumas expectativas em relagdo a descentralizacdo
como recurso do Estado e tendéncias que costumam impulsionar sua adogdo, com as quais
procuro estabelecer relacBes entre democracia, poder local e descentralizacdo. Também
examino condi¢des que impulsionaram a progressiva delegacdo de atribuicdes aos municipios,
faco uma revisdo bibliogréfica sobre o tema e abordo a perspectiva de democracia adotada
para o trabalho.

O quarto capitulo traz uma reflexdo sobre condicBes apresentadas pelo modelo
federativo brasileiro em relagdo & descentralizacdo por ele pretendida, visando a situar o
municipio a partir de sua trajetéria histérica e a reconhecer as condicfes de autonomia entéo
alcancadas por ele com a Constituicdo Federal de 1988. Esse capitulo também explora a
dimensdo da autonomia politica e administrativa conferida pela Carta de 1988 aos municipios
e retoma a questdo da preservacao de expedientes patrimonialistas que, marcantes em nossa
cultura politica, influenciam a gestdo das politicas educacionais.

No quinto capitulo, dedico-me a explorar as caracteristicas que informam o pano de
fundo do periodo privilegiado neste estudo: os anos de 1990 e a emergéncia da reforma do
Estado. Primeiramente, procuro situar o papel do Estado no projeto neoliberal para, entéo,
andlisar a logica economicista-instrumental de descentralizacdo encerrada na reforma do
Estado. Exploro orientacbes disseminadas pelo Banco Mundial (BM) e pela Comisséo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) para o setor educacional, e examino as
diretrizes para a reforma da administracdo publica brasileira, construidas pelo Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare), buscando avaliar o sentido politico da
municipalizagdo orientada pelareforma

No sexto capitulo, exploro as bases do projeto educacional que vem sendo
implementado no municipio catarinense de Concérdia, a orientagdo democratica que possui, a
adocao da descentralizacéo do poder decisorio e a dimensdo dos al cances no setor educacional
do municipio a partir desse projeto. Nessa exploracdo, as condi¢cdes de descentralizacdo do
poder decisorio também sdo analisadas a partir da atuacéo do Conselho de Acompanhamento
e Controle Socia (CACS) do Fundef.

O sétimo capitulo traz uma andlise ampliada do trabalho, constituida a partir do
didlogo entre a base tedrica e os achados da pesquisa empirica realizada no municipio de
Concérdia. Nessa andlise, sdo dimensionadas as idéias de afirmacdo de um projeto local e de
conformagao em relagdo a outro, sintetizados apontamentos que implicam a descentralizacao

enquanto recurso politico de um projeto local de orientacdo democrética, bem como é
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abordada a possibilidade de contraponto as estratégias indutoras a municipalizacéo
promovidas pelo Governo Federal.

No ultimo capitulo, desenvolvo as consideractes finais tecidas a partir da recuperacéo
da proposta de investigacdo e das principais constatacdes feitas, através das quais apresento

inferéncias que respondem mais pontual mente por uma sintese conclusiva.
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2A TRILHA METODOL OGICA

Neste capitulo, apresento 0s pressupostos teodrico- metodoldgicos orientadores da
pesquisa redlizada, destacando a op¢do por uma abordagem critica de investigacdo em
politicas educacionais, bem como a proposta de andlise. Na seqléncia, apresento as
dimensBes que compreenderam o acercamento da realidade municipal pesquisada, seguindo
com a apresentacdo dos desdobramentos do processo investigativo e o detalhamento dos

recursos adotados para a coleta dos dados.

2.1 SOBRE AS OPCOES DE PESQUISA EM POLITICAS EDUCACIONAIS

Um estudo sobre o cardter politico da descentralizacdo na gestdo de politicas
municipais de educacdo, constituido a partir de referéncias locais e do contexto nacional, tem
seu sentido expressado, em boa parte, pelas opcdes que se venha a assumir para o curso de sua
implementag&o.

Neste trabalho, a definicdo de minhas opcdes “de” e “para’ a pesquisa em politicas
educacionais tem como fator decisvo a formaizacdo das praicas e sua
consonancia/dissonancia com um carater democratico para a gestéo de politicas municipais de
educacdo, enfatizado a partir daidéade (re) construcéo das politicas municipais de educacéo,
como um processo operado no complexo entrecruzamento de duas tendéncias de
descentralizac8o: a que se afigura como mecanismo da légica de mercado para as politicas
sociais e a que responde como recurso de democratizacdo no ambito dessas politicas, sob
valores sociais.

Entendo que essa perspectiva de pesquisa em politica educacional valoriza o exercicio
critico, visando a compreensdo das mudancas que se processam na sociedade e as
conseqiiéncias delas no dominio da justica social e da promogao da cidadania. E nessa linha
gue Jenny Ozga (2000) defende que a investigacdo no campo das politicas educacionais
requer e depende de uma reflex&o sobre as construgdes formais das préticas.

Também Offe e Lenhardt (1984) contribuem com essa perspectiva destacando que, na
pesquisa em politica social, é necessario se demonstrar o dilema da ndo mediatizagdo, por
parte dos sujeitos, entre as exigéncias que sd admitidas e as necessidades humanas
sancionadas, assim como sobre 0s requisitos objetivos que sdo percebidos e vinculados a

€l asticidade da economia capitalista.
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Sendo a investigagdo em politicas educacionais um terreno de contestacéo (OZGA,
2000), pois a politica demanda discussdo e exploracdo dos estados de conflito que a
envolvem, ainda assim é necessaria a reflex@o sobre o que nos leva a determinadas escolhas
em pesquisas dessa natureza.

De minha parte, essas escolhas tém a ver com os interesses que temos e para os quais
nos empenhamos. Habermas (1987), por exemplo, refere-se a duas perspectivas de interesses
norteadores. uma técnica, através da qual voltamos nossa atencéo sobre o controle, sobre os
congtituintes de uma organizagdo; outra emancipatoria, com a qual me identifico, cujo
interesse € por ultrapassar as formas de organizacdo que promovem restricdes sobre o ser
humano e o exercicio pleno de sua autonomia e responsabilidade.

Tendo em conta a idéia de interesses norteadores, entendo que a pesquisa em politicas
educacionais deva comportar dialeticamente os fatos sociais e politicos na dimensdo de sua
totalidade, um exercicio de afastamento da tipica organizacdo, seguido da atencéo sobre o
processo que a estabelece. E assim que, contrariamente a interpretacdes harmonicistas acerca
da origem e da fun¢do, a adocéo de uma abordagem critica se volta a tarefa de explicitacdo da
trgjetdria evolutiva de uma politica educacional, quando também os discursos hegeménicos
sobre ela passam a ser questionados (OFFE; LENHARDT, 1984). Trata-se de uma abordagem
gue me guda a entender o Estado e as politicas sociais, como a educacional, em sua
generdidade e especificidade, nesse contexto de constantes crises de racionalidade do
capitalismo e de um pais que carrega em sua especificidade a condicdo de periférico
(FREITAG, 2004).

Assim, para a discussdo do tema da descentralizacdo como recurso politico e a
afirmacdo democratica das politicas municipais de educacéo, tendo em vista a realidade do
modelo federativo brasileiro em suas relaces de poder, de autoridade e de autonomia, bem
como a reforma recente do Estado, algumas linhas para investigacéo foram firmadas.

Como reflexo das opgdes pessoais, essas linhas implicaram, concretamente, o caminho
trilhado e a forma com que o fiz, delineando o plano tedrico, o das politicas educacionais € 0

do l6cus dainvestigacdo, cujo entrelacamento entre os trés sustentou a andlise.
2.2 A PESQUISA
Como recurso para o exercicio de entrelacamento dos planos ja referidos, considerados

0s objetivos deste estudo, adotei 0 Fundef e a experiéncia municipal dele decorrente como o

campo de andlise. Além de ter sido uma das recentes e mais expressivas experiéncias a que
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foram submetidos os municipios brasileiros pela politica educacional promovida pelo
Governo Federal na década de 1990, o Fundo se revelou um forte recurso indutor a
municipalizacdo da educagéo.

Essa recente experiéncia de municipalizacdo, apresentando-se como uma politica
deliberada do Governo Federal, submeteu os municipios a uma nova realidade quanto ao
provimento da educacdo publica e das condi¢des de sua oferta.

Nesse contexto, as discussdes sobre o poder decisorio no ambito da politica municipal
de educacdo foram ainda mais asseveradas, pois, além do crescente debate acerca da
democratizagcdo da gestdo das politicas sociais, o qual tem impulsionado a abertura de espacos
institucionalizados de participagdo, houve todo um aparato definido a partir do Fundo, que
enatece a participagdo e 0 acompanhamento da sociedade, ou segja, uma demanda
participativa definida na propria politica educacional de orientacdo centralizadora deliberada
pelo Governo Federal.

Dessa tensdo entre a descentralizac8o para a democratizacdo da gestdo das politicas
municipais de educacdo e a descentralizacdo enquanto recurso da logica de reforma do
Estado, com a qual se vinculam as recentes iniciativas de municipalizacdo, é que se levantam
os desafios municipais visando a afirmagdo do projeto loca de contelido demacratico para as
politicas municipais de educacéo.

Essa perspectiva exigiu que o acercamento da realidade municipal pesquisada fosse
realizado: (@) na dimensdo do projeto de politica municipal de educacéo, no qual se pudesse
reconhecer a presenca da descentralizagdo expressa pela partilha do poder entre o governo
local e a sociedade civil; e (b) na dimensdo da experiéncia do Fundef vivida pelo municipio,
com a qual se pudesse reconhecer 0 protagonismo local em favor de seu projeto de politica e
gestdo da educacdo municipal, dado o carater indutivo & municipalizagdo, assumido pelo

Fundo, enquanto politica deliberada do Governo Federal no contexto da reforma do Estado.

2.2.1 Campo empirico: 0 municipio

No exercicio empirico deste estudo, o acercamento da realidade foi realizado no
municipio de Concordia, localizado na regido Oeste de Santa Catarina. Como recorte
temporal, adotel o periodo de 2001 a 2006, admitindo a ndo integralizacéo do periodo quando
daindisponibilidade deste pelas fontes consultadas.

Justifico essa representatividade municipal e esse periodo referencial por, basicamente,

dois fatores. (a) pelo interesse progressista que proclama as politicas educacionais desse
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municipio, indicando para um projeto de gestdo democrética das politicas municipais de
educacdo, aspecto este que tomei como fio condutor para a escolha da experiéncia que seria
estudada; e (b) por compreender a experiéncia com duas gestdes municipais, haja vista que 0s
administradores municipais foram reconduzidos no Ultimo pleito eleitoral, aspecto que entendi
fortalecer 0 estudo sobre uma experiéncia municipal com o Fundef .

Na secdo 6.2, apresento, de forma mais detalhada, o municipio de Concordia, suas
caracteristicas socio-econdémicas e, principalmente, educacional, as quais reforcam meus
argumentos acerca da opgao por aquela experiéncia municipal e seu favorecimento aos
objetivos deste trabalho. Na mesma secdo, também descrevo a proposta de gestdo da politica
educacional do municipio e a descentralizagdo que dela participa nos dominios pedagdgico-
curricular, econdmico- financeiro e administrativo.

Para apresentacdo, foram acessadas informagtes sobre 0 municipio, disponiveis
em arquivo eletronico na pagina da prefeitura na Internet, além de dados sobre o municipio,
disponibilizados por 6rgdos publicos, como o Tribunal de Contas de Santa Catarina, o
Governo do Estado de Santa Catarina, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
e o Instituto Nacional de Estudos e Pesguisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

A descricdo do projeto educaciona e de gestdo das politicas municipais de educagédo
foi viabilizada a partir do acesso a um conjunto de atos legais, documentos e informativos,
gentilmente fornecidos pela Secretaria Municipal de Educagdo. Além disso, tendo por base
um roteiro minimo (APENDICE A), realizei uma entrevista semi-estruturada com a diretora
pedagdgica da Secretaria, através da qual foi possivel estabelecer relagbes necessérias para a
caracterizacdo pretendida, o que ndo seria razoavelmente alcancado somente pela via
documental. Além dessa entrevista, a realizada com o secretario municipal de Educacéo,

como esta apontado na se¢éo 2.2.2.1 deste trabalho, acabou por cumprir também semelhante
funcéo.

2.2.2 A politica municipal de educacéo e sua gestéo

Para a leitura da realidade municipal pesquisada, além de uma caracterizacéo geral do
municipio e, de forma mais especifica, do projeto de educagdo | implementado, busquei me
apropriar das representacfes dos sujeitos locais sobre a gestdo da politica educacional do
municipio e conhecer as bases legais presentes no municipio, que respondem pelas diretrizes

da politica municipa de educacdo e sua gestéo.
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Segui com uma exploracdo sobre a prética no contexto municipal, para 0 que optei
pelos espacos ingtitucionalizados de participacdo e de exercicio do controle social, mais
especificamente o CACS do Fundef, 6rgdo que carregou a complexa feitura de ser, ao mesmo
tempo, espaco de participagéo da sociedade e construto da reforma educacional dos anos de
1990.

Assim, a exploragéo dessas referéncias se processou com foco nos seguintes ambitos:
o referencial da politica publica, o normativo-legal e o praticado. Através dessa exploracéo,
busquei reconhecer o acolhimento a idéia de divisdo do poder decisorio entre o governo local
e a sociedade civil, e nela a presenca da descentralizacdo como recurso politico favoravel a

expansdo da l6gica democratica.

2.2.2.1 Asrepresentacfes sociais congtituidas. o referencial

Neste estudo, acolho a idéia de referenciad a de representacdes sociais dos sujeitos
envolvidos em uma determinada politica setorial, como € a educacdo. Essa nogdo estd apoiada
nas andlises sobre politicas publicas setoriais feitas por Pierre Muller (1985) e Bruno Jobert
(1992), cujas contribuicbes também sdo referidas por Azevedo (2001). Tratase da
necessidade de reconhecer 0 setor em relacdo ao projeto de sociedade vigente, o0 que se faz
através do discernimento dos enleamentos da ac&o estatal com os conflitos de interesse intra e
intersetoriais, € com 0 ordenamento desses interesses.

Com esse sentido, a politica educacional, como parte de uma totalidade, € pensada a
partir da articulacdo com o plangjamerto mais amplo que a sociedade constréi e que se
materializa através da acdo do Estado. Como entende Jobert (1992), enquanto atividade
social, a conducdo das politicas publicas € exercida através de um sistema de representacéo
socia que ndo significa algo como uma reacdo mecanica dos individuos ou de grupos, mas
gue, enquanto acdo social, implica uma operacdo de definicdo social da realidade, que &, ao
mesmo tempo, congtitutiva do ator social e sua linha de conducéo.

Nesse sentido, as decisdes conducentes adefinicdo e a formulacdo de uma politica
publica, como a educacional, estédo apoiadas em uma certa definicdo social da realidade,
enquanto interpretacdo dela, de seus problemas e perspectivas de solugbes, compondo um
referencial.

Vaendo-me desses pressupostos, pretendi explorar a representacdo socid
congtituidora do referencial para a politica educacional do municipio estudado, visando a

reconhecer 0 acolhimento que tem aidéia de divisdo do poder decisorio entre o governo local
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e a sociedade, caracterizada pela adocdo da descentralizacdo como recurso de acdo politica e
administrativa favoravel a expanso da |6gica democratica.

N&o me refiro aqui a um consenso universal, mas a um campo em que Se processam
conflitos e enfrentamentos dos quai s participam seus sujeitos e que interfere na orientagdo que
assume uma politica publica. A relacéo entre o referencial local e 0 que congtitui a pratica
concreta do municipio estudado vai sendo progressivamente evidenciada com as etapas
seguintes da investigacéo.

Para a exploracdo da representacéo social, baseando- me no que propde Jobert (1992)
para a apropriacdo do referencial que informa cada politica educacional local, trabalhei com
duas dimensoes:

a) as crencas, os valores e as técnicas que conformam o universo da politica
educaciona; e

b) o conjunto de férmulas vivenciadas e que respondem aos problemas no setor
educaciond.

Essa tarefa de apropriacdo da representacéo social do municipio da pesquisa foi levada
a frente mediante o recurso da entrevista individual ®mi-estruturada, segundo um roteiro
minimo (APENDICE B). Os sujeitos entrevistados foram o secretario municipal de EducagZo,
dois professores da rede publica municipal e dois pais de alunos de escola publica municipal.

Orientado por essas dimensoes, redlizei as entrevistas mediante a ado¢do dos seguintes
aspectos para a explicitacdo do referencia das politicas municipais de educacdo e sua gestéo:

a) arelacéo esperada entre Estado e sociedade;

b) aldgica de gestéo das politicas municipais de educacdo a ser operada; e

c) os problemas presentes no setor cujas solucbes sao favorecidas pela l6gica de
gestéo defendida.

Apos atranscricdo das entrevistas, organizei os dados adotando a proposta de Leféevre,
Lefevre e Teixeira (2000), que compreende a utilizacdo de um quadro de “figuras
metodol6gicas’, com o qual lidamos com depoimentos e discursos como uma abordagem
metodologica em pesguisa qualitativa. Trata-se do que esses autores denominam de “o
Discurso do Sujeito Coletivo.”

Asfiguras a que se referem os autores sao a ancoragem, aidéia central, as expressdes
chave e, entdo, o Discurso do Sujeito Coletivo. A ancoragem remete a idéia de que todo
discurso esta alicercado em pressupostos, teorias, conceitos, hipoteses e ideologias, cabendo
encontrar nele tracos linglisticos que os explicitem. Quanto a idéia central e as expressdes-

chave, o objetivo da primeira é o de destacar o que se revela essencial do contelido discursivo
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dos sujeitos, enquanto as segundas, visando a destacar a literalidade do depoimento, “séo
constituidas por transcricOes literais dos depoimentos, que permitem o resgate essencial do
conteido discursivo dos segmentos em que se divide o depoimento [...]” (LEFEVRE,
LEFEVRE; TEIXEIRA, 2000, p.18).}

Tratou-se da recongtituicdo discursiva sintética da representacéo social, processo gue,
concretamente, compreendeu:

a) leitura do conteido de todas as entrevistas para familiarizaco;

b) extracdo das idéias centrais e de expressdes-chave (de cada sessdo individua ou
grupal de entrevistas, cuja escrita sera disposta em quadros);

c) construgdo do “Discurso do Sujeito Coletivo”, tomando os quadros que retratam
cada uma das sessdes de entrevistas, considerando a reunido das idéias centrais, encadeando-
as discursivamente.

Com os textos sintéticos nascidos das entrevistas, a andlise voltou-se a explicitagdo de
sentidos, de compreensdo, de opinides comuns ou aproximadas e de contradi¢des, conduzindo
a aspectos de contelido comum e suas fungdes, entendendo-as como representacdo social
dominante, constituidora do referencial da politica educacional.

A recolha dos depoimentos foi tranquila, tendo sido possivel acessar posicBes de
sujeitos de espacos distintos do municipio (zona urbana e rural), o que julguei favoravel ao
tracado do referencial.

2.2.2.2 O normativo-legal: sobre as referéncias legais para a politica municipal de educagéo e
Sua gestéo

Para tomar conhecimento das diretrizes para a politica municipal de educacéo e sua
gestdo, bem como sobre os espacos institucionalizados de participacdo e de exercicio do
controle social, optei por uma exploragcéo de fontes documentais, concentrando a atengéo

sobre a legislacdo vigente no municipio estudado, que responde por tais diretrizes.?

! Sobre essa estratégia, os autores reforcam seu carater alternativo ao processo de escolha das categorias e a
visdo sobre ela, comumente ligada a idéia de enquadramento; portanto, de perfil classificatério. Defendem que
o Discurso do Sujeito Coletivo visa a “reconstruir [...] tantos discursos-sintese quantos se julgue necess&rio
paraexpressar [...] um dado pensar ou representacdo social sobre um fendmeno.” (p.19).

2 Sobre a legislacdo, Faria Filho (1998) alerta que devemos enfocar suas vérias dimensdes, o que permite um
triplo movimento. Ele escreve: “Inicialmente, uma critica as concepgdes mecanicistas da legislagéo, que,
grosso modo, a entende como campo de expressdo e imposicdo [...]; em seguida, creio que permitiria
surpreender a legislacgo naquilo que, me parece, ela tem de mais fascinante: a sua dinamicidade e; finalmente
abriria mais a possibilidade de interrelacionar (sic), no campo educativo, vérias dimensdes do fazer
pedagdégico, as quais, atravessadas pela legislacdo, véo desde a politica educacional até as praticas de sala de
aula” (p.98).
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Através desses documentos, relativos ou implicados com a politica educacional local,
procurei evidenciar como eles acolhem a divisdo do poder decisbrio entre o governo local e a
sociedade, caracterizando a adocdo da descentralizagdo como recurso de agdo politica e
administrativa favoravel a expanséo da |6gica democrética.

Destaco que o vaor ao documento trazido neste trabalho se assenta em alguns
pressupostos, dentre eles o de que o documento ndo é uma producdo natural e o contexto
social em que foi produzido em muito o justifica. Além disso, lembrando Borges (1994),
mesmo ndo sendo um espelho fiel darealidade, 0 documento pode ser a representacéo de uma
parte ou de um momento do objeto sob estudo e, enquanto elemento que congrega dados
sociais formais, também reconstréi maneiras que representam a realidade social de um grupo
(BAUER, GASKELL; ALLUN, 2002).

A exploracdo da legislacdo abrangeu principamente a Lei Organica Municipal e alei
de organizacdo do sistema municipa de ensino, que também comporta a de criacdo do
Conselho Municipal de Educacdo. Também compreendeu a lei municipal que dispbe sobre a
eleicdo de diretores das escolas e 0 decreto municipal que regulamenta a instituicdo dos
consel hos deliberativos escolares.

Na andlise, privilegiei aspectos como a tipologia dos documentos, 0s tempos e 0s
interesses que tomam centralidade, a prética que pretendem ordenar, o controle que
pretendem exercer e o sentido de inspiracéo de novas préticas.

Tendo ascendido a esse novo desdobramento da pesquisa, 0 estabelecimento de
possiveis relagdes entre o referencial normativo e o que fui identificando na legidacdo ja era
inevitavel. De um lado, algumas convergéncias, muitas das quais evidenciadas entre as falas
dos sujeitos entrevistados e as diretrizes educacionais mais recentes. De outro, marcas

isoladas, principa mente em relacéo a legislacdo anterior, notadamente dos anos de 1990.

2.2.2.3 A prética: materializag8o do instituido

Situada a dimensdo legal, para 0 exame das praticas e das condi¢des de materializacdo
do ingtituido, concentrei a atencdo sobre 0 CACS do Fundef. A perspectiva que assumo como
referéncia de andlise sobre a atuacdo dos Conselhos € a que aponta para uma gestdo
descentralizada das politicas municipais de educacéo, e esta, por sua vez, para um estilo de
governo pautado pela participacéo e pela cidadania.

Reconhecendo os Conselhos como parte de um processo de gestédo descentralizada e

participativa das politicas municipais de educacdo, primeiramente procurel compreender o
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CACS do Fundef no universo das politicas municipais de educacdo. Além disso, assumi o
desafio do exame desse Conselho reconhecendo ser um exercicio marcado pela complexidade
de um 6rgéo que tanto pode se afigurar como recurso politico de descentralizacdo, haja vistaa
possibilidade de participacdo e de controle social da sociedade civil nos assuntos publicos,
guanto se revelar um espago para uma pseudoparticipacdo politica.

Como acentua Gohn (2000), agueles municipios que ndo possuem tradicdo
organizativa e associativa creditam a seus conselhos apenas um sentido juridico-formal e, em
muitos casos, chegam a torna-1os “um instrumento a mais nas maos dos prefeitos e das dlites,
falando em nome da comunidade, como seus representante oficiais [...]” (p.179). Essa
possibilidade é extensiva aos Conselhos do Fundef, sendo reiteradas as criticas sobre sua
recorréncia.

Nesse desdobramento da pesquisa, busquei caracterizar a organizacéo e a dinmica de
funcionamento do Conselho do Fundef, tarefa cumprida através da exploracdo do seguinte
conjunto de aspectos que considero diretamente relacionados as categorias de andlise
“participacdo” e “controle social”. Os aspectos s80 0s seguintes:

a) o processo deinstitucionalizacéo do Conselho;

b) acaracterizagdo da composic¢éo do Conselho;

¢) aformacomo se processa a escolha dos representantes para o Consel ho;

d) o mandato dos conselheiros,

€) acapacitacao dos conselheiros para 0 desempenho da funcéo;

f) ascondicbes materiais de trabalho;

g aredizacdo das reunifes;

h) aacessibilidade ainformacoes;

i) 0s mecanismos de fiscalizagéo e de acompanhamento;

j) asdeliberactes do Conselho;

k) os mecanismos de divulgacéo das decisdes do Conselho;

I) arelagdo do Conselho com o 6rgdo municipal de educacéo e sua autonomia em

relagdo ao governo; e

m) os impactos da atuacéo do Conselho na politica municipal de educacéo.

Os instrumentos de recolha dos dados e das informacfes, adotados nesta etapa da
pesquisa, compreenderam o exame da lel de criagdo do CACS do Fundef e entrevistas semi-
estruturadas e individuais, conforme um roteiro minimo (APENDICE C), com o dltimo
presidente do CACS do Fundef e com um dos conselheiros que, em 2006, era representante

no Conselho de um segmento da sociedade civil organizada.



2.2.3 A experiéncia com o Fundef

Trilhado o caminho que pretendeu esclarecer o referencial da politica educacional do
municipio, as diretrizes para a politica municipal de educacdo e sua gestdo, e a forma com que
se expressa 0 processo de divisdo do poder decisdrio em Concordia, uma nova etapa da
investigacdo pretendeu conhecer a organizagdo e a atuagdo concreta do CACS do Fundef
(primeiro desdobramento) e, por extensdo, o que realmente foi construido no ambito
educacional consoante com o projeto loca para as politicas municipais de educagdo no
mesmo periodo, tendo em conta os aspectos-alvo implicados com os objetivos proclamados
do Fundef (segundo desdobramento).

Subsidiado pelo exame das condi¢des da realidade municipal, nesta etapa do processo
investigativo a atencéo se voltou ao que seria a tensdo existente entre um projeto educacional
local de orientacdo democrética, em processo de afirmacdo, e uma légica de descentralizacdo
informada pela reforma do Estado, neste caso protagonizada pelo Fundef.

Para me apropriar de informagdes capazes de retratar a atuacdo do Conselho, recorri as
atas de reunides de todas as sessdes realizadas no periodo de 2001 a 2006, periodo referencial
para este estudo, contando com as entrevistas como forma de complementacdo de
informagdes. Ao todo, foram examinadas 71 atas, de forma a serem sistematizadas
informagdes sobre os seguintes aspectos que compreendem as atribui¢des dos CACS do
Fundef:

a) 0 acompanhamento do cumprimento dos prazos para o fornecimento, por parte das
escolas, de informagBes que integram o Censo Escolar, aém dos prazos
reservados as retificacoes,

b) o0 conhecimento das transagdes de natureza financeira que envolvem os recursos do
Fundef, destacadamente aquelas relativas a parcela de no minimo 60% para o
pagamento da remuneracdo dos profissionais do magistério do ensino
fundamental;

C) o0 exame periédico de relatorios e demonstrativos do poder executivo sobre os
recursos do Fundef, inclusive requerendo cdpias de avisos de crédito ou extratos
bancarios da respectiva conta no Banco do Brasil; e

d) amanifestagdo sobre demonstrativos relativos ao Fundef a serem encaminhados ao
Tribunal de Contas, dando legitimidade ao controle social exercido sobre o Fundo.

Para conhecer os alcances em termos educacionais ho mesmo periodo, novamente

recorri aos objetivos proclamados para o Fundef. Foram sistematizados dados implicados com



35

esses objetivos, de sorte a viabilizar a apresertacdo de um conjunto de evidéncias capazes de
expressar 0 grau de afirmagéo alcancado pelo projeto local de educacdo. Esses dados
compreendem a dimensdo da universalizacdo e do sucesso escolar, 0S investimentos
financeiros e 0 padréo de remuneracéo e de valorizagdo dos profissionais do magistério.

Para conferir visibilidade aos alcances da educacdo municipa de Concérdia no
periodo, foram estabelecidas algumas relagdes com o cenario estadual e nacional, bem como
recuperados 0s aspectos que reiteradamente sdo apontados por estudos que vém sendo
realizados sobre 0 Fundef e seus impactos nos municipios.

Os dados foram coletados principalmente via consulta a bases de dados do Inep, do
IBGE e do Tribunal de Contas de Santa Catarina, e, complementarmente, junto a Secretaria
Municipal de Educagéo de Concordia.
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3 DESCENTRALIZAR E DEMOCRATIZAR A GESTAO DASPOLITICAS
MUNICIPAIS DE EDUCACAO: APROXIMACOES TEORICO-CONCEITUAIS

Neste capitulo, inicio explorando algumas expectativas que tém sido alimentadas em
relacdo a descentralizacdo como recurso do Estado, bem como tendéncias que costumam
impulsionar sua adocdo, a partir das quais sdo indicadas relacdes entre democracia, poder
local e descentralizac8o. Na seqiiéncia, busco examinar obstéculos para as politicas sociais
gue, a partir de circunsténcias sociais, politicas e econdémicas, provocaram redesenho no
plangiamento e na implementacdo dessas politicas no pais, impulsionando a progressiva
delegacdo de atribui¢cbes aos municipios.

Nos desdobramentos seguintes, exploro a dimensdo conceitual de descentralizacdo
educacional, faco uma revisdo bibliografica sobre o tema e procuro recuperar determinantes
histéricos da politica educacional brasileira e medidas concernentes a responderem por
centralizac8o ou descentralizac8o no setor. Em seguida, abordo a perspectiva de democracia
adotada para o trabalho, a partir da qual situo a descentralizacdo democrético-participativa no
ambito da gestéo das politicas municipais de educacdo, e, finalmente, focalizo as definicdes

de participacao e controle social, relacionando-as aos conselhos municipais.

3.1 DESCENTRALIZACAO E AFIRMACAO LOCAL

Hé& décadas, os debates sobre descentralizacdo participam das agendas politicas dos
governos. No caso dos paises latino-americanos, €la se afigurou principalmente como
condicdo de implantacdo da democracia, o que favoreceu aidéa de que opcdes que conduzem
a centralizac8o ou a descentralizagdo sdo principalmente marcadas por fatores histéricos e
politicos (BENITEZ, 1994).

Também nas Ultimas décadas, muitos estudos tém sido desenvolvidos sobre a natureza
politica e processual da descentralizacdo, pretendendo analis& la como estratégia de reforma
do Estado. Vé&ios desses estudos tém criticado os resultados a que as experiéncias
descentralizadoras tém conduzido nos paises, principa mente com denincias acerca do caréater
instrumentalizador que a descentralizacdo assume no contexto da reforma dos aparelhos
institucionais nacionais, sob os interesses do capital e a bandeira da modernizagéo.

Se, por um lado, intensificamse os questionamentos dos resultados das experiéncias
descentralizadoras do Estado; por outro, a descentralizagdo ndo perde sua expressdo. Ela se

mantém valorizada e perseguida em funcdo de fins diversos, sgja por movimentos que
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pretendem a democratizacdo nas relagbes entre Estado e sociedade, sgja por adeptos ao
processo de reducdo da acdo do Estado em favor do mercado.*

E possivel notar que essas perspectivas distintas, e até contrapostas de
descentralizacdo no ambito do Estado, respondem a objetivos também distintos, o que
favorece 0 seu uso como bandeira de setores e grupos de diversas perspectivas ideol 6gicas.
Uma propriedade que, nas palavras de Tobar (1991), torna a descentralizagdo um “camalefo
politico”.

Para Borja (1984), as tendéncias que atualmente impulsionam a descentralizagdo no
marco do Estado, e também nas cidades, decorrem da crise de representacdo politica do
Estado moderno, da critica ao caréter tecnocratico, da existéncia de desigualdades promotoras
de desequilibrios territoriais, de crises econdmicas e da uniformizacdo da difusdo de produtos
culturais e referéncias comportamentais que desencadeiam reacdes em prol das identidades
locais.

No quadro das tendéncias que a descentralizacdo pode assumir em funcdo dos
objetivos pretendidos, a que responde pela expansdo da légica democrética ndo se tornou
menos expressiva com o passar do tempo. No debate sobre a descentralizacdo do Estado, essa
tendéncia tem sido evidente nas discussdes sobre descentralizacdo das politicas publicas e de
sua gestdo.

Essa quase permanente invocagdo democrética presente na descentralizacdo, quando o
assunto é o Estado, as politicas publicas e sua gestdo, tem promovido uma significativa
valorizagdo dos espacos locais. No Brasil, democratizacdo, descentralizagcéo e poder local
passam a ser temas que se cruzam no debate sobre inovacdo democrética, rendendo diversos
estudos, como encontramos em Jacobi (1990a), Souza (1992), Tobar (1991) e Uga (1991).

O debate que procurarelacionar democracia, poder local e descentralizacdo tem Aléxis
Tocqueville (1805-1859) como referéncia primeira desse esforgo em favor da valorizacdo do
poder local. No centro dessa relagdo, estaria guardado o principio de que tudo o que pode ser
decidido e gerido no ambito local ndo deve ser feito por um nivel superior, dando conta que as
ingtituicdes do governo local desempenham um papel importante para a promogdo do
exercicio democratico e participativo dos cidaddos, os quais exercem sua liberdade politica.

Preocupado defensor da liberdade, Tocqueville desenvolveu estudos que resultaram na
obra A Democracia na América, escrita em 1835 (TOCQUEVILLE, 1969). Seu objetivo foi

1 Como ilustracso dessas possibilidades, Jacobi (1990a) cita o caso do thatcherismo, em que a descentralizagéo
significou a reprivatizagdo de alguns setores da economia; do caso chileno, que respondeu ao fortalecimento de
um poder centralizado; e do processo auténomo espanhol, que levou a uma reparticéo de poder.
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acancar o que denominou de “ensinamentos’ para salvaguardar a liberdade quando do
crescimento da igualdade.?

Ainda presente a questdo do papel do Estado, na qual subsiste a histérica tenséo entre
centralizacdo e descentralizagdo, desde a década de 1980, sob a conducdo do processo
capitalista, assistimos a progressiva redefinicdo de um Estado complexamente interventivo,
assentado em opgdes centralizadoras, e que, mesmo parecendo paradoxal, demanda a
descentralizac&o das politicas sociais, a qual responde alégica que redefinicdo anuncia.

Concretamente, a redefinicdo do papel do Estado também (re) constitui as formas de
relagdo entre a sociedade civil e a politica, e entre instituicdes centrais e locais. E a
centralizagdo determinando condi¢Bes e circunsténcias sobre a natureza e as formas de
organizacdo e acéo do poder local, e, portanto, o funcionamento da sua esfera politico-
administrativa. Por outro lado, também a distancia entre o poder centralizado e as realidades
sociais tornou mais evidente a limitacdo de mecanismos formais e verticais que, por vezes,
servem a préticas corporativas e clientelistas locais, como mecanismos capazes de garantir a
participacao dos cidaddos nos assuntos publicos (MASSOL O, 1988).

Nesse contexto, como reflexo da complexa feitura assumida pelo capitalismo em
escala global, o loca passa a ser reconhecido como lugar que permite reforcar os vinculos
comunitérios e a possibilidade de novos posicionamentos para a identidade pessoa e
comunitaria, ou segja, favorecer o sentimento de pertencimento que, mesmo parecendo
paradoxal, tenderia a crescer com 0 proprio movimento de mundializacdo do capital
(HUMET, 2002). Com o loca também sendo palco de elaboracdo de politicas publicas,
seriam possibilitadas e implementadas iniciativas de compartilhamento de poder na
construcdo de decisdes, constituindo-se em um conjunto de formas mais ampliadas de
participacdo politica.

De toda forma, como bem pontua Borja (1984), essas relacOes possiveis entre
democracia e descentralizagdo ndo querem dizer que iniciativas localistas de descentralizacéo

Nnao possam assumir caréter reacion&rio em relacdo ao desenvolvimento democréatico. Sob

2 Tocqueville, diferentemente de Rousseau, para quem liberdade vincula-se estreitamente com igual dade social
e vontade geral, entendia que a liberdade é independente da condi¢do social e diz respeito ao agir politico, um
bem em si mesmo. Essa posi¢éo poderia, entdo, chegar até mesmo a permitir associagdo entre desigualdade e
liberdade, o que rende a Tocqueville a critica de contradizer fundamentos da democracia, revelando uma
abordagem acerca da liberdade sob bases tradicionais. Sua defesa ndo era quanto aos interesses comuns, mas
guanto ao bem da liberdade que, em cada um, tem forca para unir as pessoas, determinando 0 seu pensar e 0
seu agir. Dessa forma, as instituicdes tornam-se secundarias enquanto influéncia para o destino das pessoas,
aém do que temos em Tocqueville a expressiva valorizagdo da pequena comunidade politica, Unica capaz de
“proporcionar a solidariedade indispensavel para a estimulagdo da virtude civica e para a preservagdo da
liberdade politica[valor em si e supremo].” (FREY, 2000, p.90).
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essa |6gica, alguns atores sociais tornam-se 0s encarregados de impulsionar um processo que
se proclama descentralizador. No entendimento de Borja (1984), esses atores sociais

costumam ser

[...] representantes politicos locais, profissionais e alguns setores do funcionalismo
implicados com a gestdo local, protagonistas de movimentos sociais de base urbana
ou territorial, empresarios que querem negociar ou cooperar em ambitos locais ou

regionais e promotores de iniciativas de economiasocial... Porém também ha grupos
descentralizadores com motivagdes menos confessaveis. representantes de velhas

oligarquias e de caciquismos locais, aparatos politicos pouco democréticos e pouco
eficientes que pretendem legitimar-se e se auto-conservar (sic) através da demagogia
localista, setores empresariais [...] que preferem tratar com administraces publicas
mais proximas e mais débeis, interesses corporativos e insolidarios que apresentam

reivindicagdes autonomistas de privilégios etc. (p.11).

E nesse contexto de variadas possibilidades de implementacdo da descentralizacio
como recurso politico e administrativo, também compreendido em um leque de concepgoes,
gue o tema da descentralizacéo do Estado e o papel dos governos municipais na sua relacéo
com os cidados torna-se presente. Para Jacobi (1990a), isso implica de forma importante a
organizacdo do poder municipal, 0 que concorda com a tendéncia de o atual debate sobre
descentralizagcdo privilegiar questOes relativas aos embates e confrontos que implicam o
poder, seja no campo das relagdes entre governos, seja entre estes e a sociedade e seus grupos,
articulando-se questdes sobre arranjos institucionais de cardter democratizante no campo
dessas relagoes.

Mas qual é o papel esperado da descentralizacdo do Estado, desde uma perspectiva
democrético- participativa em favor dos espacos locais? Conforme Massolo (1988), na relagéo
entre descentralizacdo do Estado e democratizacéo, € o conteldo politico que se destaca, de
forma que os reguerimentos por descentralizacdo, nesta |6gica, situamse em campo de

confronto, de aspiracbes e de ressentimentos nascidos de exclusdes, pretendendo “a
democratizac8o das instituicles, a relacdo entre os cidaddos, a gestdo publica e o exercicio do
poder” (p.42). Para essa autora, 0 papel da descentralizacdo € “[...] desbaratar as obstructes
autoritarias e burocréticas do Estado, ampliar e diversificar os espagos para o exercicio dos
direitos e liberdades civis, a autonomia da gestdo municipal, a participacéo, o controle e a
autogestéo citadina no contexto da vida cotidiana.” (p.42).

A possibilidade de constituicdo de um protagonismo local, como a partir de um projeto
politico de gestdo publica democrética, freqlentemente passa a ser relacionada a idéia de
aternativa aos efeitos de uma descentralizacdo de cardter economicista-instrumental,
promovida pelo Estado e que vem sendo denunciada através de véarios estudos, como no

campo educacional. A descentralizagdo economicista-instrumental €, segundo Azevedo
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(2002), aguela que responde ao objetivo de reducdo do Estado ao desempenho de suas
funcbes minimas, como orientam 0s pressupostos neoliberais. Sob essa l6gica, a
descentralizacdo assume carater de desconcentracdo, de forma que o local torna-se uma
unidade administrativa que deve operacionalizar a politica definida em nivel de poder central.

Essa possibilidade de constituicdo de um protagonismo local ndo significa uma
confianga quase definitiva de que os municipios e suas politicas publicas tornam-se capazes
de resolver os problemas politicos, econdémicos e sociais que sdo motivados pelo atual modelo
de descentralizagdo do Estado em escala nacional. A atencdo as condicOes e as necessidades
para uma presenca maior dos governos e das comunidades locais implicitamente carrega o
guestionamento sobre um tardio protagonismo municipal, sgga em funcéo de fragilidades nas
condicdes de dominio que os municipios tém sobre si, segja em face dos modelos politicos
experienciados no Brasi| e dos tantos interesses que eles alimentam.

Ao serem reforcados os argumentos acerca de um agir politico no ambito local voltado
a construcdo de um espago democrético, desta construcéo é esperada uma nova forma de
relacdo entre a comunidade e o poder local instituido, assim como um agir politico de
afirmacéo do projeto local por parte dos atores locais no contexto das politicas deliberadas do
Governo Federal. Essas politicas deliberadas, por sua vez, vém sendo reconhecidas por sua
l6gica descentralizadora que impulsiona a municipalizacdo, uma de suas vias. A

descentralizacdo no campo educacional é um desses processos e 0 que interessa mais

diretamente a este trabal ho.
3.2 DESCENTRALIZAC}AO DASPOLITICAS SOCIAIS: RUMO AOS MUNICIPIOS

Uma referéncia histérica brasileira de reagdo municipal ao centralismo pode ser
identificada a partir dos anos de 1980, notadamente marcada pela reforma do sistema
tributério que tornou os municipios executores de tarefas, motivando iniciativas que se

contrapunham a situacdo vivida no Brasil federativo.

A atuacdo dos prefeitos [...] [tornava-se] cada vez mais conflitante com as outras
instancias metropolitanas, estaduais e federais. A partir do fina da década de 70 e
inicio dos 80, alguns municipios experimentam formas mais descentralizadas de
gestdo e organizagdo, destacando-se as cidades de Lajes [sic], Boa Esperanca,
Piracicaba e Garanhuns, dentre outras experiéncias que, apesar de isoladas e
localizadas em cidades de pequeno e médio porte, foram impulsionadas por propostas
de maior aproximag&o entre povo e governo [...] (JACOBI, 1990a, p.128).3

3 Cunha (1995), reforcando a tese da participacao da populacio nas decisdes e valorizando a idéia de que o
amplo apoio da sociedade promove a sustentacdo prética para uma escola viva, refere-se a experiéncia vivida,
em 1976, pelo municipio catarinense de Lages. Destaca que agdes da administragdo municipal visaram a uma
politica educacional voltada as criancas e aos jovens das classes populares, a qual enfatizava a participagéo dos
interessados como condic¢&o do processo de gestdo do ensino.



41

Desde os anos de 1980, com o processo de redemocratizacdo, foram acentuadas as
referéncias relativas a gestdo publica no sentido de sua pertinéncia e capacidade em um
contexto democrético. No bojo dessas questbes, o desafio da promocao da justica social, em
face das acentuadas desigualdades sociais, e, neste sentido, um incisivo debate acerca das
politicas sociais e 0s seus obstaculos tornaram-se acentuados. Sobre esses obstaculos, Cohn
(1998) refere-se aos de natureza econdmica, politica e estritamente social.

No que se responde aos obstaculos de natureza econdémica, Cohn (1998) se reporta ao
ajuste estrutural e a estabilizagdo econdmica adotada e em curso, responsavel por um aumento
da taxa de desemprego, pela predominancia do mercado informal em um contexto de
flexibilizagdo da relagéo capital-trabalho e pela crescente defasagem nas taxas de crescimento
de novos empregos. Sobre a submissdo das questbes da sociedade brasileira ao monopdlio das
politicas econdmicas, a autora ressalta como elemento central a contencdo dos investimentos
na &rea socia, motivada pelo exercicio de reducéo da divida publica.

Quanto aos obstaculos de ordem politica, Cohn (1998) os situa no campo das forcas
politicas de suporte a0 governo central. Essas forcas tanto respondem pela pulverizacdo de
interesses particularistas quanto pelo desenho conservador e patrimonialista que se acentua
nos anos de 1990, nos moldes da nossa heranga politica ndo superada. Além disso, em uma
alusdo aos municipios, a partir daleitura do novo arranjo federativo, a autora entende que

ao mesmo tempo em que [a Constituicdo de 1988] alca o municipio a condicéo de
entidade federada, cria mecanismos que dificultam agdes solidérias entre as esferas
de governo, tornando-as, na maior pate das vezes, concorrentes entre si,

fortalecendo o cardter particularista dos interesses em jogo na esfera politica
(COHN, 1998, p.145).

Por fim, sobre um terceiro obstaculo, que denomina de natureza estritamente social,
Cohn (1998) se reporta as dimensdes geogréfica e populacional do pais, as quais fazem
também por acentuar os problemas sociais. Esses obstaculos encerram-se na complexidade
gue assumem a pobreza e a desigualdade social no Brasil, de sorte que sua superacdo, néo
cabendo exclusivamente ao Estado, a sociedade ou ao mercado, estaria reservada ao conjunto
da sociedade, no qual compreende-se o Estado.

Nesse contexto, a autora entende emergir o tema da descentralizacdo e o do
protagonismo do poder local para a construgdo de uma sociedade mais democrética e justa.
Entretanto, no mesmo cenario em que se espera da descentralizagdo a democratizacdo politica
e social, também participa uma outra concepcdo que pretende diminuir o déficit publico e a

estabilizacdo econdmica, ferramentas do guste estrutural nestes tempos de globalizacéo.
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Entdo, a implementacdo da descentralizagdo tem a frente a necessidade de articulagdo de

ambas as concepcoes, sobre 0 que a autora justifica:
Isso porque o tema da descentralizacdo das politicas sociais, ao estar
necessariamente vinculado a eficiéncia e a eqliidade, traz consigo ndo s a dimenséo
da busca de se imprimir maior racionalidade aquelas politicas setoriais (quer do
ponto de vista da relagéo custo/beneficio, quer do ponto de vista da adequacéo dos
beneficios e servigos prestados as reais necessidades da populacdo-alvo, que do
ponto de vista da universalidade), como também a dimens&o estritamente politica,
uma vez que, ao possibilitar e favorecer maior controle plblico sobre a
administracdo local, aponta para a dversificagdo de espacos de participacdo de

distintos atores sociais que, por meio dessa pratica, vao progressivamente
constituindo-se em cidadéos. (COHN, 1998, p.146).

Sob esse enfoque, 0 que se pde em questdo € a relacdo das dimensdes econdmica e
politica, assumida no modelo que atualmente é corrente em termos de descentralizacdo no
pais. Um complexo quadro que quer enaltecer a igualdade social, mas que também vem
participado do exercicio de regulacéo, o qual deve gerir a desigualdade nascida do modelo de
desenvolvimento capitalista. Essa regulacdo, por sua vez, tem a frente um Estado que assume
0 papel “da gestéo controlada do sistema de desigualdade social visando a manutencéo da
ordem e da coesdo social de uma sociedade dividida por classes|...]” (COHN, 1998, p.147).

Recorde-se que, quando da crise do modelo desenvolvimentista na década de 1970 e
do evidente acance limitado do desenvolvimento social pela via exclusiva do
desenvolvimento econdmico, as desigualdades sociais foram acentuadas. No curso histérico
da realidade dos paises em desenvolvimento, a entrada nos anos de 1980 destacou o problema
da pobreza, atribuindo a promoc¢do do desenvolvimento social a tarefa de constituir politicas
sociais de alivio a esta condicdo. A regulacdo da pobreza passa a se dar por via da promocao
do acesso ao consumo de mercadorias rel acionadas as necessidades bési cas das pessoas.

Ademais, é a partir dos anos de 1980 que iniciativas de recuperacdo das bases
federativas do Estado, resultando em alteracbes de ordem institucional, impactaram o
processo de transferéncia de atribuicbes no campo social, especiamente considerando a
autonomia politica atribuida a estados e municipios pela Constituicéo de 1988.

Nos anos de 1990, os debates sobre desigualdade social ainda € mantiveram no
ambito da pobreza, fazendo surgir o tema “desenvolvimento social”, cuja perspectiva
assumida levou-o a ser denominado de “desenvolvimento humano”. Sua materializagéo foi se
processando no sentido do alivio a pobreza.

Paralelamente, emergiram temas como o da descentralizagdo e o do poder loca, a
guem seria atribuida a tarefa de se constituir em “10cus por exceléncia de construcdo de uma

ordem democratica’ (COHN, 1998, p.150), ao passo em que foram surgindo experiéncias
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locais inovadoras no ambito das politicas sociais, inclinadas a promocéo efetiva da cidadania
aiva

Os anos de 1990 também foram marcados pela crise fiscal de cardter financeiro,
primeiramente na esfera federal e, extensivamente, a estadual e a municipal, fazendo seus
efeitos ressoarem sobre o0 setor publico nacional. Além disso, com o0 avanco das concepcoes
neoliberais, a progressiva reducdo do poder de acdo do Estado e a ampliagdo das iniciativas
do mercado retiraram papéis que vinham sendo desempenhados pelo governo na promocéo de
politicas voltadas ao crescimento das forgas produtivas (da industrializacgo). Como reflexo
desse processo, Guimardes Neto e Araljo (1998, p.36) analisam que “[do] hiato deixado pelo
poder central, abre-se espago para a disputa por investimentos produtivos entre estados e entre
municipios, cada um procurando usar ‘suas préprias armas’, de onde a crescente importancia
da‘guerrafisca’.”

Concretamente, esse conjunto de circunstancias gue vem marcando a realidade social,
politica e econdbmica do Brasil desde os anos de 1990 tem provocado um redesenho no
plangamento e na implementacdo das politicas sociais no pais. A instancia central assume
tendéncia a progressiva delegacédo de atribuicbes as instancias locais, o que fora reforcado
pela ampliagdo das receitas municipais, apoiadas na Congtituicdo Federal de 1988.
(GUIMARAES NETO; ARAUJO, 1998).

Em estudo que pretendeu examinar os fatores determinantes da descentralizacéo das
politicas sociais no Brasil, Arretche (1999) defende que as condic¢Oes instituciorais que
respondem pela materializagcdo do atual processo de descentralizagdo distam das que
marcaram a consolidacdo do sistema de protecdo socia brasileiro constituido nos anos de
1960 e 1970.

Para Arretche (1999), as novas prerrogativas politicas e fiscais assumidas por estados
e municipios ndo significam gque estes passem a responder de forma mais ou menos
esponténea por competéncias de gestdo sobre as politicas sociais. Tais condigoes,
insuficientes para que a Unido simplesmente saia de cena, exigem que estratégias indutoras e
eficientes sejam desencadeadas para levar a cabo um modelo de descentralizagdo em politicas
sociais para estados e municipios:

Em Estados federativos, estados e municipios [...] assumem fungfes de gestéo de
politicas publicas ou por prépria iniciativa, ou por adesdo de algum programa
proposto por outro nivel mais abrangente de governo, ou ainda por expressa
imposi¢do constitucional. Assim, a transferéncia de atribuicbes entre niveis de
governo supde adesdo do nivel de governo que passara a desempenhar as funcfes

que se pretende que sgjam transferidas [...] 1sso significa que as agéncias ja ndo
dispdem dos mecanismos de alinhamento dos governos locais — autoridade politica
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delegada pelo centro e centralizag8o fiscal — de que dispunham no regime militar.
Assim [...] tornam-se essenciais estratégias de indugdo capazes de obter a adeséo dos
governoslocais. (ARRETCHE, 1999, p.114, grifo daautora).

Sob as atuais condic¢des brasileiras, essa autora entende que a adesdo dos governos
locais em favor da transferéncia de atribuices esta na dependéncia direta de um céculo: “de
um lado, os custos e beneficios fiscais e politicos derivados da decisdo de assumir a gestdo de
uma dada politica e, de outro, os proprios recursos fiscais e administrativos com os quais cada
administracdo conta para desempenhar tal tarefa” (p.115). Nesse sentido, Arretche (1999)
entende existir um conjunto de fatores determinantes da descentralizagdo das politicas sociais
p6s-1988, quando estados e municipios passaram a ser politicamente autbnomos, exigindo a
implementacéo de estratégias de inducdo por parte dos governos interessados na transferéncia,
aos governos locais, de atribuicdes quanto & gestéo de politicas publicas.*

No tocante aos governos locals, esses fatores determinantes no processo de
descentralizacdo das politicas sociais no Brasil, um pais marcado por expressivas
desigualdades estruturais de natureza econdmica, social, politica e de capacidade de
administracdo dos governos, situam-se em atributos estruturais dos governos locais. Dentre
esses, estdo a capacidade fiscal e administrativa e a cultura politica no local.

Entretanto, a conclusdo de Arretche (1999) é a de que a densidade econémica e social,
a capacidade de gasto dos governos e a participacéo politica, quando tomadas isoladamente,
ndo sdo varidvels capazes de determinar rumos para a descentralizagdo em politicas sociais;
portanto, pela variacdo de disposicdo dos municipios em assumir a gestéo de politicas sociais.

O recurso da inducéo se torna uma estratégia de compensacdo das forgas promotoras
de constrangimentos existentes na esfera local, o que pode analiticamente ser apreendido pelo
exame da regulamentagcdo dos programas e o0 modo como efetivamente sdo implementados
pelo governo interessado.

Nessas estratégias de inducdo, complexos processos de negociacdo entre as esferas de
poder sd0 desencadeados. Surgem espacos para as barganhas, comuns em tempos de eleicoes
(MARTINS, 2004), e oportunidades de captacdo de recursos por parte dos governos locais,
respondendo por um comum vezo paternalista do governo (BORDIGNON, 1993). Quando,
em troca de algumas concessdes a interesses de alcance reduzido, sdo transferidas novas
responsabilidades ao poder local, € evidenciado um arranjo de for¢as hegemonicas entre

esferas de poder, 0 que aponta para uma politica patrimonialista (BARRETO, 1994).

* A base empirica do trabalho desenvolvido por Arretche (1999) comportou cinco politicas sociais, nas quais a
descentralizagdo integrava a agenda de reformas desde os anos de 1980. Seis estados brasileiros foram
pesquisados: Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Parana, Bahia, Pernambuco e Ceara.
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Por conta desse contexto, € possivel reconhecer que, desde a composicdo de um
conjunto de normas que vém sendo instituidas como dimensdo compensatéria aos obstaculos
para a transferéncia de encargos no campo das politicas sociais, a descentralizacdo anunciada
pode e deve ser lida a partir do projeto de reforma do Estado que presenciamos nas Ultimas
duas décadas. No Brasil, reforma, impulsionada nos anos de 1990, imp&e determinantes
de expressiva ordem para 0 campo das politicas nacionais de educacéo, o que tem implicactes

diretas nas politicas de educacéo a serem constituidas e implementadas na esfera municipal.

3.3 MOVIMENTOS DE DESCENTRALIZACAO EDUCACIONAL
3.3.1 Descentralizacdo no campo educacional

Nas Ultimas décadas, a descentralizacdo no campo educaciona vem sendo amplamente
defendida e também operada na maioria dos paises da América Latina. Como estratégia de
ordem técnica ou politica, a descentralizacdo educacional também entrecruza-se com outras
estratégias que configuram forcas presentes no interior do Estado e em determinado contexto,
afigurando-se como instrumento voltado a resolucdo de crises politicas e econdmicas. Nesse
sentido, tanto discursos conservadores, quanto propostas de esquerda tém adotado a
descentralizagc&o como recurso de reestruturagcao do Estado.

Na década de 1980, o objetivo da oferta educacional a ser respondido pela politica
educaciona dos paises latino-americanos fez emergir diagnosticos criticos, por parte das suas
autoridades, a respeito do seu real alcance. Com a insatisfacdo em relacdo a situacdo
educacional, as autoridades transformaranse em porta-vozes da critica, 0 que torna esta uma
autocritica institucional (CASASSUS, 1990).

A solucdo de boa parte das dificuldades apontadas pelos paises, como um aspecto
comum entre eles, foi a implementacdo de processos de desconcentracdo e/ou
descentralizacdo dos sistemas educacionais, 0 que realmente se processou, em maior ou
menor grau, no ambito das politicas educacionais.

A partir da congtituicdo de projetos e de experiéncias governamentais com a
descentralizacdo da educacdo, proliferaramse posicdes e recomendacOes que procuram
enaltecer 0 recurso no contexto das politicas educacionais dos paises, muitas por iniciativa de
organismos internacionais. Paralelamente, foram implementados estudos que denunciam
guestdbes como seu limitado alcance, seu sentido instrumentalizador e provisorio, e,

principalmente, 0 vazio democratico em muitas iniciativas governamentais.
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Nesse cendrio, de valoracdo e de reservas sobre processos descentralizadores operados
no campo educacional, a possibilidade de consensos torna-se relativa e, a meu ver,
dependente de perspectivas de analises que se venha a adotar.

No exercicio exploratério do termo “descentralizacdo”, Tobar (1991) identifica pontos
de aproximacdo nascidos da argumentacdo construida por autores sobre o tema, ao que
denomina de hip6teses comuns. Sobre esses pontos e os diferentes usos do termo, sdo
indicadas algumas caracteristicas também comuns; dentre elas, destacamse: a vinculagéo a
movimentos de reacdo a tendéncias centralizadoras, em que pese a tentativa de fortalecimento
da esfera local; o carater politico que encerra o problema da descentralizacdo e o carater
administrativo que diz respeito a sua implementacdo com eficécia e eficiéncia; a necessidade
de redefinicio do papel do Estado na sociedade; e o fato de a centralizacdo e a
descentralizacdo serem consideradas extremos de um continuum, € ndo pProcessos
dicotomicos.

Concretamente, a motivacdo a descentralizacdo no ambito dos sistemas educacionais
dos paises latino-americanos, gerada desde os anos de 1980, também favoreceu o surgimento
de certos consensos, aguns inclusive sustentados por processos de aparéncia paradoxal.

Analisando esses consensos em torno da descentralizagdo e suas vantagens, tomando
por referéncia o objetivo final dos processos descentralizadores, Casassus (1990) refere-se a
um consenso utopico. Esse consenso diz respeito a vinculagcdo da diversidade a democracia, 0
gue favorece a associacdo do conceito de descentralizacdo ao de democratizagdo. Um
consenso que ndo € isento de ambigulidades, o que pode ser reconhecido, por exemplo, a partir
da transformacdo do conceito de democracia decorrente da priorizacdo as maiorias ou as
minorias, ou da articulacéo entre estas e, portanto, desta vinculacéo aos resultados al cancados
com processos de centralizagcdo/descentralizagéo.

Hevia Rivas (1991), ao examinar processos de descentralizacdo adotados pelos paises
no campo educacional, destaca trés objetivos que costumam presidir esses processos.

a) melhorar a eficiéncia e a modernizagdo dos respectivos sistemas educacionais, 0s
quais, principalmente em funcdo de crises econdmicas, conduzem a uma
mobilizacdo de particulares ou de comunidades locais no sentido de sua
cooperacao para com 0s gastos publicos, tornando os investimentos publicos mais
eficientes,

b) qualificar a gestdo administrativa através do envolvimento de um nimero maior de

pessoas em processos de decisdo, dando a compreender que a descentralizacao,
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enquanto processo politico, contribui para a democratizacdo do sistema e, por
extensdo, da sociedade; e

c) aumentar a efetividade do sistema no tocante ao sucesso escolar, cujo impacto
esperado € quanto a0 desenvolvimento dos paises e cujas medidas implicadas
compreendem adaptacGes curriculares as necessidades locais, refletindo no
desenvolvimento a ser acangado pelo estimulo a producdo local.

Na analise desse autor, os fatores que mais tém condicionado o desenvolvimento das
politicas de descentralizagdo educacional sdo: o politico, reconhecido como o de maior
expressdo para 0 desenvolvimento; o econdmico e legal, referindo-se principalmente a
transparéncia com que se processam 0s aspectos legais sobre 0 assunto, como, por exemplo,
os fundos; o administrativo, respondendo pela quantidade e qualidade de recursos humanos; o
magistério, reconhecendo que, em Ultima instancia, uma politica educativa descentralizada
dependera da execucdo por parte dos professores; e a comunidade, em funcéo da cultura e da
organizacdo comunitéria na defesa de interesses coletivos.

Concretamente, notamos que a implementagcdo de processos de descentralizagéo por
parte do Estado no campo educativo precisa ser entendida a partir de uma racionalidade que
preside os exercicios de forgas e interesses de grupos no interior do Estado. De forma geral, o
enfoque da racionalidade responde por uma logica de enfrentamento da crise do Estado,
resultante da luta e da hegemonia de grupos, 0 que nos permite compreender os diversos
olhares sobre a descentralizagéo e suas dimensoes.

Para Hevia Rivas (1991), a descentralizacgo pode ser compreendida sob trés enfoques
diferentes;. como uma racionalidade neoliberal, que basicamente opera sob uma légica
economicista; como uma racionalidade geopolitica, destacada a partir de iniciativas que
buscam desconcentrar a administracéo do Estado para uma ocupagao territorial; ou como uma
I6gica de inspiracdo democrético-participativa, cuja finalidade € a de viabilizar maiores graus
de autonomia, de poder e de recursos para instncias comunitarias ou regionais no trato de
questdes educacionais.”

Essas l6gicas, de alguma maneira, implicam a congtituicdo de interpretagdes que a
teoria sociologica tem desenvolvido para compreender os fendmenos educativos. S&o
perspectivas de andlise cujas distin¢bes evidenciam cursos da construgdo do conhecimento

sobre descentralizagdo educacional, assm como contribuem para que pontos criticos sejam

°> Neste estudo, a autonomia é entendida como a liberdade e a capacidade de decidir, o que néo significa
independéncia, pois, como precisa Barroso (2000), a autonomia sempre € exercida em um contexto ce
interdependéncias, em um sistema de relacdes. E um conceito que traduz um contelido social e politico, e que,
portanto, ndo se reduz a dimensao juridico-administrativa.
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destacados e explorados, visando ao desenvolvimento de politicas de descentralizacéo
comprometidamente democréticas. Hevia Rivas (1991) se refere a dois paradigmas: o liberal-
economicista, baseado em uma perspectiva funcionalista, e o critico, com base em uma
perspectiva dial ética.

Na analise da descentralizacdo em uma perspectiva funcionalista, a descentralizacéo €
compreendida como um processo acentuadamente simples e linear de atribuicdo de uma
crescente participacdo dos cidadaos nas questfes publicas. O possivel alcance limitado da
participacdo por via da descentralizacdo é explicado a partir da existéncia de percalcos
técnicos no processo. Centralizar significa concentrar praticamente toda a autoridade e o
poder no governo, enquanto descentralizar significa transferir poder e autoridade de uma
unidade maior de governo a outra menor, revelando um voluntarismo politico da autoridade
central.

Na andlise fundamentada em uma perspectiva dialética, o governo compreende
sistemas complexos de grupos que competem; grupos cujos membros estdo no governo e
também fora dele. Entdo, a descentralizagdo ndo significa 0 aumento da participacdo dos
individuos em geral, mas apenas de individuos ou grupos sociais.

Nessa perspectiva analitica, diferente de justificativas acerca de falhas técnicas de
processo, 0 insucesso de medidas de descentralizacdo € visto a partir das resisténcias e das
capacidades de pressdo manifestadas por grupos contrérios a algumas modalidades de
descentralizacéo.

Desde a abordagem dialética, o fenébmeno da descentralizacdo € analisado tendo em
conta a vontade politica que impulsiona, ou ndo, a participacdo e a divisdo do poder, sobre o
gue entende serem valorizadas as possibilidades de gerar modalidades mais democréticas,
representativas dos interesses dos vérios segmentos da sociedade.

Entretanto, a despeito da fregliente associacdo entre descentralizacdo e
democratizacdo, a generalizagdo de uma trangila relacdo entre ambas é vista com reservas.
Uma generalizacdo que Bobbio, Matteucci e Pasquino (2004) relacionam a luta pela
descentralizac&o que esteve principa mente atrelada a luta pelas autonomias locais, nalinha de
objetivos de democratizacao.

Segundo esses autores, a dicotomia fundada na distingdo entre centralizacdo e
descentralizacdo levou a polarizacdo de valores entre ambas. A primeira relacionada ao pélo
autocratico e totalitério, e a segunda relacionada a liberdade, ao autogoverno democratico— o

gue se congtituiu em base de muitas transformagdes intitucionais.
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3.3.2 A dimensao conceitual

Na discussdo sobre centralizacdo e descentralizacdo, Bobbio, Matteucci e Pasgquino
(2004) entendem que seus conceitos ndo sdo imediatamente operativos, pois guardam
principios e tendéncias que caracterizam um aparelho politico ou administrativo, no seu modo
de ser.

A totalidade de cada uma delas é restrita ao campo tedrico, ndo sendo possivel referir-
se a um estado puro de cada qual (pdlos ideais), pois centralizacdo e descentralizacdo se
constituem em problemas sempre presentes na organizagéo do Estado. A transformagdo em
favor de uma ou de outra € mais bem aceita a partir da idéia de movimento em um continuo
com extremos (TOBAR, 1991), havendo instrumentos juridicos que vaorizam cada qual
(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004).

Como um processo concebido com o status de meio, Tobar (1991) também reconhece
a descentralizagdo como fendbmeno politico, e que, portanto, se congtitui em instrumento de
acdo politica. Nesse sentido, primeiramente, sdo estabel ecidas as defini¢des concordantes com
os principios finalisticos de um projeto de poder; depois, sdo tragados os caminhos a serem
cursados para que tais fins sgjam atingidos.

Na perspectiva de movimentos de continua concentracdo e de desagregacéo, o que
caracteriza um processo de permanente alternancia entre centralizacdo e descentralizacéo,
Bobbio, Matteucci e Pasguino (2004) entendem que a idéia de critéio do minimo
indispensavel pode ser aceita. Assim, tem-se a centralizacdo “ quando a quantidade de poderes
das entidades locais e dos 6rgaos periféricos € reduzida ao minimo indispensavel [...] [e
descentralizagdo] quando os 6rgdos centrais do Estado possuem o minimo de poder
indispenséavel para desenvolver as proprias atividades.” (p.330).°

Como contribui Oliveira (1999), o ponto-chave para a definicdo de centralizacéo e
descentralizac8o € a expressdo “centro”. Com a centralizacao, as decisdes e a implementacéo
das agdes estdo com o nivel central, cuja vontade politica é expressa pelo grupo que detém o
poder decisorio. De outra forma, um afastamento em relacdo ao centro de decisdes remete o
poder decisorio, em graus variados, a outras instancias e sujeitos.

Ao explorar a variacéo das defini¢des dos termos “ centralizacdo” e “descentralizacéo”,

Hevia Rivas (1991) tece o quadro distintivo e argumentativo que fundamenta esses conceitos

® Também na andlise sobre descentralizagdo, esses autores destacam que, como um problema, ela ndo se
apresenta de maneira igual em todos os lugares, sendo preciso identificala em um ambiente social e na
respectiva época historica.
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a partir das perspectivas funcionalista e dialética, as quais sGo consoantes com as abordagens
referidas anteriormente.

Em uma perspectiva funcionalista, a descentralizacdo € compreendida como “el
proceso de delegacion o devolucion de algin grado de poder de decision del gobierno central
a los gobiernos locales, organizaciones comunitarias o individuos particulares.” (HEVIA
RIVAS, 1991, p.18). Esse poder decisorio, em fungdo do que € delegado e a quem se delega,
variaem grau e forma.

Apoiando-se nos estudos de Rondinelli (1984) 7, Hevia Rivas (1991) identifica quatro
tipos de descentralizacdo?

a) adesconcentracdo, correspondente a transferéncia de responsabilidades de ordem

administrativa para niveis inferiores do 6rgéo central;

b) adeegacéo, em que responsabilidades séo transferidas para organizacoes situadas
fora da estrutura burocratica do 6rgao central, porém indiretamente controladas por
esta,

c) a devolucdo, que corresponde a transferéncia para unidades de governo cuja
atuacdo ndo esteja sob o controle do governo central, como € o0 caso de governos
locais; e

d) a privatizagdo, que compreende a transferéncia de responsabilidades a
organi zagOes voluntérias ou a empresas privadas.

Essas definicbes levam Hevia Rivas (1991) a concluir que, na perspectiva
funcioralista, “la descentralizacion es un proceso creciente de desprendimiento de poder por
parte del Estado central tendiente a beneficiar — en Ultima instancia — a los particulares, de
modo que € sistema educativo llegue a ser regulado por e mercado.” (p.18). Traduz-se,
entdo, que ha tendéncia de a centralizacdo ser relacionada a atividade estatal e a
descentralizacdo a atividade privada, cada qual como polos de um continuum. Um debate que
levou Lobo (1990) a definir a existéncia de trés vertentes que correspondem as formas através

das quais a descentralizac&o se expressa.’

" RONDINELLI, Dennis;, NELLIS, J.; CHEEMA, S. Decentralization in developing contries: a review of
recent experience. Washington D.C.: World Bank, Staff Working, 1984. Paper n. 581.

Com base em Winkler (WINKLER, Donald R. Decentralization in education: an economic perspective.
Washington D.C.: World Bank, 1988), Hevia Rivas (1991) identifica os mesmos trés primeiros tipos de
descentralizagdo definidos por Rondinelli, e a inclusdo de um quarto, denominado de “modelo eclético”, o
qual responde pela combinagao de estratégias tipicas dos anteriores.

Para Tobar (1991), a descentralizacdo estatista ou privatista, relacionada ao propésito de reducdo do gasto
publico, inclina-se & privatizagdo dos setores sociais, 0 que pode se dar, por exemplo, pela transferéncia de
responsabilidades ou pela cobranca de taxas relativas aos servigos sociais. Para esse autor, em termos ce
sistemas sociais, € uma estratégia de oposicdo a universalizacdo dos direitos sociais, a qual responde como
aternativaneoliberal acrise do Welfare State.

8
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A primeira vertente, classificada pela autora como horizontal, corresponde a passagem
da administracdo direta para a indireta. Ela se processa através da criacdo de empresas
publicas, autarquias e outras que, sob o discurso da agilizacdo, ampliam um corpo a margem
do controle centralizado. Mesmo com alguns ganhos, essa vertente revela-se campo para o
clientelismo poalitico.

Ja a segunda vertente corresponde a transferéncias entre niveis de governo, e é
classificada por Lobo (1990) como vertical. Ela implica as relacbes intergovernamentais,
notadamente presentes em um pais federativo, e se desdobra em duas dimensdes. uma
financeira (redistribuicdo de receitas publicas) e uma politico-institucional (competéncias
governamentas).

Questdbes como a redefinicio de encargos governamentais, a indefinicdo de
competéncias, dispersio tanto de encargos quanto de recursos e, portanto, a responsabilizacdo
dos entes piblicos quanto & prestacdo de servicos estdo implicadas com essa vertente.X°
Também a candente discussdo sobre municipalizacdo esta incluida nessa vertente e, ademais,
ndo congrega posi ¢des consoantes. H& os que a reconhecem como possibilidade de articulagéo
de forcas do municipio, co-responsabilizando-se pelos servicos, e ha os que a véem como uma
“prefeiturizagdo”, por conta da qual o processo se reveste de um exclusivismo da
administragdo municipal !

A terceira vertente compreende a passagem do Estado para a sociedade civil. E nessa
gue se tem creditado ao setor privado maior capacidade de promocéo de qualidade as atuais
funcBes executadas pelo setor publico, desde quando postas a0 seu encargo. Para Lobo
(1990), essa vertente conta com adeptos que constituem dois grupos. os que defendem a
privatizacdo de certas atividades econbémicas (0s privatistas) e 0s que se inclinam para uma
articulacdo entre o Estado e a sociedade civil no provimento de certos servigos publicos,

notadamente os da érea social (comunitaristas).

10 Na andlise que faz sobre a descentralizacao nessa segunda vertente, a autora acentua: “O sistema de relacdes
intergovernamentais, fruto da tendéncia histérica a centralizagéo, encontra-se hoje desequilibrado, com um
elevado grau de complexidade, onde prevalecem situagdes de subordinagdo politica, técnica e financeira de
estados e municipios frente ao Governo Federal. A idéiada descentralizagdo, como saida magica paratodos os
problemas, tem sido fregiientemente definida pelos governos subnacionais. S&o eles os que mais tém sentido
as consequiéncias danosas do excesso de centralizac@o que se revelam em dependéncias financeira e técnico-
administrativa.” (LOBO, 1990, p.7).

1 Sobre as criticas & municipalizacdo, Lobo (1990) destaca que elas geralmente partem dos centralistas que
pretendem fundamentar-se na incapacidade dos governos locais de gerirem os programas. Além disso, se
refere as histéricas préticas clientelistas praticadas pelos prefeitos, aém do fisiologismo partidario e da
corrupgdo. Lobo (1990) também entende que tais argumentos tém sido refutados nos debates publicos, pois “o
clientelismo, o fisiologismo e a corrupgdo ndo sdo particularidades exclusivas dos governoslocais.” (p.8).
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Na perspectiva dialética, ha qual se baseia o paradigma critico, € o grau de poder e
controle social exercido por determinados grupos ou atores sociais sobre um dominio
particular da atividade publica que determina o grau de centralizacdo ou de descentralizacdo
em um pais. (HEVIA RIVAS, 1991). Dessa forma, o bindbmio centralizag&o/descentralizagdo
educacional é entendido em funcdo do poder monopdlico ou social de um determinado
contexto, o que transforma a descentralizacdo em recurso para a ampliagéo de representacéo
de interesses no quadro de relacfes na sociedade, uma estratégia para resolucéo de problemas
relacionados com questdes de poder.

Nessa perspectiva, dois eixos sdo tensionados. 0 da descentralizacéo/centralizacéo e 0
da desconcentragdo/concentracéo. Enquanto o primeiro responde pela configuragdo espacial
relativa ao uso e ao controle de poder, 0 segundo corresponde pela estrutura de decisdo. “De
este modo, |a centralizacién-descentralizacion esta directamente ligada a la estructura socia y
a los mecanismos de poder en una determinada area geogréfica” (HEVIA RIVAS, 1991,
p.19). Segundo Casassus (1990), a desconcentracdo e a descentralizacdo sdo 0s movimentos
gue marcam as experiéncias na América Latina.

Com a desconcentracdo, ocorre a delegacéo de certas fungdes, por parte do Estado
central, a entidades regionais ou locais. Essa delegacdo ndo envolve poder para tomar
decisdes; portanto, ndo representa autonomia dessas entidades em relacéo ao comando central,
0 qual pode modificar ou retirar atribuigdes conferidas (BROOKE, 1989; HEVIA RIVAS,
1991; LOBO, 1990; TOBAR; 1991). Dessa forma, explica Montero (1993), com atribuicbes
dentro de um mesmo ordenamento juridico e com fungdes que ndo se situam na clspide de
uma hierarquia administrativa, em todos os casos de desconceriracdo sdo determinadas
relacdes de dependéncia hierarquica mais ou menos intensas.

Na centralizagdo, como no ambito de um sistema educacional, a tomada de decisdes
parte de um centro que tem abrangéncia sob todo o sistema e o territério. E esse centro que
corresponde ao poder executivo, independente de estarmos nos referindo a um Estado unitario
ou auma Republica Federal.

Na descentralizacdo, mais do que delegacdo de faculdades operativas, é preciso “el
gercicio de un poder de decision real sobre aspectos importantes del manegjo financiero, la
elaboracién del curriculo local y a la administraciéon y gestion educacionales [...]" (HEVIA
RIVAS, 1991, p.20). Com €ela, as entidades regionais ou locais detém significativos graus de
autonomia, definem por si proprias a organizacdo e a administracéo do sistema educacional da

area de sua abrangéncia.
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Brooke (1989) refere-se a duas dimensbes da descentralizagdo: administrativa e
politica. A dimensdo administrativa pressupbe a transferéncia “ndo s6 de funcdes
administrativas e executivas de rotina, mas também de tarefas que envolvem uma tomada de
decisdes na hora de sua execugdo.” (p.30). Nessa dimensdo, ndo h& uma devolucéo plena de
poderes, assim como ela ndo se fundamenta na participacdo da comunidade no processo de
administracdo. Como apenas uma parcela de poder acompanha essa descentralizacdo, €
mantida uma hierarquia de comando e de controle por parte do 6rgéo central.

Ja a dimensdo politica da descentralizacdo associa a delegagdo de funcBes a
transferéncia de poderes, de forma a congtituir unidades autbnomas da estrutura de comando.
Para Brooke (1989), uma descentralizagcdo politica plena é sustentada por “um modelo de
participacdo comunitaria que acredita na disseminacdo do poder inerente as funcdes
administrativas, de modo que ndo haja[...] uma simples repeticdo das estruturas burocréticas
centrais[...]” (p.31).

Examinando os termos descentralizacdo versus desconcentracéo, Tobar (1991) destaca
gue 0 uso deles como sinbnimos ndo é necessariamente um erro de leitura, podendo ser
encarado como uma restricdo conceitual para um uso particular, pois “[..] embora se
congtituam na préxis em ferramentas legitimas para transformar a agdo governamental, ha
uma notoria diferenca nas consequiéncias da implementacdo de um ou de outro.” (p.38).

Teoricamente, Tobar (1991) reconhece que, diferente do cardter politico da
descentralizacdo, a desconcentracdo diz respeito a implementagdo de procedimentos
funcionais. Entretanto, admite que a desconcentracdo pode ser funcional a descentralizacéo,
pois depende de uma articulagdo consciente para o atingimento de determinados fins. Entéo,
mesmo ndo sendo suficiente para implementar a descentralizac8o, a desconcentracdo € um
mecanismo facilitador e até necessario, o que concorda com Hevia Rivas que, apoiando-se em
Roggi (1980),%? entende que a descentralizagd e a desconcentragdo possuem mitua
imbricagdo, e com Casassus (1990), para quem o uso conceitual dos termos descentralizagdo e
desconcentragdo pode ser analisado a partir de uma corcepcdo restrita de descentralizagéo,
pois hd uma diferenca de grau entre ambas em um mesmo continuum. (CASASSUS, 1990).

Como modalidades que as tendéncias de descentralizacdo educacional tém
impulsionado, e através das quais e€la tem se expressado, temos a nuclearizagdo, a
regionalizagdo e a municipalizagdo educaciona como possibilidades (CASASSUS, 1990;
HEVIA RIVAS, 1991).

12 ROGGI, Luis O. ¢Regionalizacion de la educacion vs. Centralismo y burocracia? un debate actual en América
Latina. Accién y Reflexion Educativa, Panamd, n. 5, Jun. 1980.
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A nuclearizacdo esta baseada na idéia de agrupamento; a constituicdo de um nucleo
educativo através do qual serdo desenvolvidos programas de escolarizacdo ou acdes de cunho
educativo que se caracterizam em extensdo educativa a populacéo. Ela configura uma rede de
servigos inter-relacionados a partir de unidades escolares de uma determinada area geogréfica
que conta com uma escola base ou coordenadora.'®

A regionalizagao tanto pode compreender um ou mais estados quanto um conjunto de
municipios. Sobre seus objetivos e suas vantagens, existem diferentes interpretacoes.
Casassus (1990), examinando a regionalizagdo da educacdo na América Latina como
fendbmeno experienciado em vérios paises como Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Equador
e Venezuel a, reconhece 0 objetivo comum de buscar a superacéo das desigual dades através da
promoca&o de oportunidades iguais de acesso e melhoria da qualidade.

Ja Hevia Rivas (1991) visuaiza na regionalizagdo um instrumento tecnocrético de
plangamento, implicado com as ingtituicdes do Estado e tendo a pretenséo de resolver
problemas relativos a0 desenvolvimento nacional. Para esse autor, os modelos de
regionalizagdo educativa, a despeito da diversidade de tracos, tém respondido pela
transferéncia de funcdes de 6rgaos centrais a unidades administrativas. Recorrendo a andlises
de Aguerrondo (1976),** Hevia Rivas (1991) acentua que, sob essa légica, 0 mecanismo em
guestdo é sempre de iniciativa do poder central, ndo havendo consulta a regiéo, evidenciando
a descentralizagdo da execucdo e a centralizagéo da norma.

A municipaizacdo, pelo menos em aguns paises latino-americanos, ndo € uma
modalidade t& nova no contexto das politicas educacionais.’® No conjunto desses paises,
Brasil e Chile despontam como o0s que mais tém desenvolvido experiéncias em termos de

politica de municipalizacéo, apesar de serem experiéncias diferentes, sob condicdes politicas e

13 A experiéncia com a nuclearizagio teve origem na década de 1930, no planalto andino, envolvendo
educadores bolivianos, peruanos e equatorianos. Naquela regido, com a maioria das escolas sendo unidocentes
e os professores trabalhando isolados, foi desenvolvida uma experiéncia entendida como uma inovagéo
educativa originada da base social. A experiéncia peruana com a nuclearizagdo despontou nos anos de 1940
com a criacdo de Nucleos Escolares Campesinos, sendo abandonada nos anos de 1960, em decorréncia de
prejuizos politicos e de uma série de dificuldades, como a resisténcia de pessoal da administragdo a proposta
de nuclearizacdo; aformagdo inadegquada de professores para atuagéo nos nucleos, especialmente considerando
gue muitos ndo possuiam lagos com a comunidade e tampouco conhecimento acerca da cultura local; a
participacdo da comunidade, que ndo foi alcancadatal qual a proposta de nuclearizagéo pretendia; e afalta de
apoio financeiro dos governos para o acance de uma efetiva implementacdo da experiéncia de nuclearizacdo
(HEVIA RIVAS, 1991). Nas décadas de 1970 e 1980, algumas experiéncias de nuclearizago ressurgiram em
paises da América Latina. Elas foram sendo implantadas de diferentes maneiras e sob diferentes condicdes
politicas e econémicas que marcavam os paises.

14 AGUERRONDO, Inés. El centralismo en la educacién primaria argentina Buenos Aires: CIE, 1976. RAE
n. 1022.

15 No Brasil, cuja tradicido municipalista vem de muitas décadas, desde 1971, com a Lei n° 5.692/71, a
transferéncia gadual do entdo ensino primario ao municipio foi uma marcante medida. Nesse contexto, o
termo “municipalizacdo” diz respeito a essa transferéncia de administracéo do ensino primario aos municipios.
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fundamentos tedricos também especificos. Referindo-se a modalidade de municipalizacdo no

Brasil, Oliveira (1999, p.16) menciona trés possibilidades:
0 Municipio se encarrega de todo o0 ensino em um ou mais niveis, no ambito de sua
jurisdicdo; o Municipio se encarrega de parte das matriculas, convivendo no mesmo
territério com a rede estadual; 0 Municipio se encarrega de determinados programas
(merenda escolar, transporte de alunos, construgdes escolares, funcionarios postos a
disposicao das escolas estaduais, por exemplo), os quais sdo desenvolvidos junto a
rede estadual. Essas possibilidades podem se dar por intermédio de convénios, 0s

guais se tornaram bastante comuns a partir da década de 80, ou, no caso das redes
proprias, por iniciativa do Municipio, conforme alegislagéo atualmente em vigor.

No quadro do atual debate acerca da descentralizago, h& argumentos gque procuram
creditar & municipalizagdo do ensino destacavel papel no sentido de uma descentralizacdo
administrativa, podendo refletir positivamente na promocao da participacdo do povo e no seu
envolvimento no controle social. Paralelamente, estudos apontam para a prevaéncia de
elementos de inspiracdo neoliberal, os quais acentuam perspectivas de mercado e tendéncias
de privatizaggo.'®

Por tendéncia, muitas propostas de municipalizacdo podem ser implementadas a
partir de racionalidade financeira. No dominio da gestéo financeira do sistema educativo, a
municipalizacdo pode se constituir em veiculo de construcdo de mercado (HEVIA RIVAS,
1991), o que significa que o principa campo implicado com as propostas de municipalizagéo
€ 0 do financiamento do sistema educacional, 0 que a torna a forma mais radical das
modalidades de descentralizagcdo em debate.

Quanto ao ambito dos dominios de acéo das politicas de descertralizacdo educacional,
eles podem compreender a gestdo econémico-financeira, a gestdo administrativa e a gestéo
pedagdgico-curricular (HEVIA RIVAS, 1991). Apesar de serem distintos, esses dominios se
imbricam e se potencializan mutuamente, ndo se excluindo entre si. Um exemplo é a
possibilidade de um mesmo governo promover a descentralizagdo a partir de um dos
dominios, creditando desconcentracdo ou centralizagdo aos outros, pois as possibilidades

decorrem das intengdes de um governo sobre um determinado espaco ou &rea de interesse.

16 Sobre estudos criticos acerca da municipalizagdo, Hevia Rivas (1991) ressalta o entendimento de vérios
autores de que a municipalizag@o de estabel ecimentos educacionais corresponde a um primeiro passo de um
processo mais radical: a transferéncia total ou parcial desses estabelecimentos ao setor privado. Sao criticadas,
por exemplo, a influéncia da légica de mercado na organizacdo e na oferta educacional local; a dimensdo
participativa da comunidade, cujo exercicio nagestao local tem mais um sentido de apoio operacional do que a
partilha do poder decisorio; e a crescente privatizagdo das condic¢des de trabalho docente, também assentadas
em modelos de mercado. No Brasil, os dados indicam uma certa estabilizagdo no nimero de matriculas em
escolas privadas de educacdo bésica, de sorte que a tendéncia privativista sobre a escola publica é denunciada
e analisada mais pelainfluéncia da l6gica de mercado na sua organizagao e nas condicoes de sua of erta.
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A partir dos aspectos conceituais aqui abordados, entendo que o0s termos
“centralizacdo” e “descentralizacdo” demonstram se altamente dependentes das perspectivas
de andlise adotadas e, de forma mais ampliada, das intencbes acerca de um projeto de
sociedade, o qual implica a relagdo entre esta e o Estado. Nesse sentido, tipos, vertentes,
dimensBes, modalidades e dominios de descentralizagdo sdo vistos como vias e possibilidades
do que se pretende edificar.

Tomando em conta o caso brasileiro, vejo que as opgdes recentes pela implementacéo
de processos de descentralizagdo no ambito educacional estdo mais diretamente relacionadas a
intencdo de redefinicdo do papel do Estado, ainda que presente um movimento intencional,
por parte da sociedade, favorével & democratizagdo, o qual vem sendo impulsionado desde a
transicdo democrdtica dos anos de 1980, como reacdo a centralizagao experienciada no pais.

Em face dessas opgdes, parece-me coerente admitir a existéncia de dois objetivos que
concorrem para uma descentralizacdo no setor educacional: o de buscar a cooperacéo
financeira de particulares, a partir de um projeto de modernizacéo e de maior eficiénciaparao
setor (I6gica econdémico-instrumental), e o de promover o envolvimento da sociedade em
processos de decisdo com vistas a qualificacdo e a democratizagdo do sistema educacional
(I6gica democrético-participativa). Em ambos os casos, tém sido alcada a esfera local e os
graus de descentralizacdo e de autonomia que a envolvem, o que tem se revelado um campo
de relatividades.

No todo, se h4 uma evidente desaprovacéo a centralizacdo, ndo significa que ha
concordancia sobre qual feitura deva assumir uma descentralizacgo. O posicionamento sobre
esta sera dependente do lugar de onde se venha a olhar o processo e das condi¢fes concretas e

histéricas que caracterizam o cendrio e sujeitos que a requerem.

3.3.3 A descentralizacdo educacional operada: algumas leituras

Relacionada a determinantes de ordem politica, econdmica e social, a descentralizacdo
em educacdo no Brasil é impulsionada, ou ndo, em face das condi¢Bes presentes em cada
época e dos interesses que nelas se processam.

Por razbes que sugerem seguir também essas tendéncias, ndo necessariamente com
pleno ainhamento a elas, o debate e a producdo sobre descentralizacdo e seu contelido
politico voltado a expansdo da l6gica democrética também se tornam mais acentuados em
determinados periodos, assim como variam 0s enfoques que se processam sobre o complexo
terreno das relacOes de poder entre Estado e sociedade. Neste estudo, a pretensdo por uma
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breve revisdo bibliogréfica sobre o tema tem em conta a énfase no periodo que compreende
basi camente a década de 1990 e 0s anos que se seguem a ela.

Zauli (1999), a0 realizar uma andlise sobre as ateracdes na configuracdo e padrbes de
intervencdo estatal desde os anos de 1970, referiu-se ao viés de descentralizagdo atualmente
assumido como aquele que se processa pela transferéncia de responsabilidades para estados e
municipios. Acentuou também que a pretensdo de medidas descentralizadoras bem-sucedidas
implica um repensar do atual aparato estatal e das condicdes de posse e exercicio do poder
decisorio em favor da solugdo de problemas nacionais.

Também se referindo a transferéncia de responsabilidades impulsionada desde os anos
da recente reforma, anunciada sob a bandeira de descentralizacdo, Martins (2001), Castro e
Menezes (2002) e Garcia (2002) abordaram seu limitado alcance quando a questao é o poder
decisorio.

Para Martins (2001), trata-se do uso equivocado da desconcentragdo como Sindénimo
de descentralizacdo que, mais recentemente, alcanca a idéia de outorga de autonomia. Essa
desconcentracdo foi tratada por Castro e Menezes (2002) como agquela que limita estados e
municipios ao cumprimento de normas ditadas pela Unido, e apontada por Garcia (2002)
como possuidora de discutivel ideario descentralizador, dado que o exercicio de funcbes é
isento de possibilidades de interferéncias sobre o0 processo.

Atento a ldgica das reformas educativas dos anos de 1990 no Brasil, Oliveira (2000)
discutiu seus alcances e limites, apontando para um novo redimensionamento a0 movimento
de centralizacdo/descentralizacdo, através do qual é destacada uma descentralizacdo da gestéo
e do financiamento, e, paralelamente, uma centralizacéo do processo de avaliacdo do sistema
por via de conjunto de instrumentos.

O relativo alcance das politicas governamentais de descentralizagdo da educagcdo no
Brasil também foi problematizado por Azevedo (2002). Analisando os resultados de pesguisa
sobre os impactos de programas do Governo Federal financiados pelo Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educacéo (FNDE), a autora descreve caracteristicas norteadoras da acéo
do Estado, relativas a administracéo burocrética para a gestéo gerencial, sintetiza implicactes
para educacdo municipal e aponta para uma descentralizagdo que, pela via da
municipalizacdo, € impulsionada por processos indutores promovidos pelo poder central.

Uma andlise readlizada com dados referentes aos municipios de Porto Alegre e de
Campo Grande levou Peroni (2000; 2003) a constatar que a contradicdo entre Estado minimo
e Estado maximo, manifesta nos processos de centralizacdo e descentralizacdo dos projetos

educacionais, bem como a especificidade desses projetos de descentralizacdo sdo 0s aspectos
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especiais que respondem pela materializacdo da redefinicdo do papel do Estado desde sua
reforma. Paralelamente, a autora identificou um caréter diferenciado nas politicas locais de
educacdo anadisadas, uma vez que aqueles municipios expressam distintos projetos de
sociedade e de politica educacional. Apontou, assim, para a possibilidade de haver, no espaco
local, o impulso aumamaior participacdo e controle social.

Wittmann (1996), ao andisar a descentralizacéo, referiu-se a presenca de modelo de
municipalizacdo que descentraliza o detalhe e centraliza as politicas, conferindo ao Estado as
fungbes de avaliacdo e controle, além da tradicdo brasileira de manter competéncias
concorrentes ndo-solidérias. Para o autor, o0 modelo adotado pelo estado de Santa Catarina
promoveu terceirizagdo, privatizagéo, desconcentragcdo do estado e afetou a cooperagdo entre
comunidades, prefeituras, instituicdes de ensino superior e 6rgdos dos sistemas de ensino.’

Também Valle, Mizuki e Castro (2004) realizaram estudo com o objetivo de analisar a
contribuicdo das redes municipais de ensino ao processo de democratizacdo da educagdo
catarinense, 0 qual compreendeu a descentralizacdo como recurso de poder decisorio no
ambito dos sistemas de ensino. Apoiando-se na realidade de municipios catarinenses,
retracaram grandes linhas das politicas de educacdo que preconizam a democratizacao,
tomando por referéncia a situagdo desses municipios e a questdo da ampliagdo das
oportunidades educacionais.

Dentre outros aspectos, as autoras apontam para o fato de o poder decisorio sobre
recursos financeiros ser mantido centralizado nas esferas federal e estadual, 0 que caracteriza
uma lbégica descentralizadora que torna os municipios vitimas de uma faceta da
democratizacdo, submetidos a condicdo de reivindicantes em relagdo aquelas insténcias e
condicionando o funcionamento e a qualidade dos servicos locais as escolhas politicas que se
processam. Sobre resultados desse processo, as autoras se referem a reproducéo de profundas
disparidades escolares e de injusticas em termos educacionais.

Estudo sobre o processo de descentralizac&o no estado da Bahia foi apresentado por
Carvaho (1997), e aponta para a retracéo do Governo Federal enquanto provedor de politicas

e servicos sociais basicos, forcando estados e municipios a assumirem maiores

" Em Santa Catarina, no ano de 1988, foi instituido o primeiro programa de transporte escolar. Como uma
iniciativa do governo do estado, o programa existe até hoje, tendo praticamente se transformado em uma
atividade municipalizada. Sobre os municipios, recaem altos custos de manutengdo, considerando-se lesados
em face dos baixos valores transferidos pelo governo estadual para atendimento de alunos da sua rede, além
dos freguientes atrasos. Outra iniciativa de descentralizagdo ocorreu em 1992, com a transferéncia da gestao
das escolas multisseriadas aos municipios. De acordo com a Lei Estadual n° 8.245/92, houve uma “ delegagéo”
aos municipios, ficando a esses a responsabilidade de manter os prédios escolares, ficando a folha de
pagamento dos profissionais vinculada ao estado. Com a Lei n® 9.831/95, o processo de municipalizagdo foi
efetivado com a passagem das matricul asdas escol as descentralizadas para 0 municipio.
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responsabilidades e configurando uma descentralizacdo que avanca de forma desordenada,
marcada por vazios, diferenciagdes e retrocessos.

Em uma andlise sobre a descentralizacdo do sistema educacional no estado do Rio
Grande do Norte, tomando por referéncia o Plano de Educagdo Béasica do Estado (1994/2003)
em suas dimensdes pedagdgica, administrativa e financeira, Cabral Neto e Almeida (1998)
concluem pela prevaléncia de uma distribuicdo de tarefas em detrimento de uma divisio do
poder, sobre 0 que € necessario considerar as contradi¢cdes presentes na experiéncia.

Também sobre o estado do Rio Grande do Norte, e a partir das diretrizes da década de
1990 para o ensino fundamental, Franca (2001) abordou a descentralizacdo no estado,
promovida a partir de 1995 pelo eixo do financiamento do ensino fundamental, mais
especificamente sobre a descentralizacdo dos recursos do salério-educacdo. A autora concluiu
pela existéncia mais de um movimento de desconcentracdo do que propriamente de
descentralizac&o enquanto impulsionador da democratizagéo do processo decisorio.

Faria (2000) examinou as politicas e estratégias implicadas com as reformas
educacionais para a educacdo basica no estado de S&o Paulo, na década de 1990, e destacou o
direcionamento ditado pelos organismos internacionais para as politicas locais, incluindo
relacles existentes entre 0S govVernos e esses organismos, nas quais sobressaem-se critérios de
racionalidade técnica e econbmica, evidentes pela adocdo de estratégias de racionalizagao,
enxugamento da maguina e de descentralizacdo administrativa.

Uma analise sobre concepgoes de gestdo democratica do ensino publico e aforma com
gue os sistemas de ensino dos estados, do Distrito Federal e dos municipios das capitais se
organizam para responder a este ordenamento constitucional foi realizada por Mendonga
(2000) nos anos de 1990. O estudo incluiu categorias como participacéo, descentralizacéo e
autonomia, e levou o autor a admitir que o Estado, marcado por ordenamentos
patrimonialistas, implementa mecanismos de gestdo democratica que, a despeito de uma forte
participagdo da sociedade, revelam o0 interesse primeiro por acancar seus objetivos
estratégicos.

Abicalil (2002), a partir de uma abordagem acerca do direito a educagcdo e dos
principios e finalidades da educacdo nacional, destacou a concentracéo de poder formulador
praticado pela Unido, apesar da histérica marca da descentralizagdo da oferta da educagdo
basica, para 0 que aponta o exemplo da utilizaco politica dos instrumentos de avaliacéo
utilizados pelo Inep.

Andlise comparativa sobre a gestdo educacional no Brasil e em paises de lingua

inglesa, a partir das recentes reformas do setor, foi apresentada por Borges (2004). Na sua
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argumentacéo, o autor enfatiza o limitado al cance dessas reformas no sentido da ampliacéo da
participacdo dos sujeitos sociais ha tomada de decisdes, apontando para uma descentralizacéo
gue reproduz e reforca desigualdades e que precisa ser desafiada no sentido da criagéo de
novos espacos de participagdo comunitéria.

Tomando por referéncia o periodo de 2002 a 2006, Souza e Faria (2004) analisaram a
descentralizagdo da educacdo constituida pela via da municipalizacdo a partir da reforma do
Estado brasileiro, buscando situar desafios postos a educagdo municipal. Esses autores
concluiram pela existéncia de uma légica de municipalizacdo que preserva o poder decisorio
na esfera federal e que forja uma divisdo técnica e politica da gestéo da educacéo basica, o
gue compromete o regime colaborativo entre as esferas federativas.

Do exame dessa hibliografia, entendo ser apropriado admitir que o debate sobre a
descentralizacdo, ao recair sobre o processo e a orientacdo assumida pela reforma educacional
da década de 1990, concentra os estudos em dois grandes eixos. a tendéncia a
desconcentragdo como uma faceta da descentralizag8o, o que se processa pela prevaléncia de
uma perspectiva funcionalista de descentralizagcdo, e a falta de condi¢bes mais efetivas para
uma divisdo do poder de decisio real sobre aspectos importantes da politica e da gestédo do

setor, como no sentido de uma redefinicao das relagdes entre Estado e sociedade.

3.4 CENTRALIZACAO E DESCENTRALIZACAO NO BRASIL: DETERMINANTES
HISTORICOS E A CONSTITUICAO DA POLITICA EDUCACIONAL

Na medida em que as politicas publicas constituem campo que expressa decisdes de
Estado, em face de situagbes sociamente problematicas, elas precisam ser situadas
historicamente para uma melhor compreensdo sobre o sentido que assumem e a
descentralizacdo que podem comportar. Nesse exercicio, as condi¢bes sociais, politicas e
econdmicas do pais na sua trajetoria histdrica constituem um pano de fundo importante para a
compreensdo das opcdes e dos condicionantes geradores de uma politica educacional mais ou
menos descentralizada.

No Brasil, a combinacdo do Estado de estrutura patrimonial com a influéncia libera
constitui 0 ordenamento do Estado brasileiro, tendo sido analisada por varios autores, como
Sérgio Buarque de Holanda (1971), Florestan Fernandes (1975), Fernando Uricoechea (1978),
Simon Schwartzman (1982), Raymundo Faoro (1987), Anténio Paim (1994), José Murilo de
Carvaho (1996), Jesse Souza (2000) e Rubens Goyatd Campante (2003). O ideério liberal,
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como substrato doutrinario, que apds filtragens e adaptacbes decorrentes de interesses
preval ecentes, forneceu a justificativa de um projeto de sociedade livre.'®

Dessa forma, com a teoria de Estado e sua organizacéo assumindo o modelo liberal, no
qual o aparato burocrético-legal converge para a independéncia das institui¢gdes politicas, no
Brasil houve uma conciliacdo deste modelo com o Estado patrimonia, que se segue
modernizando ou apesar da modernizaco.

Octavio lanni, em Pensamento social no Brasil (2004), referindo-se a teses sobre o
Brasil moderno, destaca a recorréncia de alguns temas em torno de aspectos histérico-sociais
gue marcam estudos sobre a formag&o e a transformacao da sociedade brasileira. Sobre esses

temas, sobressaem-se:

as trés idades do Brasil, isto € Coldnia, Monarquia e Republica; centralismo e
federalismo; Estado forte e sociedade civil débil; historia incruenta e revolucfes
brancas; conciliagdo e reforma; lusotropicalismo e democracia racial; economia
priméaria exportadora e industrializacdo substitutiva de importagfes, mercado
emergente e neoliberalismo; além de outros|...] (p.42).

Se a definicéo do tipo de Estado e de governo para uma sociedade democratica marcou
0 século X1X como um problema politico, é fato que a segunda metade do século XX, e o que
se seguiu a ela, foi marcada por movimentos em favor de um Estado progressivamente
minimo. Nessa conjuntura politico-ideolégica que alcancou os anos de 1990 e se seguiu a
eles, a depuracdo de contelido democrético tem sido referida pela sua asseveracéo.

No ambito do ensino, as medidas adotadas no Brasil sob a bandeira ou a tentativa de
sua descentralizagdo tém o Ato Adiciona de 1834 como um marco brasileiro (OLIVEIRA,

1999).1° A delegacso para que as provincias legisiassem sobre a instrugdo publica e sobre os

18 Em meados dos anos de 1850, com uma relativa estabilidade politica, o Estado Nacional era consolidado.
Ademais, tratou-se de um tempo em que era germinada uma proposta visando a implementagdo da instrucéo
publica, com inspiragdo no modelo de Estado liberal. “ Se a sociedade democratica, segundo a perspectiva do
idedrio liberal e tendo como sustentagdo o principio de direitos iguais para todos os individuos, deveria
assegurar condi¢cdes para o desenvolvimento eexercicio das capacidades de cada um, isto &, permitir e
incentivar 0 auto-desenvolvimento, e se essa relagdo entre a sociedade democrédtica e o individuo se
estabelecia como uma relagdo dialética substancial no processo de consolidagdo do Estado liberal mmo um
modelo politico democrético, a educacdo do povo constituia um elemento fundamental & formac&o politica do
cidadéo, participe insubstituivel nesse processo.” (NOGUEIRA, 1994, p.54).

19 Mesmo se apresentando mais de uma tentativa de superacdo ao centralismo vigente até entdo, o Ato tanto ndo
significou a garantia de autonomia das provincias quanto efetivamente teve vida curta. Referimo-nos ao ano de
1840, quando foi aprovada a Lei n° 105, que, alavancada pela maioria conservadora do Legislativo, garantiu,
como uma lei de interpretacéo, a retomada do centralismo por via da supressdo de prerrogativas, entdo nas
maos das provincias. Entretanto, na interpretacdo da Assembléia Geral, predominou o entendimento que, em
relacdo a educacdo, ndo havia uma centralizagdo no ensino das primeiras letras e no ensino profissional.



62

estabel ecimentos ndo se assemelhava, até o Ato Adicional de 1834, a qualquer outra medida
adotada em termos de descentralizac&o no ambito do ensino plblico.?°

Sob o ponto de vista administrativo, acentua Tanuri (1981), o Ato Adiciona de 1834
trouxe a duaidade, cujos reflexos se estenderiam até 1961. Tratava-se de um ensino popular
sob os cuidados das provincias e um ensino superior sob a responsabilidade do Governo
Central.

Antes disso, aponta Oliveira (1999), “as municipalidades ja tinham sido lembradas
pela Lei de 15 de outubro de 1827, que previa a criagcdo de escolas de primeiras letras em
todas as cidades, vilas e lugares populosos.” (p.17). A Carta de 1824, por sua vez, “ainda que
acolhendo as idéias liberais do parlamentarismo inglés, conferiu ao Império um caréter
autorité&rio e centralizador [...] [€] ndo dividiu as atribuicdes relativas ao ensino [...]"
(TANURI, 1981, p.6). Nessa carta constitucional, somente dois paragrafos do Art. 179, que
dispunham sobre a inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos brasileiros, faziam
referéncia a matéria educaciona: “8 32 — A instrucdo priméria é gratuita a todos os cidadaos;
§ 33 — Colégios e universidades, onde serdo ensinados os €l ementos das ciéncias, belas letras
eartes” (SUCUPIRA, 2001, p.57).

Afora a tentativa descentralizadora trazida pelo Ato Adiciona de 1834, a pretensa
medida ndo constituiu um processo tranquilo no curso de sua relativa materializacdo. Além
das dificuldades de varias ordens por parte das provincias, interpretagdes diversas traziam a
tona questionamentos sobre as competéncias creditadas a estas em matéria educacional, mais
especificamente quanto ao caréter privativo ou concorrencial das competéncias em relacéo ao
Poder Central.

Referindo-se a frustracdo dos que defendiam a descentralizacdo intencionada pelo Ato
Adicional, justificada pela resisténcia dos que ndo a pretendiam reconhecer, Tanuri (1981)

destaca que

no final da década de trinta, em face das agitacdes e dos movimentos separatistas,
desenvolve-se um poderoso movimento favoravel ao fortalecimento do poder
monarquico e de reacdo a reforma descentralizadora. A chamada “Lei de
Interpretacdo” do Ato Adicional, de 12/05/[18]40, limitava o poder das Assembléias
Provinciais, devolvendo poderes ao Governo Central do Império. (p.6).

Prevalecido o cardter privativo das provincias quanto aos ensinos primario e
secundério, a tarefa passaria a contar com 0 auxilio dos municipios, 0 que ndo garantiu

necessariamente um trabalho cooperativo entre as duas instancias. O fato € que, desde a

20 N&o propriamente uma medida, talvez um aceno histérico que implica aidéia de descentralizacéo foi o fato de
Ndbrega, ainda no periodo colonial, ter defendido a constituicdo descentralizada de instituicdes de ensino na
condicéo de fundagdes locais autbnomas, o que ndo chegou a se materializar (TANURI, 1981).
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Independéncia, com a Constituicdo de 1824, a forma monarquica garantiu um modelo
unitarista que preservava a centralizacdo por parte do imperador, apesar dos esforcos
autonomicistas impulsionados em varios momentos e das crises implicadas ou decorrentes do
modelo.

Com a Republica e a implementacdo de um sistema de poder oligarquico focalizado
nos grandes estados, que significou a substituicdo do centralismo do Império, assume
destagque o padréo de intervencéo do Estado. O movimento em favor da Republica, cujo inicio
é creditado a publicagdo do Manifesto Republicano de 1870, defendia a substituicdo do
imperador por um presidente. Sem outras expressivas propostas de mudancas, 0 aumento da
autonomia dos estados fora tema de relevo no documento, 0 que evidenciaria sucessivas
crises que marcariam a Republica brasileira®

Instituido o federalismo pela Republica, em cujo sistema politico o poder executivo
sobrepunha-se aos demais,®? a Constituicio de 1891 deulhe molde dualista cléssico, com
separacao de poderes entre a Unido e os entes federados. De toda forma, o entdo implantado
federalismo ndo tratou de mecanismos cooperativos entre a Unido e os estados, de forma que
medidas intergovernamentai s fossem tomadas apenas por motivagdes decorrentes de situacoes
emergenciais, sistema que logrou histéricas desigual dades regionais no pais.?®

Com a Constituicdo Republicana de 1891, é defendida a descentralizacdo politica e
administrativa. Contudo, a Republica assumia a forma de um Estado que daria lugar as
oligarquias estaduais de base rural, fazendo por predominar a centralizagdo, justamente na
contramao do que definia a carta constitucional. A Uni&o ficou reservado o direito de criar
instituicOes de ensino superior e secundério nos estados, bem como de nivel secund&rio no
Distrito Federal; aos estados ficou reservada a instrucdo primaria, assim como a profissional.

A dteracdo no regime politico que trouxe a vitéria do principio federativo significou,
na andliise Fernando de Azevedo (1963), a consagracdo e a ampliacdo do regime de
descentralizagcdo trazido ja pelo Ato Adiciona de 1834. Azevedo denuncia a falta de
transformacdo nas areas da educacéo e cultura, ndo participantes das questdes essenciais da

€poca, como as de ordem politica e econémica.

2L A tradicgo militar do Rio Grande do Sul desempenhou papel expressivo para o estabelecimento da Primeira
Republica, cujo movimento republicano positivista inicia nesse Estado, liderado por jovens formados pela
Faculdade de Direito de Sao Paulo, como Jalio de Castilhos, Assis Brasil, Borges de Medeiros e Pinheiro
Machado.

22 As bases do regime politico que se seguia com a Proclamac&o da Republica eram o coronelismo e a “Politica
dos Governadores”.

23 Registre-se que S&0 Paulo, Minas Gerais e, com menos expressdo destes, Rio Grande do Sul, como estados
economicamente mais fortes, mantinham dominio sobre a Republica, o que fez com que néo Ihes pesasse
nenhuma intervencao por parte do Governo Federal, até 1930.
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Acesa a questdo do envolvimento municipal nos assuntos do ensino, que desde 1827
somente em 1918 sofrera interferéncia do governo central,2* é na década de 1920 que seriam
empreendidas iniciativas concretas, como a realizacdo de conferéncias sobre o envolvimento
dos municipios com o ensino e de reformas em aguns estados.

As expressivas transformactes de ordem politica, econémica e social, ocorridas na
década de 1930, demarcaram a ado¢é&o do modelo econémico de substitui¢éo das importacdes
pela monocultura latifundiéria, especialmente em funcéo da crise de 1929, e também o
fortalecimento de uma nova burguesia urbano- industrial, ladeada por uma politica dos estados
gue passa a pesar na estrutura do poder, implicando na reorganizacdo dos Aparelhos de
Estado.

A ascensdo de Vargas ao poder, em 1930, trouxe a centralizacdo que marcou o pais até
1945, resultando em uma dependéncia acentuada de estados e de municipios em relacdo a
Uni&o. O regime nascido da Revolucéo trouxe a lideranca um grupo que ndo era representante
da burguesia, nem das classes médias em ascensdo (grupo de tradicdo politica e militar
galcha). Tratava-se de pessoas que “respondiam de forma difusa, incerta e indecisa as
demandas oriundas dos setores mais urbanizados do pais, por medidas de bem-estar social e
um aumento da eficiéncia e forgca administrativa, militar e econdmica do Estado nacional.”
(SCHWARTZMAN, 1982, p.109). O padréo de intervencdo do Estado foi profundamente
modificado nessa fase, quando a industridizacdo, como forma de promocdo do
desenvolvimento econdmico, ganha forca.?

Associado ao aumento do poder executivo, através do qual assistiu-se a uma maior
participacéo do Estado no campo econdmico e na vida social do pais, estava 0 exercicio da
demarcacdo progressiva da subordinacéo do econdmico ao processo politico, ao passo em que
o modelo liberal entrava em abandono.?®

24 Essa interferéncia do governo central, em 1918, diz respeito & nacionalizacdo do ensino primério, a qual
motivou o fechamento de escolas alemés e a destinagdo de recursos para o atendimento desse nivel de ensino
nos estados do Sul (OLIVEIRA, 1999).

%5 Para Brum (1982), presidido pelo objetivo de abastecimento do mercado interno com produtos até ent&o
importados, o desenvolvimento auténomo e com base industrial, cerne daideol ogia da Revolugéo, “[...] vai ser
bastante abafado pelas concessdes que os novos detentores do poder politico-administrativo nacional tém que
fazer, quer aostradicionaisinteresses do latifundio rural (a Revolugéo de 1930 nem chega a pensar em tocar na
estrutura fundiaria brasileira, nem em contrariar os fortes interesses do café), quer aos interesses estrangeiros,
principalmente norte-americanos, e, ainda, pela presenca crescente de subsididrias dos grandes grupos
econdmicos que se estabelecem no pais, mas cujo controle e comando esta no exterior.” (p.57). Considerados
fundamentais para a seguranca do pais, os setores de siderurgia e petréleo sao mantidos em funcéo da posicao
nacionalistado governo Vargas.

26 A politica econdmica do governo Vargas constituia-se liberal quanto a sua dimens3o econdmica, contendo
eventuais iniciativas apoiadoras de demandas populistas, ndo bem vistas pelos setores industriais paulistas. Ja
a partir de 1937, com a perspectiva liberal explicitamente voltada ao crescimento econdmico, € acentuado o
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O debate e as disputas politicas se desenrolaram nos anos 30 entre os liberais,
“tenentes’ e adeptos do autoritarismo. O ideério liberal de defesa da autonomia
estadual e de independéncia dos agrupamentos politicos de “notaveis’ foi utilizado
como protecdo contra a centralizagdo e devido ao temor da crescente participagdo
popular. A timidez cada vez maior do liberalismo da década de 1930 fez com que
cedesse espago ao pensamento autoritario. 1sso ocorriaem um contexto de passagem
da politica de notaveis a de massas, dos partidos representativos das oligarquias
estaduais ou parcelas dominantes para partidos fundados em interesses
sociecondmicos. (BERCOVICI, 2004, p.40).

Entre as medidas tomadas para 0 campo educacional nos primeiros anos do periodo
Vargas, destacamse a criagd do Ministério da Educacdo e da Salde Publica (1930), a
criacdo do Conselho Nacional de Educacdo (1931), como 6rgéo de assessoramento do
ministro, e a Reforma Francisco Campos (1931), a qual pretendeu promover organicidade ao
ensino secundario e superior e conferir ampliagdo das funcbes federais sobre esses niveis de
ensino. Mantido como matéria de responsabilidade dos estados, 0 ensino primério néo foi
incluido nareforma.

Em 1932, o Manifesto dos Pioneiros da Escola Nova, em um contexto de diversidade
tedrica e ideoldgica que caracterizava o0 grupo que esteve a sua frente, trouxe o discurso da
descentralizacdo e da defesa a unidade da educacdo brasileira, que, por sua ez, ndo deveria
ser confundida com centralizagdo, tampouco com uniformidade.

A carta constitucional de 1934, cujas propostas no periodo de sua constituicdo nao
revelavam carater abertamente unitarista, impulsionou o cardter federalista, inclusive de
caracteristica cooperativa, com reparticdo de competéncias concorrentes entre a Unido e os
entes federados. Restabelecido o funcionamento das Assembléias Legidativas e das Camaras
Municipais, a Unido foi reservada a responsabilidade para com o ensino nos Territérios e no
Distrito Federal. No conjunto de medidas, estava a criacdo do Plano Nacional de Educacéo
(PNE), também reservada a Unido, e a fixagcdo de percentuais dos impostos para aplicacdo no
ensino por parte dos municipios (nunca menos de 10%), dos estados e do Distrito Federal
(nunca menos de 20%). A Constituicdo definia uma politica naciona de educacdo para o pais.

Entre 1934 e 1937, a busca pela institucionalizacdo de um poder sobre a politica
baseada nos estados impulsionou o debate sobre centralizacgdo como recurso contra a
autonomia estadual, o que contribuiu para que revolucionarios e camadas dominantes se
tornassem aliadas para apoiar a ditadura que marcou o Estado Novo, em plena radicalizacdo
de lutas entre integralistas e comunistas (BERCOVICI, 2004).

controle governamental sobre as iniciativas em torno deste crescimento o que implicou na substituicdo do
apoio concentrado no sistemaindustrial paulista.
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Imposta a intervencdo federal, em 1937, para a qual o poder politico do Estado Novo
mantinha um conjunto de 6érgéos de intervencdo, de assessoramento e de suporte técnico-
administrativo, matérias especificas ou setores eram cuidadosamente estudados, destacando-
se o controle da economia e o controle militar, além da esfera legidativa

Retirando a autonomia dos estados e dos municipios e esfacelando a federacdo, a
Consgtituicao de 1937 refletiu a face centralizadora que marcou o periodo que se estendeu até
1945.%" Essa carta constitucional ndo ultrapassou a liberdade de a8 dos estados quanto a
alguns aspectos administrativos. O papel estratégico creditado a educagdo para o projeto de
nacionalidade se voltava ao equacionamento da questdo social e ao combate de iniciativas
subversivas de cardter ideoldgico, configurando, a partir da politica educacional, uma
finalidade a educacéo e, portanto, a escola:

Por um lado, lugar de ordenagdo moral e civica, da obediéncia, do adestramento, da
formacdo da cidadania e da forca de trabalho necessarias a modernizacédo
administrada. Por outro, finalidade submissa aos designios do Estado, organismo
politico, econdmico e, sobretudo, ético, expressdo e forma ‘harmoniosa’ da nagéo
brasileira. (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2000, p.26).

A Cartade 1937 restringiu os deveres do Estado na manutencédo e desenvolvimento do
ensino. Além da excluséo do principio da “educacéo como direito de todos’, ela ndo definiu a
vinculagdo de recursos a educacdo e ndo fez referéncia ao PNE, ficando aos estados reservada
a autonomia somente no campo administrativo.

No periodo de 1942 a 1946, foram promulgadas as Leis Orgéanicas do Ensino. Por
iniciativa do entdo ministro Gustavo Capanema, os ensinos secundario, industrial, comercial,
agricola, normal e primério foram minuciosamente regulamentados pelo Governo Federal
através de decretos-lei. Essa regulamentac&o da organizacdo e do funcionamento do ensino no
pais era expressao clara do carater centralizador que assumia a politica educacional brasileira.

Com a retomada da democracia, em 1946, e uma nova Constitui¢céo Federal, ocorrera
uma retomada da orientagdo descentralista e liberal da Constituicéo de 1934, inclusive com o
restabel ecimento de boa parte dos dispositivos sobre educagéo.

O periodo que compreendeu a vigéncia da Constituicdo de 1946 destacou-se com a
ampliacdo do acesso ao voto, fortalecendo a participagdo de trabal hadores, apesar da excluséo

dos analfabetos. Essa ampliacdo da participacdo do povo no processo politico-eleitoral,

27 Segundo lanni (2004), no periodo de 1937 a 1945, algumas tendéncias, j& esbocadas no periodo de 1930 a
1937, foram reforgadas e desenvolvidas, dentre elas 0 arranjo de classes urbanas, como a burguesia agréria, a
industrializacdo, o envolvimento do Estado nos assuntos de cunho econdmico, o sindicalismo atrelado ao
Estado, aformalizacgéo juridico-politica das relages de producao e o fortalecimento do Estado.
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iniciada em 1930, a partir de 1945 passa a assumir fundamental importancia em um contexto
em que o poder politico consubstanciava-se no populismo (BERCOVICI, 2004).

A Carta de 1946, mantendo o espirito socia-democrata da Constituicdo de 1934,
retoma e consolida a estrutura cooperativa no federalismo brasileiro, espaco em que as
guestdes regionais tomam relevo e a énfase reca sobre a busca da reducdo dos
desequilibrios.?® Dentre outras mudancas em relagdo ao periodo anterior, podemos citar o
aumento da autonomia de estados e de municipios em relacéo a administracéo publica.

A nova carta constitucional trouxe a liberdade e a educagdo dos brasileiros como
direitos, o que deveria ser garantido pelo poder publico, e também definiu a obrigatoriedade e
gratuidade do ensino primério. Os estados e o0 Distrito Federal voltaram a possuir atribui¢cdo
para a constituicdo dos seus sistemas préprios de ensino, e 0s percentuais minimos da receita
de impostos para investimento na educacdo foram restabel ecidos, compreendo 10% por parte
da Unido e 20% por parte dos estados, Distrito Federal € municipios.

A Constituicdo de 1946 também incumbiu a Unido de legislar sobre diretrizes e bases
da educacdo nacional, o que levou a0 encaminhamento de projeto de lei a0 Congresso
Nacional, pelo entdo ministro da Educacéo, Clemente Mariani, no ano de 1948.

O projeto de lel tinha por caracteristica a tendéncia a descentralizacdo, que, ademais,
j& era defendida, desde os anos de 1930, pela Associacdo Brasileira de Educacéo (ABE). A
definicdo de que cada estado e o Distrito Federal organizariam seus sistemas de ensino era
uma forte expressdo dessa tendéncia.

No longo periodo em que o projeto de lei tramitou no Congresso Nacional, 0s anos
finais foram reservados a debates no plendrio da Camara. Primeiramente, os debates
concentraram-se sobre 0s temas centralizagéo e descentralizagdo que, em grande parte, eram
motivados pela experiéncia anterior com o Estado Novo. Posteriormente, motivada pela
apresentacdo do Substitutivo Lacerda, a questdo do ensino publico e do ensino privado passou
a ser atonica das discussdes.

Muito embora o debate sobre a municipalizacdo do ensino primario estivesse em alta
durante a tramitagdo do projeto de lei, destacadamente a partir da tese de municipalizagéo

defendida por Anisio Teixeira e apoiada por outros intelectuais e educadores, a primeira Lel

28 Em meados dos anos de 1950, a busca pela reducao dos equilibrios regionais torna-se questdo central, em face
do entendimento de que o desenvolvimento dependia da atuacdo estatal e do plangjamento. Era o tempo em
gue a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe passaria a elaborar diretrizes orientadoras para
os Estados | atino-americanos.
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de Diretrizes e Bases ndo correspondeu ao que esperavam os defensores da municipalizacdo.?®
Com uma descentralizacdo da Unido para os estados, aos municipios foram reservadas tarefas
como a de apoio no chamamento de criancas com sete anos para matricula, como se pode ler
no artigo 29 do texto final dalel.

Promulgada em 1961, a Lel n° 4.024 evidenciou avancos e tracos autoritarios, como a
possibilidade de nomeacdo dos membros dos ertéo criados Conselho Federal e conselhos
estaduais de Educacéo pelo presidente da Republica e pelos governadores, respectivamente
(OLIVEIRA, 1999).

No seu sentido maior, a aprovagéo da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Naciona correspondeu a uma vitoria das forcas conservadoras e privatistas, apesar do
“Movimento em Defesa da Escola Publica’, ao qual integraram-se ilustres defensores, como
Florestan Fernandes, Fernando de Azevedo, Anisio Teixeira, Lourenco Filho e outros, no
longo periodo de tramitacéo do projeto de lei no Congresso Nacional.

A primeira Lel de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional avancou no sentido da
eliminacdo do dualismo administrativo herdado do Império e, portanto, para a unificagdo do
sistema de ensino. Tratou-se de uma relativa descentralizacdo do sistema no seu todo, com
consideravel margem de autonomia aos estados, de acordo com linhas gerais para a
organizacdo e administracéo dos sistemas, visando a uma certa unidade entre eles (TANURI,
1981). Ja na andlise de Arelaro (1980), a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo

Nacional

representou um avango no sentido de unificacdo do sistema escolar e de sua
descentralizagdo, esta traduzida ndo sO pela criagdo dos Conselhos Federal e
Estaduais de Educagdo, como ha criagdo dos sistemas estaduais de ensino ao lado de
um sistema federal — que expressa a solugdo conciliatéria entre as correntes que
debatiam a questdo da centralizagdo versus descentralizago. Isto fica claro, quando
Anisio Teixeira, logo que a lei foi aprovada, aplaude a “meia vitéria’ alcangada, ou
seja, adescentralizagéo enquanto regionalizagdo. (p.122).

No inicio da década de 1960, com o principio de uma fase de esgotamento das
possibilidades de expansdo da industria de bens duraveis, 0 modelo econémico de substituicéo

de importagdes foi comprometido. Com o estrangulamento da economia, e por um sentido de

justica social, a ampliacdo do mercado interno por via da transformagdo das estruturas da

29 Anisio Teixeira entendia que um dos aspectos favoraveis da municipalizacdo era o de que, conjugada e
complementarmente, as competéncias das trés instancias administrativas contribuiam para a implantagdo de
um regime integrado de ensino. A Uni&o ficaria reservada a definicio desse regime integrado de ensino; aos
estados caberia sua organizagdo; e aos municipios ficaria aincumbéncia da gestdo do ensino primario.
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sociedade € proposta como alternativa a crise, o que ndo se efetivou. Em 1964, o governo
populista foi deposto.*

A nova centralizacdo também respondeu pelo deslocamento da base de legitimacéo
dos governos. o Congresso Nacional deixava de ser a referéncia principal. Nas palavras de

lanni (2004), o carater autoritério do Estado se expressava de forma brutal :

Nesse tempo, 0 Estado fascista se impde e sobrepde as classes e grupos assal ariados,
as regides e aos “cidaddos’, como um vasto bloco de poder articulado segundo as
exigéncias da grande burguesia financeira e mo nopolista (estrangeira e nacional). E
t&o acentuado o divarcio entre o Estado e amaioria da sociedade civil, que o povo se
sente estrangeiro no proprio pais; emigradentro de si mesmo. (p.220).

Com a centralizagdo de poder por parte da Unido e com a racionalidade e a eficiéncia
econdmico-administrativa como instrumentos legitimadores do regime, o federaismo foi
descaracterizado, apesar da idéia de um “federalismo de integracdo”. Este tentava matizar a
auséncia de autonomia dos estados e tomava o desenvolvimento e a seguranca nacional como
base para o que seria um novo federalismo. Enfeixado nas méos do Governo Federal, o poder
decisdrio encarava os problemas da sociedade em termos de estratégias e taticas militares, o
gue caracterizava expressivamente as rel agdes que se estabeleceram no periodo entre Estado e
sociedade (IANNI, 2004).

Com o governo autoritério dos militares, a politica social acompanhou um conjunto de
acOes voltadas a promocao e a garantia da seguranca interna, integrando o campo psicossocial
denominado “Poder Nacional”.®

A Constituicdo Federal de 1967 incorporou as medidas baixadas durante o periodo
militar, o que foi asseverado com a Emenda Constitucional de 1969, responsavel pelo
comprometimento da autonomia de estados e municipios. Se, por um lado, a emenda definiu,
para 0s municipios, a obrigatoriedade da aplicacéo de 20% da receita tributaria no ensino
primério, o que ndo deixou de ser uma medida de valor, por outro, ndo fez qualquer referéncia
a obrigatoriedade de aplicacdo nos demais niveis de ensino.

Em um contexto marcado por manifestacdes contra o regime militar autoritério, foram
desencadeadas medidas como respostas. No ano de 1968, em um cendrio de repressdes a

estudantes e professores, foi publicada a reforma universitaria (Lei n° 5.540).

30 A opcao do governo instalado em 1964, inclinando-se para um modelo econdmico de paises com elevado
desenvolvimento, tendeu a constitui¢do de uma sociedade cujo padrdo de consumo fosse assemelhado ao do
norte-americano, assentado em bens durdveis sofisticados, o que favoreceu a expansdo industrial
correspondente. Mantido, apesar dessa op¢do, 0 estado de atraso da sociedade brasileira, esse padrao seria
alcancgado por algumas camadas da populagéo, o que acentuou a desigual dade social no pais.

31 O “Poder Nacional”, explica Saviani (1998), estando a servico da “Seguranca Nacional” para prevenir,
reprimir e neutralizar atitudes subversivas internas, “tal como é concebido pela ideologia da interdependéncia,
€ acionado para destruir a ‘autonomia nacional’ nos termos da ideologia nacional-desenvolvimentista.”
(p.124).
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No mesmo sentido, a reforma foi estendida aos ensinos primério e secundario,
compreendendo a promulgacdo da Lei n° 5.692, em 1971. Em termos curriculares, essa lei
creditou atribuicbes aos Conselhos Federal e estaduais de Educacdo, bem como aos
estabelecimentos. Em termos administrativos, delegou aos estados a definicdo de
responsabilidades proprias, €, aos municipios a responsabilidade quanto ao desenvolvimento
do ensino. A estes, as medidas deveriam visar a uma progressiva passagem de encargos e de
servicos & esfera municipal, especialmente quanto ao 1° grau.>?

Com ale n°5.692/71 e avinculagdo do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)
a educacdo, foi concebido e implementado o Projeto de Coordenacdo e Assisténcia Técnica
no Ensino Municipal (Promunicipio). A partir de 1974, o projeto significou a atividade mais
importante voltada ao aperfeicoamento do ensino fundamental, para o que buscou a via da
articulagdo entre os governos estaduais e municipais (PEIXOTO, 1999).3 Tratou-se de uma
politica com énfase em projetos federais que focalizaram, principalmente, os municipios
nordestinos, junto aos quais era promovida a municipalizagdo do ensino através da
transferéncia de encargos aos municipios, 0 que resultou em uma diminuicdo dos
investimentos da Uni&o.

Como assinala Oliveira (1999), a despeito da possibilidade de se reconhecer tais
medidas como descentralizadoras, tendendo a municipalizagdo em pleno periodo autoritério,
elando é contraditoria

[...] @Unido ndo abriu m&o de seus controles [...] continuando com seu poder; 0s
Estados, em legislagio complementar, passariam a estabelecer as suas
responsabilidades e as dos Municipios, ficando o controle destes, portanto, em méos
daqueles por intermédio das concessdes legais, dos Conselhos Estaduais de
Educacdo e dos 6rgaos das Secretariais Estaduais de Educagao. (p.26).

Na pratica, a Lei n® 5.692 congtituiu um nivel de descentralizagcdo distinto do que
havia definido a Lel n°® 4.024, de 1961. Os estados protagonizariam 0 processo em relagdo a
Sseus municipios, com uma legidacdo estadual supletiva que passaria a estabelecer as
responsabilidades das duas esferas para com o desenvolvimento dos graus de ensino.

A fdta de condicBes dos municipios para responderem ao encargo creditou-lhes

relativa marginalizacdo no processo a que eram convocados. Como acentua Tanuri (1981), a

32 0 artigo 71 também definia a possibilidade de os Conselhos Estaduais de Educacéo delegarem “parte de suas
atribuicdes a Consel hos de Educag&o que se organizarem nos municipios onde haja condic¢des para tanto.”

33 0O estado de Santa Catarina aderiu ao programa no ano de 1978. Através dele, a Secretaria Estadual de
Educacdo passou a ter uma maior aproximagdo com os municipios, principalmente através de reunides de
trabalho nas quais as equipes municipais de educagdo, principalmente dos municipios de pequeno porte,
recebiam orientacgGes, inclusive sobre plangjamento e aplicagdo dos recursos do programa. Em 1980, com a
diminuic&o de recursos repassados pelo Governo Federal ao Promunicipio, o governo do estado consignou em
Seu orgamento recursos para manter a sistematica de relacionamento experienciada até ent&o.
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maior parte dos dispositivos considerados descentralizadores da Lei n° 5.692 dizia respeito a
delegacéo de atribuicbes de ordem executiva, prestando-se mais a desconcentracdo de
funcdes. Isso manteve a subordinacdo de estados e municipios as linhas de acéo definidas pelo
Governo Federal.

Conforme analisa Arelaro (1980), a logica de centralizacdo das decisbes e
descentralizagdo da ag&o norteou o espirito da reforma de 1971. Com a descentralizagdo
assumindo o carédter de uma maior racionalizacdo e dinamismo nas acdes, evidenciouse a
tentativa de modernizagdo e maior eficiéncia da maguina administrativa do Estado, o que
significou uma expansao da burocracia moderna e a ampliacdo de funcionarios especializados
a responderem por esta racionalidade crescente. Inscrita em um modelo politico-econémico
gue concentrava recursos e mantinha privilégios de uma determinada classe, aLel n° 5.692/71
propunha uma inexpressiva descentralizacdo. “A maior énfase dada as disposicdes que
visavam a dinamizacdo da estrutura administrativa interna do sistema, do que a expansio
democrética das oportunidades de ensino, define o perfil de mera providéncia burocratica.”
(ARELARO, 1980, p.195).

Com sua esquemética estratégia de assisténcia financeira, a lei de 1971 também ndo
deu conta de efetivar nos municipios as responsabilidades educacionais que anunciara. Dados
gerais apresentados por Amaral Sobrinho (1994) evidenciam que sobre “a participacéo
percentual dos estados e dos municipios na gestdo do ensino fundamental em 1970 e 1992,
verifica-se que a participacdo dos estados recuou de 60% para 56% e dos municipios passou
de 26% para 31%. Pequena diferenca para um espaco de 22 anos.” (p.55).

Nos anos de 1970, notabilizados pela crise econdmica (duplo choque do petrdleo), o
capitalismo entra em crise nos paises centrais, em um contexto de esgotamento do modelo
taylorista-fordista nas relagdes de trabalho e de desacel eracéo da economia.

Como consegiéncias, a crise promoveu a reducdo de demanda por bens de consumo
nos paises desenvolvidos, aém de politicas restritivas no combate ainflagdo. Sob imposicoes
das politicas econémicas ditadas pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo BM, os
mercados dos paises em desenvolvimento retrairamse, sendo induzidos a uma nova
orientacdo. Essa, deveria ser capaz de uma dinamizacdo do mercado, além de assegurar novos
patamares de concorréncia, através dos quais a introducdo de padrfes de quaidade na

producao tornou-se uma exigéncia. 3

34 Abandonava-se a producao de grandes séries de produtos padronizados, optando-se pela producdo em séries
menores de bens diversificados, com linhas de producdo flexiveis, capazes desta diversificacdo. Tal
providéncia respondia a demandas especificas, agoramais prioritarias no mercado.
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Como resposta, assistiu-se ap aumento das taxas de juros internacionais, ressoando na
incapacidade de manutencdo do crescimento artificial, o que descontentou a burguesia
industrial, levando vérias de suas fracbes a empenharem seu apoio a ditadura militar.

Ainda na segunda metade da década de 1970, surgiam as primeiras criticas ab modelo
de fortalecimento do Estado, as quais tinham por referéncia o autoritarismo crescente € o
processo de estatizac8o da economia, em curso. Além disso, despontavam os primeiros sinais
de crise do modelo de intervencéo do Estado, surgido nos anos de 1930.

O periodo militar, que consolidaria os caminhos para o capital multinacional,
respondeu pela assimilacdo de recomendacOes vindas de agéncias internacionais e de
relatérios vinculados ao governo americano e ao Ministério da Educacdo, como o Relatorio
Atcon e o Relatorio Meira Mattos, respectivamente. Era a incorporagdo de compromissos
assumidos pelo Brasil na Carta de Punta del Este (1961) e no Plano Decena de Educacéo da
Alianca para o Progresso — principalmente os derivados de acordos entre o Ministério da
Educacédo (MEC) e a Agéncia Internacional de Desenvolvimento (AID), conhecidos como
Acordos MEC-USAID.

O crescimento econdmico, sustentado pelo endividamerto externo, entrou em colapso
na década de 1980. Com uma divida externa cujo pagamento tornouse impossivel, também
0s juros revelavam-se elevados, de forma a serem impraticaveis os financiamentos. Apesar
disso, 0s empréstimos externos gque ainda eram mantidos se destinavam ao pagamento dos
juros da divida, os quais foram suspensos pelos bangueiros em 1982, em funcéo da crise do
México.>®

Esse padrdo de intervencdo do Estado em crise viabilizou as condi¢cdes para que,
nacionamente, 0 modelo liberal-conservador tecesse acentuada critica ao Estado, imputando-
Ihe a responsabilidade sobre a decadéncia que assolava a economia de mercado. A resposta
seria expressa por via da instauracéo de politicas de austeridade monetéria e fiscal, associadas
aum conjunto de reformas gerais, principalmente a do Estado, capazes da implantagcdo de um
novo estagio em nivel de capitalismo mundial. O processo de superacdo do Estado de Bem:
Estar Social e do pacto social a ele vinculado era justificado pela necessidade de superacéo
das crises e, portanto, pela retomada da expansdo do capital, embora sgja discutivel a

concretizagdo de ambos no Brasil.

35 «1...] com acrise dadivida externa, combinada & opcao de politica econdmica adotada na época (estatizago da
divida externa e transformagdo das empresas estatais em mecanismos de ajuste, com desvalorizagdo dos
precos e tarifas publicas e estimulo ao endividamento, como forma de atrair recursos externos em quantias
necessarias para o fechamento das contas externas), o setor produtivo passou a perder eficiéncia e eficacia
Com isso, cresceu também a relagéo realizada entre a presenca do Estado na economia e o regime autoritario.”
(POCHMANN, 2001, p.22).
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Iniciada a lenta reabertura democratica, no final da década de 1970, seguida das
eleicles indiretas, no ano de 1985, e de uma nova Constituicdo Federal, em 1988, tempos de
maior transparéncia eram esperados. NoO entanto, a transicdo democrética revelou a
preservacao da conciliagdo conservadora, notadamente pela estratégia de aliancas.

No periodo pos-ditadura militar, surge o federalismo de integracdo,® o qua fora
forjado no periodo ditatorial como estratégia de manutencdo do poder sem quebra de unidades
das faccOes de uma sociedade heterogénea (DUARTE, 2002). Nesse modelo, 0 espaco
ocupado pelo municipio foi de articulagdo e de subordinagcdo a estado, cuja ruptura tem as
eleicbes de 1974 como importante marco. Na década de 1980, a marca é a defesa a
descentralizacdo, em oposicdo ao centralismo federal e seus efeitos sobre estados e
municipios. O federalismo cooperativo, definido pela Constituicdo de 1988, destaca matérias
de competéncia comum entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, cuja distribuicéo
tem o objetivo de conjugar as atribuices repartidas cooperativamente (CURY, 2002).’

A descentralizacdo, amplamente reivindicada por setores da sociedade na década de
1980, era permeada de marcas ideoldgicas e se associava a intencdo evidente de uma maior
participacdo nos processos decisorios, e, de forma mais ampliada, na reconstrucdo da
democracia do pais.

Nesse contexto, € alcada a idéia de que, diferentemente do estado, 0 municipio se
congtitui em lécus privilegiado para a oferta dos servicos de atencdo a populagdo, os quais
tinham sua efetividade questionada. O argumento corrente era o de que a maior aproximacao
ao usuario condicionaria uma melhor adequacdo dos servicos as legitimas necessidades da
populacdo, o que incluia o setor educacional.

No campo do financiamento da educacéo, o ano de 1983 foi marcado pela aprovacéo
da Emenda Calmon, a qual definiu novos percentuais a serem investidos na manutencdo e
desenvolvimento do ensino — a Unido com, pelo menos, 13%, e os estados, o Distrito Federal
€ 0s municipios com 25% da receita resultante de impostos e transferéncias —, 0 que passou a
vigorar em 1986, em face da regulamentacéo ocorrida somente em 1985. No final dos anos de

1980, as discussOes sobre a descentralizagdo durante o processo constituinte tiveram por

36 Compreendeu “préticas e normas [...] [de] um sistema de representacdo politica que privilegiava o voto
interiorano e rural, pela introducdo de elei¢des indiretas para preenchimento dos cargos majoritérios, pelo
sistema bipartidario, pelo controle da Uni&o na area da seguranca e pela reforma tributaria.” (DUARTE, 2002,
p.309).

37 Nesse modelo federado cooperativo, sdo definidas constituciona mente competéncias privativas, concorrentes
e comuns. O artigo 23 da atual Constituicdo Federal definiu que “proporcionar 0S meios para 0 acesso a
cultura, a educacdo e a ciéncia’ (inciso V) é competéncia comum da Uni&o, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios.
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referéncia a redefinicdo dos papéis dos estados e dos municipios na manutencdo do ensino
fundamental.

Aprovada a Constituicdo de 1988, ficou evidente a pretensdo de uma nova ordem
institucional e federativa inclinada a legitimagdo da democracia. A carta constitucional
buscou a abertura para a participacdo do povo, e, ao firmar compromisso com a
descentralizagdo tributaria para estados e municipios, indicou para um novo federalismo como
base da democracia.

Na andlise de Martins (2004), a autonomia politica constituida apds 1988 ndo fugiu a
complexidade que tem marcado a questéo federativa no pais. Desde os anos de 1930, com
Vargas e a estruturagdo da acdo de governo na &rea social, passando pelo regime militar, é
verificado um centralismo que confere ao federalismo um caréter exacerbado.

Com a ampliacdo da autonomia dos estados e dos municipios, com estes Ultimos
passando a condicdo de entes federados, a Constituicdo de 1988 definiu que cada qual, além
da Unido, organizara, em regime de colaboragdo, seu sistema de ensino, estabelecendo aos
municipios a atuacdo prioritaria no ensino fundamental e na educagéo pré escolar (atualmente
educaco infantil).3®

Ao invés da criagcdo de um sistema nacional de educagdo, a op¢do foi pela pluralizacdo
dos sistemas de ensino, pretendida a articulagdo consociativa entre eles. “A insisténcia na
cooperacdo, a divisdo de atribuigbes, a assinalacdo de objetivos comuns com normas
nacionais gerais indicam que, nesta Constituicéo, a acepcdo de sistema dase como sistema
federativo por colaboracdo tanto quanto de Estado Democrético de Direito” (CURY, 2002, p.
173). Entretanto, as competéncias concorrentes também promovem ambiguidades quanto a
responsabilidades proprias de cada ente federado.

No tocante ao financiamento da educacdo, a Constituicdo de 1988 definiu novos
percentuais a serem aplicados sobre a receita de impostos, compreendida a receita proveniente
de transferéncias, para a manutencdo e desenvolvimento do ensino. A Unido deverd aplicar,
no minimo, 18%, e os estados, o0 Distrito Federal e os municipios, no minimo, 25%, o que
podemos reconhecer como uma vinculagdo obrigatéria que traduz prioridade para com o
direito social do cidaddo a educacdo, pois s80 necessarias condigdes financeiras para tal

garantia. De outra forma, 0 sentido dessa vinculagdo também indica que, ndo havendo essa

38 Em termos de organizagdo da educacso nacional, até 1988 somente a Unio, os estados e o Distrito Federal
constituiam-se como sistemas de ensino. Ao municipio, desde aLei n° 5.692/71 até a vigéncia da atual carta
constitucional, qualquer atribuicdo tipica de um sistema de ensino, como o estabelecimento de normas
pedagdgicas, somente era permitida mediante delegacdo de competéncias do Conselho Estadua a um
Conselho Municipal de Educagéo.
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obrigatoriedade explicita de aplicacdo de recursos minimos para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, existiriam governos que deixariam de praticéa-la como prioridade.

No contexto de definicdo de novos patamares para a relacdo entre a Federagdo, os
estados e 0s municipios, as negociagdes sobre escolaridade fundamental, erradicacdo do
anafabetismo e expansdo do ensino médio influenciaram na fundamentacdo do tema da
descentralizagcdo, na Constituicdo de 1988. Conforme Martins (2004), tratou-se da
consagracdo de alguns principios politicos importantes para setores democréticos da
sociedade, em um processo de transi¢do politico- institucional conservador.

Como desde o final dos anos de 1980 foram acentuadas as pressdes em favor de um
Estado minimo e desregulamentado, o que se deu paralelamente a emergéncia do mercado,
nos anos de 1990 amplas reformas foram deflagradas, atingindo as estruturas do Estado e o
seu regime de funcionamento.

Com a eleicdo do presidente Collor, o ano de 1990 marcou a ruptura do padréo
interventivo do Estado na economia. A partir daquele ano, as medidas definidas pelo
“Consenso de Washington” passam a ser implementadas no Brasil, instituindo, inclusive, um
novo modelo econdmico.*® O padrdo de intervencdo estatal revelava a influéncia da prépria
evolucdo do capitalismo e da presenca de interesses publicos e privados.

Rompido o modelo de intervencéo, tomou espaco um outro aparato de Estado, com
um papel menos intervencionista e mais regulador. A caracterizagcdo do Estado e da agédo
publica é assim descrita por Silva Janior (2002):

A esfera publica restringe-se, mas continua forte, enquanto a privada expande-se por
meio de uma nova regulamentacdo, muito distinta da que regulamentava o publico
no Estado de bemestar social. O Estado nacional é forte e pouco interventor no
econdmico e no social: forte porque produz politicas sobre as diversas atividades de
Estado; pouco interventor, pois impulsiona, segundo a ideologia liberal, um
movimento de transferéncia de responsabilidades de sua alcada para a sociedade
civil, ainda que fiscalize, avalie, financie, conforme as politicas por ele produzidas e
influenciadas pelas agéncias multilaterias. O poder regulador, sob a forma do
“politico”, é agora o poder econdmico macrogerido pelo capital financeiro, com
graves consegiiéncias para a cidadania e para a educagéo. (p.33).

Desencadeado o processo de reforma do Estado e, por conseguinte, a forma e os

recursos com os quais ele passa a conceber e a implementar as politicas sociais, passam a ser

39 0 Consenso de Washington foi firmado em reuni&o realizada em Washington, em novembro de 1989, da qual
participaram instituicdes econdémicas internacionais, como o BM, o FMI e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), além de representantes dos paises centrais e de paises |atino-americanos. Como um
conjunto de medidas sobre a economia mundial, as politicas para 0 desenvolvimento e o papel do Estado, o
Consenso de Washington compreendeu um conjunto de dez regras basicas: disciplina fiscal; reducdo dos
gastos publicos; reforma tributéria; juros de mercado; cambio de mercado; abertura comercial; investimento
estrangeiro direto, com eliminacdo de restrigdes; privatizagdo das estatais, desregulamentacdo (campo
econdmico e trabalhista); e direito a propriedade.
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consolidados novos marcos para a politica educacional e para a instauracdo de uma nova
organizacdo e modelo de gestdo do sistema educativo.

Esse modelo assume formas quase mercantis de delegacéo de poderes, o qual implica
em um modelo de descentralizagdo em que se destaca uma racionaidade econdémica, com
énfase a eficacia, aeficiéncia e a competitividade, além da potencializacdo das capacidades
institucionais e administrativas do governo central (ARRETCHE, 1996; KRAWCZYK, 2005;
MARTINS, 2001).

A década de 1990 teve sua primeira metade marcada por discursos polarizados acerca
do papel do Estado no campo da organizacdo econdmica e sua fungdo no campo social.
Compreendendo um periodo com forte presenca da recém aprovada Constituicdo Federal,
mesmo que algumas propostas governamentais ja estivessem se inclinando a critérios de
mercado, a categoria cidadania se manteve presente nos debates sobre a orientacdo de projetos
e de gestdo educacionais. Dessa forma, destaca Arelaro (2000, p.101), “a participacéo
social/popular da comunidade escolar e educacional, nos diferentes niveis de gestéo publica—
local, municipal, estadual e nacional — é admitida como condicdo de viabilizacdo e
legitimacao do projeto educaciona [...]"

Na segunda metade da década de 1990, foram al¢adas reformas educacionais que
revelaram orientacdo diversa aquela gque vinha sendo alimentada para projetos educacionais
do pais, 0 que seria revelado expressivamente pela ressignificagdo da gestdo democrética,
sobre a qual se associa a descentralizagdo como recurso para a divisdo do poder decisorio.

Em termos de legislacdo, a materializacdo do processo de reforma compreende
basicamente a edicdo da Emenda Constitucional n° 14/96, que modifica os artigos 34, 208,
211 e 212 da Constituicéo Federal, e do artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, dispondo sobre a criagdo do Fundef; da Lel n® 9.424/96, que regulamenta o
Fundef; e daLe n°9.394/96, que fixa diretrizes e bases da educacdo nacional.

Para Arelaro (2000), a proposta descentralizadora para a gestéo educacional, que vem
anunciada com a reformga, compreende uma descentralizacdo de acfes e uma centralizacéo das
decisdes, aqua vem marcada pelo exercicio do controle e da regulacéo pelo poder central.

A conta dos processos que historicamente tém impulsionado ou retraido a
descentralizacdo no campo educacional, entendo que eles estdo diretamente implicados com
projetos de sociedade que se pretende implantar, e que a legisacéo é uma via de expressao
desses projetos. Nesse sentido, tenho que os movimentos de centralizacdo e de
descentralizacdo no Brasil, dém de estarem submetidos a histéricos expedientes

patrimonialistas, 0s quais se mantém apesar de algumas tintas modernas, desde os anos de
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1990 respondem também a ldgica da reforma do Estado, com a qual a descentralizacéo,
enquanto dindmica politico-socia implicada com a divisdo do uso e do controle do poder
decisorio, cede lugar a descentralizacéo de encargos e a concentracéo do poder decisorio.

Com essa orientagdo, uma perspectiva democratica como pano de fundo para as
politicas educacionais e sua gestédo vem sendo apontada desde sua frégil presenca, porquanto

sua insuficiente legitimidade que as condi¢des concretas também revelam.

3.5 DESCENTRALIZACAO E DEMOCRATIZACAO

3.5.1 Sobre Democracia

A pretensdo de encontrar um conceito de democracia capaz de conformar expectativas
diversas, sendo a interrogacdo acerca dela algo que implica a todos os sujeitos (CHAUI,
2003), é algo que foge as intencbes deste trabalho, o que ndo me isenta do compromisso de
situar minha perspectiva. Nesse sentido, o esforgo procura levar em conta a relagdo entre
democratizacdo e descentralizacdo e os valores de liberdade e igualdade, reconhecidos como
essenciais a uma condicdo democratica.*

Apoiando-me em Bobbio (1986), inicio acolhendo o entendimento de regime
democrético como aguele dotado de um conjunto de regras e procedimentos visando a
constituicao de decisOes coletivas, no qual esta prevista e facilitada a mais ampla participacéo
possivel. Coerente a esse sentido, um processo de democratizacdo “consiste ho cumprimento
cada vez mais pleno do principio- limite da soberania popular [...]” (BOBBIO; MATTEUCCI;
PASQUINO, 2004, p.324).

Na intencdo de ir um pouco além de uma declaragéo conceitual de democracia, sobre a
gual me apoio, adentrando ao campo de suas condic¢des concretas de edificacdo, opto por um
breve percurso pela democracia liberal representativa, de sorte a analisar aguns de seus
elementos e respectivos propositos democraticos em soci edades capitalistas como a nossa.

Primeiramente, cabe lembrar que o liberalismo tem sua principal marca cunhada no
reconhecimento da igualdade individual, ainda que esta seja tomada no seu sentido formal, e
que a articulagdo complexa, e até controversa, entre democracia e liberalismo deu origem a

democracia liberal, resultante de um processo que adequou o liberalismo a reivindicagdes

40 Tomamos por conceito minimo de liberdade aquele que se refere & liberdade social, as relacdes de interacdo
entre pessoas ou grupos, atraves das quais as pessoas sao livres para agirem de determinada maneira. No que
responde ao conceito de igualdade, refiro-me a ele no sentido de propriedade das regras de distribuicéo, ou
sgja, do caréter igualitario da propriaregra (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004).
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sociais, politicas e juridicas de movimentos pela democracia. O resultado € que, na teoria
politica contemporénea, as definicdes de democracia centramse em regras do jogo
democrético e estas se wltam ao como chegar a decisdo politica, e ndo sobre o que decidir
(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004).

Macpherson (1978), ao distinguir os modelos de democracia liberal representativa,
agponta para a democracia protetora, para a ditista pluraista de equilibrio, para a
desenvolvimentista e para a participativa. Sobre esta Gltima, como um quarto modelo, o autor
assume a defesa da participagcdo ndo baseada no mercado capitalista, sobressaindo-se ampla e
verdadeiramente os valores de liberdade, o que confere a modelo o caréter alternativo em
relacdo aos demais.*

O modelo de democracia protetora foi sustentado por Bentham e James Mill. Ele tem
um sentido de protecdo dos sujeitos a opressdo que pode ser praticada pelo governo.
Concretamente, esse modelo pressupde que essa protecdo deva ser traduzida na promocgéo de
um bem-estar social, o qual é definido, de forma utilitaria, pelas condic¢bes de acimulo de
riquezas. Prevalente o pensamento utilitarista, o Estado € considerado a figura necesséria para
garantir segur anca e igualdade em relacéo a propriedade ilimitada.

No modelo €litista pluralista de equilibrio, cuja formulagdo é devida a Schumpeter, a
idéia de democracia, no seu sentido liberal representativo, € compreendida enquanto um
arranjo ingtitucional através do qual a lideranca sobre o poder politico é alcancada pela
competicdo, via partidos politicos. Através do voto, ha quem alcance o poder de decidir, eisto
se processa em uma sociedade de individuos com diversos interesses, através da competicao
entre grypos politicos auto-escolhidos, configurando um equilibrio entre oferta e procura por
bens politicos.

Como se 1€ na critica de Macpherson (1978), trata-se de um modelo oligopdlico de
mercado, pautado tanto pela desigualdade de recursos quanto pelo fornecimento de bens
politicos. Isso implica dizer de uma exclusdo da participacdo nesse modelo de democracia em
seu sentido lato, pois sobre ela ndo ha uma preocupacao ética, mas Sim um valor instrumental .

No curso da andlise e da critica de Macpherson, Boschi (1985) assinala, aém das
baixas taxas de participacdo, a apatia politica caracteristica das democracias liberais de
equilibrio e que se configura como um esteio da estabilidade politica, bem como o

corporativismo presente no modo em que se organizam as relagdes entre Estado e sociedade.

“1 Para os interesses deste estudo, a atencdo sobre os pressupostos de cada um dos modelos recai sobre a sua
relagdo com os valores de liberdade e de igual dade implicados com a condi¢do democrética.
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Sobre 0 modelo de democracia desenvolvimentista, proposto por John Stuart Mill em
um conjunto de obras do século XIX, Macpherson (1978) acentua o cardter de
aperfeicoamento do sistema liberal intencionado por Mill e que, a partir da idéa de
desenvolvimento humano acolhido por um sistema politico, seria aperfeicoado com o
desenvolvimento da capacidade dos proprios membros da sociedade, configurando um
processo educativo. Nesse sentido, seria a democracia capaz de promover o interesse das
pessoas pelo envolvimento direto nas politicas publicas, potencializando o caréter coletivo a
essas politicas.

Finalmente, 0 modelo de democracia como participacéo, ou democracia participativa,
situa o caréter aternativo creditado por Macpherson (1978) em relagcdo aos demais model os
de democracia liberal pensados para as nacOes liberais-democréticas ocidentais.

Apoiando-se na idéia de ampliacdo do espaco politico pela sociedade civil,
Macpherson (1978) retine aspectos de uma sociedade de mercado liberal com caracteristicas
politicas pensadas para sociedades socialistas, entendendo ser possivel conceber-se “um
mercado politico no qual, ainda que ndo houvesse participacdo direta dos cidaddos nos
destinos da sociedade, seria cabivel a manutencéo da estrutura representativa organizada [...]"
(BOSCHI, 1985, p.53).

Referindo-se ao que seriam requisitos para a edificacdo da democracia participativa a
gual se refere, tendo em conta que o como chegar até ela constitui 0 problema central,
Macpherson (1978) aponta a necessidade de mudar o estado de consciéncia do povo quanto a
se ver e a se sentir essencialmente consumidor, passando a se sentir protagonista nas politicas
publicas tanto quanto delas usufruir, pois os individuos sdo agentes responsaveis pela
construcdo e consolidacdo das instituicdes. Também destaca a necessidade de uma maior
igualdade econdmica, admitindo que esta se encontra diretamente condicionada a uma
expressiva participacdo democratica, hgja vista que ambas participam de uma mesma
dindmica.

Ao considerar a substitui¢do da imagem do homem como consumidor e a reducéo da
desigualdade social e econdémica como requisitos da democracia representativa, Macpherson
(1978) se refere a um circulo vicioso, entendendo que ambos os requisitos demandam
participacdo democrética para serem satisfeitos.

Ao entender que tanto a saida apresentada por Marx quanto a por Mill ndo se parecem
solugBes para o circulo vicioso, Macpherson propde que saidas sgfam buscadas a partir de
mudancas evidentes ou em perspectiva, sgja em relacdo a quantidade de participacdo

democrética, a desigualdade social ou a consciéncia do consumidor.
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Dessa forma, a estrutura a responder pelo modelo de democracia representativa
definido por Macpherson (1978) compreende “um sistema piramidal com democracia direta
na base e democracia por delegacdo em cada nivel depois da base [...] até ao vértice da
piramide, que seria um conselho nacional para assuntos de interesse nacional, e conselhos
locais e regionais para setores proprios|[...]” (p.110).

Considerando esse breve retrato de abordagens acerca da democracia representativa
assentada nos pressupostos liberais, e com base no entendimento que tenho sobre regime
democrético e processo de democratizagdo, parece-me importante acentuar que € licita a
afirmacdo de que a democracia liberal se desenvolveu mais quantitativa do que
gualitativamente.

Essa realidade, na apreciacdo feita por Chaui (2003), pode ser identificada através do
gue a autora designa de “peculiaridade liberal” em relacdo a democracia. Ou sga,
“estritamente como um sistema politico que repousa sobre os postulados institucionais que se
seguem tidos, entdo, como condicdes sociais da democracia.” (p.140).

No quadro 1, seguindo a autora, procuro relacionar tais postulados as condicles que

compreendem:

Postulados Condiges asseguradas

Legalidade do poder assegurada por haver consultas populares | Cidadania e elei¢éo.

periédicas, as quais expressam avontade majoritéria.

Existéncia de associagOes, forma

privilegiada é o partido.

Elei cbes como competi¢ao entre posi¢des e grupos diversos. cuja

As consultas regulares visam a proteger as minorias, por
garantir sua participagdo em espacos onde sdo decididas
guestdes de interesse publico, e as maiorias, por afastar-lhes o
risco da perpetuacdo de um grupo no poder.

Existéncia de divisbes sociais (maioria e
minoria) e de parlamentos.

A poténcia politica é limitada pelo judiciario, o qual garante a
integridade do cidadao em relacdo aos governantes e a
integridade do sistema contraatirania, através da submissdo do

Existéncia do direito publico e do direito
privado, a lei como defesa datirania e a defesa
daliberdade do cidadé&o.

poder a Constitui¢éo.

Quadro 1: Relacdo dos postulados institucionais da Democracia Liberal com as condic¢des que
asseguram

Fonte: adaptado com base em Chaui (2003, p.141).

Para Chaui (2003), essa reducdo a dimensdo de um sistema estritamente politico, na
gual vemos a configuracdo da democracia como uma forma de vida social manifesta somente
no sistema eleitoral, na mobilidade do poder e no cardter representativo, ndo pode ser
reconhecida como uma forma da propria vida social, implicando- Ihe inclusive a conservacéo
daimpossibilidade efetiva da democracia, um mal-entendido que precisa ser desfeito para que

se possa dar sentido ao debate sobre as condicdes sociais da democracia.
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Sobre quais efetivamente seriam as condi¢bes da democracia, a autora se reporta as
esferas econdmica e politico-institucional. Em relacéo a primeira, refere-se a igual dade sbcio-
econémica, a qual demanda o fim da exploracéo da forca de trabalho, da separacéo entre o
trabalho braca e o intelectua; enfim, “a transformagdo das relagdes de classe pela
transformag&o do sistema de produco e do sistema de propriedade [...]” (CHAUI, 2003, p.
142). Em relacdo a segunda, destaca a necessaria abertura e capacidade de convivéncia e
acolhimento dos conflitos, cuja legitimacdo passa pela institucionalizacéo de partidos e pelo
mecanismo de elei¢des.

Desafios como esses se Situam efetivamente no contexto de uma democracia
representativa, a qual, entendem Bobbio, Matteucci e Pasquino (2004), tem uma linha de
desenvolvimento que figura basicamente em duas diregdes: no alargamento do direito ao voto
e na multiplicacdo dos 0Orgdos representativos. Em uma ou em outra dessas direcoes, 0
processo de democratizagdo vai se inserir na estrutura do Estado liberal, o que concretamente
veio revelando gque o regime representativo tem sido mais quantitativo do que qualitativo nas
chamadas democracias liberais. Vé-se persistida a forma de configuracéo de democracia cuja
caracterizacdo motiva a critica tecida por Chaui (2003).

Postas as circunstancias que afiguram o sistema representativo, entendo ser vélido
defender seu quantitativo e qualitativo aprimoramento, de sorte a promover a criacdo de
condicOes e canais nos quais os cidaddos possam participar de decisdes politicas relativas a
sociedade. Nesse sentido, se, por um lado, concordo ndo ser possivel falarmos do alcance de
um sistema democrético puro e definitivo, por outro, como também enfatiza Silva (1989),
tenho de reconhecer que o equilibrio entre liberdade e igualdade é fundamentalmente
dependente da maior ou da menor participacéo do povo na organizacdo da sociedade, o que
implica as relacBes de poder politico e as condicdes efetivas de sua descentralizagéo.

Consoante a essa orientacéo, a idéia é pela potenciaizacdo da participacdo direta dos
cidadaos como forma de complementacdo e aprimoramento da democracia representativa,
sem negar a presenca de contradicdes que costumam dificultar este aprimoramento e,
portanto, a ampliacdo da prépria democracia.

Admito que a ampliacéo da participagéo do povo na sociedade brasileira constitui fator
de legitimagdo da democracia, para a qua torna-se necessaria a existéncia de canais
ingtitucionais capazes de satisfazer as demandas por participacdo, e que as instituicoes
politicas e sociais sgjam capazes de aglutinar interesses e de resolver conflitos.

A constituicdo dessa capacidade de aglutinacdo e de resolucéo de conflitos ndo € um

processo simples. Como analisa Moisés (1995), a partir do debate acerca das chances e riscos
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da democracia no Brasil e dos dilemas dos processos de democratizagdo vividos por outros
paises, a construcdo da ordem democratica € um processo longo e dificil.
[A capacidade de] processar a complexa pluralidade de interesses, identidades e
objetivos que mobilizam os atores sociais depende de processos demorados e
contraditérios de elaboracdo coletiva; a adogdo de procedimentos capazes de
potencializar esses processos através de mecanismos compativeis supde uma dificil

negociagdo entre contendores que tém concepgdes e, principalmente, expectativas
diferentes sobre a dindmica democrética. (MOISES, 1995, p.84).

Cumpre observar, dessa forma, que um processo de democratizacdo e sua
correspondente dindmica precisam ser considerados desde as condi¢gbes concretas da
sociedade que se quer democratizar, atitude que, a meu ver, implica considerar, de forma
decisiva, a participacdo do povo que nela se processa e a organizagao da sociedade em favor
dessa participagéo.

Essa perspectiva de participacdo através de mecanismos de participacéo direta eleva o
povo a condicdo de sujeito politico coletivo, o qual, como se refere Coutinho (1984), designa
grupos tornados interlocutores politicos na sociedade.

Destacados os valores fundamentais da democracia — principios da igualdade e da
liberdade — e, mesmo que brevemente, retomadas as caracteristicas tipicas da democracia
representativa liberal, é possivel reconhecer a participacéo direta da populagdo, nos assuntos
de interesse comum da sociedade, como uma das principais vias para a legitimacéo da
democracia.

Em resumo, entendo que a prética concreta da participacdo, constituida como base de
um sistema democrético, implica a partilha do poder decisdrio sobre assuntos de interesse
comum da sociedade. Essa sera uma pratica descentralizadora do poder decisorio dotada de
espacos e meios para 0 seu exercicio por parte da populacéo, o que significa dizer de um
sentido politico que promove relacdo entre democratizagdo e descentralizagdo, a despeito das

freglientes generalizacOes simplistas a ela atribuida.

3.5.2 Gestao democratica da educacao: a tessitura da relacéo entre descentralizacéo e
democratizacdo no ambito das politicas (municipais) de educacéo

Desde a perspectiva de democracia e democratizacdo apresentadas neste estudo e a
compreensdo de descentralizagdo como pratica de divisdo do poder decisorio, € que vislumbro
a relagdo entre descentralizagio e democratizaco. E evidente que tanto para a democracia
guanto para a descentralizac&o aqui compreendida, vejo a participacao do povo figurar como

fator determinante para o acance de objetivos de democratizagdo. Em ambos 0s casos, a
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participacéo aqui referida compreende o exercicio do poder de decisdo acerca de assuntos de
interesse comum da sociedade, e que, por extensdo, implica a acessibilidade legitima a esse
exercicio. Sob essa légica, conforme propde Azevedo (2002), resulta dizer de uma perspectiva
democrético-participativa de descentralizagdo, a qual responde como meio de alargamento do
espaco publico em face do objetivo de estabelecer relacBes que sejam substancialmente
democréticas. Essa é a perspectiva com a qua me identifico neste estudo.

Como essas relactes dependem de meios e de condicdes gue as promovam, visando ao
alcance de um projeto de democratizagdo como de um setor, € imperativo que se considere, no
ambito das politicas publicas, como a educacional, a dimensio de sua gestdo. Essa, de acordo
com os propdsitos deste estudo, € entendida como campo de formulagdo e de implementacdo
de politicas educacionais e da organizacéo do trabalho educativo no ambito dos sistemas de
ensino, compreendendo plangjamento, coordenagdo, execucdo e avaliagio. E um processo que
ocorre de acordo com uma determinada orientacdo, constituida a partir da dinamica de
relagdes que se desenvolvem nos contextos interno e externo, de forma a responder pela
transformacédo de metas e objetivos em acoes.

Nas palavras de Bordignon e Gracindo (2000), a gestédo da educacéo é um “processo
politico-administrativo contextualizado, através do qual a prética social da educacdo é
organizada, orientada e viabilizada” (p.147), de forma que sua democratizacdo esta
diretamente relacionada a descentralizagdo do poder decisorio, e esta & participacéo do povo.

Admito, também, que a redefinicdo das estruturas de poder que servirdo ao propésito
da participacéo, em favor da democratizacdo da gestdo da educacdo, ndo somente se voltam a
producdo coletiva desse projeto democratico, porquanto seu carater fortalecedor da resisténcia
em relacdo as forcas que sdo contrarias a este projeto e que agem neste sentido.

Reconhecer a presenca de forgas que se fundamentam em projetos diferentes de
sociedade e de gestéo da educacdo significa reconhecer a dialética entre concepcéo e prética
da gestdo democrética (ROSAR, 1999). Entdo, coexistindo projetos diferentes em um
contexto de interdependéncias e de relacbes, podem agueles projetos de orientacdo
democratica, constituirem espacos de negociacdo que pretendam preservar sua legitimidade
guando dos impactos advindos de outra orientacao.

Concorda com essa posicdo a definicdo de gestdo democrética apresentada por
Dourado (2000). Para esse autor, elaé o

processo de aprendizado e de luta politica que ndo se circunscreve aos limites da
prética educativa mas vislumbra, nas especificidades dessa prética social e de sua
relativa autonomia, a criagdo de canais de efetiva participagdo e aprendizado do
“jogo” democrético e, conseqlientemente, do repensar das estruturas de poder que
permeiam as relagfes sociais e, no seio dessas, as préticas educativas. (p.79).
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Vemos que essa perspectiva para a gestao de orientacdo democratica radica um sentido
de relevancia social e, como resposta concreta, traduz-se em uma forma de organizagdo e de
gestdo da educacdo que tem a divisdo do poder decisdrio como uma de suas mais expressivas
marcas. Bordignon e Gracindo (2000), ao proporem a discussdo sobre 0s processos de gestdo
baseados nas concepgdes eduwcacionais derivadas dos paradigmas racional positivista e
emergente, acentuam que na concepcdo deste Ultimo, também reconhecido como critico-
dialético, sdo valorizados, dentre outros aspectos, as relagdes horizontais, as estruturas mais
integradas e circulares, 0s espacos coletivos, a autonomia como forma de agdo e a mediagdo
dos conflitos. Segundo esses autores, dois s80 0s eixos que determinam a especificidade da
organizagdo e da gestéo educacional: os fins da educagdo e o contexto socia a que se refere.

As condicdes de didlogo entre os pressupostos de democratizacdo e descentralizacéo
na gestéo de politicas municipais de educacéo, tendo em conta 0s eixos aqui referidos, podem
ser mais bem compreendidas a partir de algumas experiéncias concretas.

Um estudo realizado no inicio dos anos de 1990, sobre um conjunto de iniciativas em
gestdo municipal, e que comunicava a selecdo de algumas experiéncias por suas politicas bem
plangiadas e conduzidas, bem como pelo compromisso municipa com os problemas
educacionais, pode ser tomado como recurso para andlise dessas condicdes.

O trabalho abrangeu 15 municipios de portes diferentes e de diferentes regides do pais,
cuja conducéo foi coordenada pelo Centro de Pesquisas para Educagéo e Cultura (Cenpec),
com apoio do Fundo das Nagdes Unidas para Infancia (Unicef) e do MEC, compreendendo
estudos de caso do periodo de 1989 a 1992.%2

Tendo em conta o principio do direito de todos a educagdo basica, o estudo “A
democratizacdo do ensino em 15 municipios brasileiros’ buscou explorar um conjunto de
fatores, dentre os quais, em face dos interesses deste estudo, optamos por analisar dois. (a) a
democratizacdo da gestdo, com a participacdo da comunidade; e (b) a modernizacdo dos
sistemas de gestdo, visando a desconcentracdo e a descentralizagdo do sistema educacional.
Conjugando esses fatores com as caracteristicas de gestdo democrética das politicas
municipais de educagdo, apresentadas na se¢do anterior, algumas constatagdes sdo possiveis e
apropriadas.

E possivel admitir que apermeabilidade dos principios de liberdade e igualdade,
enaltecidos no pais desde o movimento de democratizacdo constituido nos anos de 1980,

42 Colegdo Educagso & Desenvolvimento (CENPEC, 1993), 15 volumes e documento sintese.
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permanece evidenciada nos pressupostos da gestdo da politica educacional dos municipios
analisados.

No entanto, ao estabelecermos possiveis relacdes entre a énfase do projeto de gestéo
da politica educacional anunciada, a expressdo de democratizacdo e de descentralizacdo que
revela, e, ainda, os principais meios viabilizadores da participacdo do povo na gestdo, outros
elementos precisam ser considerados.

Na leitura das experiéncias, verifico que o projeto de gestdo das politicas municipais
de educacdo de boa parte dos casos, ao declarar-se de compromisso democrético, destoa este
proposito quando conhecidos os encaminhamentos e os resultados pretendidos e alcancados.
Nesse sentido, a descentralizacdo do poder decisorio, aliada a existéncia de espagos
institucionalizados e legitimos de participacao, constitui nosso principal recurso de andlise.

Das 15 experiéncias, apenas um terco delas apresenta uma relacéo consoante entre um
projeto de gestdo das politicas municipais de educacdo de orientagcdo democratica,
descentralizacdo e participacdo direta. Nesses casos, a descentralizacdo € assumida e
promovida na perspectiva da ateracdo das relagcOes de poder, de forma que este sga
partilhado com a sociedade.

Os Conselhos sdo apontados como espacos institucionalizados onde essa partilha de
poder € privilegiadamente praticada, evidenciando tratar-se de espacos com autonomia
decistria e exercicio de controle social que, representativos da vontade plural, tendem a
superar 0 arbitrio da vontade que ndo for coletiva. Dessa forma, como analisa Bordignon
(2000), a experiéncia dos conselhos municipais de educacdo se revela inserida em um
processo de gestdo democrética da educacdo que é “de afirmacdo da cidadania a partir do
I6cus onde o cidadé@o vive e atua [...] [através] da gradativa conquista da autonomia pelas
comunidades locais na gestéo de seus servigos educacionais.” (p.78).

Nos casos em que as opcoes e as praticas de descentralizacdo se apresentam bem mais
restritas, geralmente compreendendo a possibilidade de a comunidade expressar suas
necessidades e anseios como caminho para uma maior justica social, a gestédo das politicas
educacionais praticamente se mantém sob 0 comando do governo municipal.

Nesses casos (47% das experiéncias andisadas), os canais de participacéo,
institucionalizados ou ndo, sd0 ocasionais € cumprem preponderantemente o papel de
catalisadores do debate da sociedade e de caminho de suas reivindicacdes ao poder publico,
gue busca inclinar-se as solicitacoes.

Com propositos declarados de desconcentracdo de acbes, 20% das experiéncias

apontaram para uma gestdo das politicas municipais de educacdo comprometida de brma
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principal com uma racionalidade financeira, para a qual os esfor¢os deviam estar voltados.
Nesses casos, aheios a prética da divisdo do poder decisorio, os canais de participacdo
mencionados tém papel genérico, geralmente consultivo e propositivo, e sua instituicéo
geramente ndo se deu pelo poder publico ou narelacdo direta deste com a sociedade.

Em sintese, torna-se evidente que declaracfes que intencionam gestdes democréticas
das politicas educacionais nos municipios sdo frequentes e, certamente, respondem por um
certo compromisso democratico esperado pela sociedade, principamente desde os
movimentos pela democratizag&o, dos anos de 1980. Entretanto, a forma e as condigdes com
gue se propbe responder a democratizacdo da gestédo das politicas municipais de
educacdo ainda demarcam aguns dos grandes desafios.

Ao considerar os fatores implicados com a légica neoconservadora que marca as
politicas educacionais no pais e o modelo de gestdo que lhe é associado, bem como a
persisténcia de tracos corservadores proprios de nossa cultura politica, entendo que a
democratizacdo da gestdo das politicas municipais de educacdo é um desafio que ndo
prescinde da vontade politica dos que estdo a frente dos governos municipais e da propria
sociedade. A distancia entre os propositos democraticos declarados e as condicbes a
responderem por ela, reveladas pelas experiéncias aqui referidas, corroboram com esse
entendimento, ao passo em que afirmam a centralidade que assume a descentralizacdo do
poder decisorio para um projeto dessa natureza.

Concretamente, a descentralizagdo que implica o poder decisorio no ambito da politica
educacional tem sido experienciada por municipios e referida como um importante recurso
guando a proposta é por uma gestdo democrética dessas politicas. Gadotti e Jacobi (1994) e
Arelaro (1999), ao relatarem, respectivamente, as experiéncias vividas nos municipios de Séo
Paulo (1989 a 1992) e Diadema (1993 a 1996), tornam expresso o papel da descentralizacéo
no sentido da ampliacdo de espacos ce participacdo decisoria da sociedade sobre a politica
educacional.

De fato, em ambas as experiéncias, a democratizacdo da gestdo figurou como uma das
diretrizes para a politica educaciona nos municipios, orientada pelos principios de
participacdo, descentralizacdo e autonomia, 0 que credita a descentralizagcdo o cardter de
recurso politico de gestéo.

Considerando as contribuices dos autores e as indicagdes constituidas pela andlise
sobre 0 conjunto de experiéncias municipais em gestdo da educacdo, tendo em conta o0s
propositos deste estudo, entendo que, na relacdo estreita da gestdo educaciona de orientacéo

democrética com a descentralizacdo de perspectiva democratico-participativa, a gestéo
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democrética das politicas municipais de educacéo aqui referida deve ser possuidora de um

conjunto de caracteristicas.

Sem gue tenha a pretensdo de esgotar a relacdo dessas caracteristicas, entendo ser

razoavel indicar as seguintes:

a)
b)

c)

f)

9

h)

acolhe e fortalece os principios democraticos de liberdade e igualdade;

visa a qualidade da educagdo e a transformagéo socidl;

reconhece e promove a descentralizagdo, que, no seu sentido politico, implica a
redistribuicdo do poder decisorio;

tem a participacéo politica e o controle socia como atributos indeléveis, cujo

exercicio implica o acesso as informagdes relacionadas a gestdo, ja que estas se
constituem em instrumentos de poder;

institucionaliza espacos e meios de participacdo da sociedade organizada, através
dos quais é praticado o exercicio de poder de decisdo sobre os assuntos de
interesse comum da soci edade;

tem por propdsito a responsavel identificacéo de demandas sociais, priorizando sua
traducéo em programas e servicos publicos;

considera as condic¢des objetivas para aimplementacdo e a afirmagdo do projeto de
gestdo democrética e 0 contexto em que ele se Situa, hgja vista a existéncia de
projetos diferentes para a gestdo educacional; e

reconhece a permanente problematizacdo da relacéo entre Estado e sociedade, bem
como a existéncia de tensbes e contradicbes que participam de um processo

democrético.

Essas constatacdes e caracteristicas que expressam um projeto de gestdo democratica

da educacéo deixam evidente que uma proposta dessa natureza tem a ver, primeiramente, com

uma opcdo que ndo € nascida do abstrato, tampouco resulta de uma fatalidade historica

qualquer. Ela é construida a partir da prevaléncia de uma vontade, a partir da qual a

organizacdo e o funcionamento da educacdo estejam comprometidos com a busca e a

preservacdo incessante dos valores democraticos de liberdade e de igualdade.

Como um processo deliberado da acdo humana para a construgcdo de uma gestdo

democrética das politicas municipais de educacéo, como busco valorizar neste estudo, revela-

se fundamental que os sujeitos estejam comprometidos com este proposito.
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3.6 DESCENTRALIZACAO, PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL:
POR ONDE DEMOCRATIZAR A GESTAO DAS POLITICAS MUNICIPAIS DE
EDUCACAQ?

3.6.1 Descentralizacdo na gestdo das politicas municipais de educacdo

A possibilidade de os municipios acancarem noves referéncias para as politicas
municipais de educacdo, a partir de propésitos legitimamente comprometidos com principios
democrético-participativos, implica a construgdo de condictes que faréo frente as condicbes
postas.

Ha que se reconhecer 0s descompassos atua mente existentes quanto a democratizagéo
das relagdes entre Estado e sociedade, inclusive para além de uma Gtica circunscrita no ambito
interno do proprio Estado federativo.

Cabe, entéo, continuar questionando se a descentralizacdo a que sdo submetidos os
municipios, a partir do projeto de reforma do Estado, responde a esses principios. Se as
condicdes e interesses locais favorecem a construgdo de politicas educacionais com propdsitos
democréticos.

Para Lobo (1990), sdo principios de descentralizaco na perspectiva da democracia: a
consideracao das diferencas de ordem econémico- financeira, politica, técnico-administrativa e
social; o gradativo reordenamento do poder, que tenha em conta capacidades reconhecidas e
aceitas, 0 que denomina de gradualismo; a transparéncia no processo decisorio, que implica a
promocdo de participacdo que responda pelo redirecionamento de nlcleos de poder; e o
controle social, exercido por mecanismos de participagao social.*®

Como o bindmio centralizacdo-descentralizagdo implica uma estrutura social e o0s
mecanismos de poder em uma determinada &ea geografica, ndo se pode confundir
descentralizacdo com democratizacdo, pois esta ndo depende necessariamente da posicéo
geografica de quem exerce o0 poder, mas das relacfes que os sujeitos mantém com os nicleos
de poder econdmico e social. Até porque,

embora|...] possa ser definida de formas distintas, configurando sistemas dissimiles
(sic), a descentralizagdo constitui-se como uma ferramenta que tende a dar a luz na
consolidag&o dos regimes democréticos, e inverna nas cavernas durante as ditaduras.
Porém, isto ndo significa necessariamente a prova da existéncia de uma ligagéo

profunda entre democracia e descentralizacdo. Porque no discurso oficial a
descentralizagéo € usadaindistintamente nos dois momentos. (TOBAR, 1991, p.33).

43 Para Urziia e Puelles (1997), a participacdo social tem sua forca apoiada na “capacidade de fortalecer a
democracia em campos ndo estritamente politicos, mas sim publicos — o publico ndo se reduz ao estatal nem
ao social, mas ao que abarca a ambos [...] € 0 meio que pode preencher a separacdo existente entre a classe
politica, as elites dirigentes e os cidadaos.” (p.145).
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Reconhecendo-se que a democracia, enquanto sistema politico, tende alevar atomada
de decisdes para 0 espaco politico, a descentralizacdo pode protagonizar o reforgo do aparelho
de dominagdo ou, por ouro lado, congtituir-se em mecanismo de participacdo da sociedade
civil, tornando-se “instrumento de expansdo da |6gica democrética na medida em que amplia
as possibilidades de negociagdo politica no ambito democratico.” (TOBAR, 1991, p.43).
Afinal, a manutencdo de um sistema tem pré-requisitos, e quando as dimensdes do conflito
superam a capacidade de negociacdo, o sistema democrético entra em crise.*

Na perspectiva do reforco do aparelho de dominagdo, a multiplicacéo das instancias de
negociacao alivia as cargas do nivel central quando mantém a necessaria estabilidade ao
processo democratico. A descentralizagdo de conflitos e a dissolugcdo da sobrecarga
promovem maior fluéncia dos discursos e dos conflitos. Trata-se de uma exploracdo, pela
racionalidade técnica, do carater democratico da descentralizacéo.

Essa exploracdo concorda com a idéia de despolitizagdo referida por Claus Offe, a
gual é construida por um Estado que precisa se contrapor aos atagues que nascem de
mecanismos de participacdo democratica. Nesse caso, as medidas de contraposicdo ndo
pretendem a abolicdo de indesgjaveis ataques, mas, propriamente, sua neutralizacao.

Tendo em conta a realidade brasileira mais recente, entendo que esse exercicio
neutralizador pode ser evidenciado em alguns processos anunciados participativos, com 0s
guais seria favorecida a expansdo da democracia.

Especialmente nos anos de 1990, quando se assiste a um substancial conjunto de
reformas educativas assentadas no contexto da reforma do Estado, a descentralizacéo foi
alcada a condicdo necesséria para a propria construcdo de um sistema politico democratico.
Essas reformas de cunho descentralista seriam, entdo, expressdo de maiores beneficios a
sociedade, especialmente no que tange a gestdo das politicas publicas, em uma ausdo a
propria democratizacdo. Dessa forma, a idéia de descentralizacdo se faz associar a de
democratizagdo; enquanto a centralizagdo, a de ineficiéncia e ineficdcia (BOBBIO;
MATTEUCCI; PASQUINO, 2004; ARRETCHE, 1996).

Ja na perspectiva da promoc¢do da participacdo da sociedade civil, a relacdo entre
democratizacdo e descentralizacdo assume a participacdo politica comprometida com a
igualdade de condigdes de acesso as politicas sociais. Para Tobar (1991), essa participacao

efetiva demanda uma mudarga de consciéncia sobre a forma pela qual o povo participa da

4 Como enfatiza Stein (1997, p.77), “[..] foi enquanto condicdo da democracia que [a descentralizagao] se
estabel eceu como consenso e justificou a necessidade de suaimplantagéo na América Latina.”
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construcdo historica das ingtituicdes. Isso porque as condicdes histéricas tém creditado
atitudes de passividade ao povo, assim como tém promovido medo a repressdo e ao
esgueci mento por parte dos governantes.

Acerca do que credencia a descentralizagdo como um mecanismo associado a
democratizagdo, concordo com Tobar (1991), para quem uma possivel relacdo entre ambas
carece da intermediacdo de algumas categorias. Essas categorias compreendem a
“participacao popular” e o “controle socia”.

Dessa forma, o poder se constitui no elemento comum da relagdo entre democracia e
descentralizag&o, pois a descentralizagdo, como medida politica, implica a redefinicdo das
relacOes de poder. Esse, por sua vez, torna-se o elemento mediador entre a descentralizagdo e
0 governo.

Assim posto, ao relacionar o poder local a essa andlise, mais propriamente a
implementagdo de politicas municipais de educacdo, entendo ser indispensavel reconhecer
gue ainiciativalocal, principalmente a do governo, € um dos principais condicionantes para a
congtituicdo de uma gestdo democrética. Como analisa Cohn (1998), da implementacdo de
politicas sociais na esfera municipal a efetivacdo da participagdo da sociedade na gestéo
publica, derivam processos complexos e ambiguos da relacéo entre Estado e sociedade, assim
como € expressa a capacidade de redistribuicdo de politicas e programas sociais exercida pelo
governo local.

Sob esse enfoque, sobressa-se a idéia de que, a0 abordarmos a questdo da
democratizacdo na gestdo das politicas municipais de educacdo, devemos fazé-lo desde o
ambito das relagbes que sdo internas ao governo até a esfera das relacdes entre Estado e
sociedade.

Apoiando-me em Jacobi (2000), vejo que essa disposicdo dos governos locais para a
participacdo da sociedade torna necessaria a criacdo de espacos publicos que, participativos,
plurais e transparentes, venham a promover articulacdo e participagao.

Esses espacos, assim constituidos, promovem a énfase na cidadania ativa e o desafio
da ruptura com resisténcias instaladas, como as de ordem tecnoburocréticas. E por isso que os
elementos que caracterizaram esses espacos sd0 constantemente tencionados, tornando sua
convivéncia uma dialética que o autor reconhece como serdo participada pelo pluralismo e
pelo consenso, pelo confronto e pela negociagdo. Dessa forma, o poder local, imbuido de uma
vontade politica de construcdo da participacdo social e de mudangas, ndo podera descuidar do

plano de organizagéo institucional.
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Por outro lado, € também Jacobi (1990b) quem adverte que, ao considerarmos a
participacdo como um processo continuado da democratizagdo no ambito municipal, ndo
devemos tomé&la como modelo que pode ser transposto linearmente entre contextos
sociopoliticos distintos. Para ele, s8o medidas importantes:

1) promover a iniciativa a partir de programas e campanhas especiais visando ao
desenvolvimento de objetivos de interesse coletivo; 2) reforgar o tecido associativo
e ampliar sua capacidade técnica e administrativa, tornando-as entidades

competitivas; e 3) desenvolver a participacdo na defini¢céo de programas e projetos
na gestéo dos servigos municipais. (JACOBI, 1990b, p.11).

Cohn (1998) também contribui com esse debate ao ressaltar alguns riscos e algumas
vantagens que, a seu turno, tém expressao consideravel no desenho relacional do Estado com
a sociedade, e que, portanto, dizem respeito & implementacdo de politicas publicas e a
participacdo da sociedade na sua gestéo.

O enfoque da autora recai principalmente sobre posturas de resisténcia ao processo de
democratizacdo da gestdo das politicas sociais, 0 que geralmente responde por iniciativas que
s80 externas ao poder ingtituido.

Referindo-se aos riscos, ela aponta uma tendéncia a concentracéo de poder por parte
dos setores do governo, geralmente quando a pressdo e o controle publico de setores
organizados da sociedade ndo existem ou sdo fragilizados. H&, segundo €ela, a tendéncia de os
movimentos de setores organizados da sociedade serem mais expressivos, em termos de
controle publico, nos municipios de maior porte, muito embora a cultura politica local tenha
importante influénciaz “quanto mais patrimonialista e clientelista essa cultura, maior
concentragdo do poder em maos do Executivo local e maior apropriacdo da maguina publica
por parte das elites locais.” (COHN, 1998, p.160).

A tendéncia a burocratizacdo do processo de participacdo da sociedade na gestdo
publica é outro perigo que costuma ser confirmado nas instancias constituidas na esfera local.
Essa burocratizacdo costuma, inclusive, estender-se a dinamica dessas instancias e
comprometer seu caréter de espaco de negociagdo politica

A despeito dos riscos que as experiéncias tém revelado no campo das relacbes entre
Estado e sociedade, as possibilidades tém seu espago. Dentre elas, esta a ampliagdo do
nimero de atores participantes de instancias colegiadas, a viabilidade de uma certa
compatibilizacdo da democracia representativa com democracia direta; e a aprendizagem por
parte dos sujeitos quanto ao exercicio da cidadania, o que se reflete na definicdo de

prioridades e na busca de respostas as demandas.
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De certo que a constituicdo dessas condicles, tanto quanto a persisténcia de seus
riscos, ndo é tecida tdo simplesmente a partir de certas opgdes que estariam ao alcance dos
sujeitos que se encontram a frente dos governos locais, a despeito de possuirem um perfil
progressista. Alguns obstéculos realmente demonstram se persistentes nas realidades locais,
como aponta Cohn (1998), a partir do estudo sobre algumas experiéncias.

No conjunto desses obstéculos, a autora se refere a cultura centralizadora arraigada no
Estado, imprimindo esta |6gica a maquina governamental. Nesse sentido, € preservada a
tradicdo do desenvolvimento de politicas sociais de forma segmentada, sem que se acance, de
formaintersetorial, o enfrentamento da questdo social.

Cohn (1998) também se refere ao desafio da democratizagdo da maquina
administrativa, fundamentada pela participacéo ativa dos sujeitos sociais nos processos de
definicéo, formulacéo e implementacdo das politicas sociais, muitas vezes ndo pretendida por
corresponder a participacdo de determinados individuos ou grupos. Ademais, essa pode se
constituir em justificativa para a insisténcia de governos com a descentralizacdo (ROSAR,
1997).

No bojo do conjunto desses obstaculos, reside a tensdo participada pelas
racionalidades politica da administragdo e técnica da maquina administrativa. Esse contexto
também é permeado de interesses particulares, gerais e privados, o que torna complexa a lida
dos governos locais sobre as questfes sociais, sem que isso venha a significar uma rendncia
guanto ao enfrentamento dos problemas.

Como analisa Martins (2004), em texto que discute o0 processo de municipalizacéo do
estado de S&o Paulo, h4 elementos que exercem importante influéncia na constituicdo das
politicas educacionais locais, dentre eles “o legado politico; a possibilidade de burocratizacdo
do poder dos atores; [€] 0s grupos de interesses divergentes que operam nas municipalidades’.
Essas condicBes levam a autora a admitir que ha riscos de os problemas emergirem no
contexto da gestdo das politicas educacionais locais, haja vista que “os processos de
negociacdo em sociedades democraticas ocorrem em torno de interesses corporativos, estejam
eles situados em quaisquer espagos nos quais a democracia possa ser exercida.” (p.174).

Ottmann (2006), em artigo que discute processos de democratizagdo da politica
municipal no Brasil, explora justamente a ndo erradicacdo de préticas clientelistas, mesmo
guando se trata de processos de democratizacdo bem-sucedidos. O autor entende existir uma
incorporacdo dessas praticas nos referidos processos, as quais figurariam para melhorar ou

piorar um projeto democratizante. Para ele, esse exercicio exige que se suspenda uma
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interpretacdo bipolar do tradicional e do moderno, optando-se por admitir uma conexéo mais
aproximada destes dois pdlos analiticos.

Buscando sua sustentacdo nos resultados de pesquisa, que compreenderam trés estudos
de casos brasileiros, Ottmann @Q006) acredita que as transicbes democraticas que dizem
respeito ao plano real da dindmica politica municipal tém a ver com condi¢des culturais e
materiais. Sobre as condi¢Oes culturais, o autor entende que um processo de transicao
democrética € suscitado por demandas normativas, as quais tencionam o democratico e o
tradicional, fazendo por contrastar essas duas representagbes e, portanto, ampliar
reguerimentos em favor de mudangas sociais.

Esses ideai s democratizantes demandariam condigdes socioecondmicas, pois, No curso
da democratizacdo das praticas politicas, “esta inextricavelmente vinculada a eliminacdo da
pobreza em massa e da desigualdade crénica, ainda que pobreza e desigualdade permanecam
como elementos da realidade em qualquer futuro que se divise.” (OTTMANN, 2006, p.157).

Sob esse enfoque, a idéia de cidadania mediada € defendida pelo autor, em face da
persisténcia da dialética entre inclusio participativa e patronagem politica® Por esta estar
presente nos sistemas politicos modernos, em muitos casos constituindo-se na base de
sustentagdo de carreiras politicas, e pelo fato de a democratizacdo de politicas municipais
estar enredada a reducdo da pobreza, Ottmann (2006) acredita ser crucial, para um processo
de reformas sociais no ambito de administragdes democréticas, “a mediacdo dos conflitos
entre as demandas populares por participacédo civil e direitos de cidadania e por patronagem
politica.” (p.159).

Gadotti (1993), referindo-se a0 poder local como uma instncia educativa que
despontou da proépria realidade brasileira, destaca-0 tanto quanto reconhece a sobrecarga que
Ihe é imposta em face do novo arranjo legal. Nesse sentido, Arelaro (1989) traz a andlise
sobre um conjunto de fatores do plano loca que entendo associar-se a preocupacao acerca da
sobrecarga referida por Gadotti (1993), sobre os quais se poderia admitir que o fortalecimento
do poder local ndo necessariamente significa a ampliacdo da forca politica dos sujeitos.

Para Gentilini (1999), é importante ndo se perder de vista que a perpectiva de um
projeto politico local que, em certa medida, pretende a autonomia ndo trata somente com
interesses coletivos enaltecidos na dimensdo democrético-participativa. Destacando aspectos

gue implicam o debate sobre descentralizacéo e as dificuldades que objetivamente podem se

4> Nesse sentido, a partir da opcdo pela ndo bipolarizacdio moderno-tradicional, o autor situa a nocdo de
clientelismo em contexto politico que denomina de cidadania mediada, sustentando-se na recorréncia em que
se processa a mediagdo entre as afirmacfes e as contra-afirmagfes da cidadania, promovendo o €lo entre a
populacéo de baixa renda com as redes de assisténcia plblicae privada.
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revelar na construgcdo de um projeto politico loca e autbnomo, o autor se refere a
problematica que se encerra na crenca de que, com a redistribuicdo do poder trazida pela
descentralizacdo, seria conseqlente a imediata criacdo de um projeto local de tragos
progressistas para as politicas educacionais. Ele quer lembrar que formas institucionais e
relacdes politicas presentes e arraigadas ndo desaparecem simplesmente.

Assim posto, esse autor favorece a opcdo pela criagdo e pelo fortalecimento de
mecanismos institucionais de sentido democrati co- participativo precedentes a um processo de
descentralizacdo, 0s quais sgjam amplamente representativos e legitimados pelos sujeitos
sociais. Segundo Gentilini (1999),

um processo de descentralizagdo abre o leque de participagdo de uma diversidade de atores
sociais e politicos dentro e fora dos sistemas educativos, nas comunidades locais, com o

objetivo ndo apenas de comprometélos no processo de gestéo, mas sobretudo, de possibilitar

gue se expressem quanto ao que se espera de uma gestao descentralizada e em que momento
(e paraqué) devem se fazer presentes. (p.182).

N&o se trata de admitir que a construcdo de um terreno favoravel e comprometido com
a participacdo social, quando visto sob a 6tica das condicdes locais, sgja um processo menos
complexo do que, por exemplo, 0 que se inscreve no atua curso de reforma do Estado, sob a
I6gica do mercado. Como ja acentuado, no ambito das condices locais, o debate acerca da
participacdo na gestdo das politicas publicas ndo esta imune a investidas no sentido da
legitimacdo de um poder que expressa interesses ndo democraticos.

Isso exige atencdo sobre o sentido que a descentralizacdo em politicas educacionais
pode vir a assumir enquanto parte de um projeto politico local, apesar de esguemas
adimentados por interesses ndo coletivos e que visumbram, na descentralizacdo,
oportunidades de favorecimento.

Sobre o que constitui um conjunto de fatores que contribui para a participacdo social
em nivel de poder local, Arelaro (1989) enfatiza a necessidade de concretude quanto a
espacos de participagdo social. A autora acredita ser possivel relacionar a descentralizacéo a
um crescente de competéncias para 0 governo municipal e para o fortalecimento da autonomia
local, passo importante no sentido da geracéo de possibilidades para a participagdo da povo.

Ela também destaca a possibilidade de existirem melhores possibilidades de controle
socia do Estado e de mobilizagdo por parte da comunidade local, pois o local reforcaria as
possibilidades de concretizacdo do controle social, assim como as de mobilizagéo dos sujeitos
no sentido de exigir seus direitos e de participar de forma mais ativa dos assuntos publicos em

favor dos interesses coletivos. Segundo Arelaro (1989), esses interesses constituem referéncia
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para que uma descentralizacdo possa ser entendida como medida favorecedora de um poder
popular.

Assim, por mais que se possam ver fortalecidas as politicas educacionais locais,
Gadotti (1993) entende que a dindmica € mais prédiga no sentido das possibilidades de
alteracdo nas estruturas de poder local, em face da tendéncia que se arma, em favor da
participacéo dos cidaddos, sobre 0s assuntos educacionais. Trazendo a idéia de Gramsci sobre
uma soci edade auto-regulada, com um crescente poder popular que, em uma sociedade global,
tende a promover uma diminuicdo da influéncia dos poderes constituidos, Gadotti (1993)
entende que

Ao mesmo tempo em que avanca uma cultura geral comum, que nos torna, cada
vez mais, “iguais’ no estilo de vida (que aumentara com a expansdo mundial dos
mercados e a democratizagdo econdmica), cada vez mais cresce a reivindicacdo pela

autonomig, contra a uniformizagdo, o desegjo de afirmagéo da singularidade de cada
regido ou local [...] (p.77, grifos do autor).

Enfatizando o protagonismo dos municipios e se apoiando em Borja, Danani (1997) se
refere a trés desafios associados a0 necessario processo de recuperacdo democrética e, neste,
dos espacos locais: a participacao cidadd, a cooperacao socia e aintegracéo de politicas.

A participagdo cidadad € compreendida no seu sentido substantivo, situando-se no
campo das relagdes politicas e demandando uma construcdo social e politica. Essa posicao
também é assumida por Jacobi (1990a) quando, no plano politico-administrativo, mesmo que
teoricamente, reconhece a descentralizacdo como possibilidade para serem ampliados os
direitos e a participacéo cotidiana dos cidadéos. Dessa forma, sendo a participagéo vinculada
ao processo de descentralizacéo e, por isso, compreendida como mecanismo de grande valor
para a democratizacdo, o desafio lembrado por Jacobi (2000) é

0 de analisar, de um lado, os impactos de préaticas participativas que apontam, a
partir da manifestacdo do coletivo, para uma nova qualidade de cidadania, que
institui o cidaddo como criador de direitos, o que permite abrir novos espacos de
participagdo sociopolitica; e de outro, os aspectos que configuram as barreiras que

precisam ser superadas para multiplicar iniciativas de gestdo que articulam
eficazmente a complexidade com a democracia. (p.13).

No seu sentido maior, espera-se que a participacdo possibilite, direta e cotidianamente,
maior aproximacdo entre cidaddos e institui¢des publicas, viabilizando condi¢des para que 0
processo decisorio venha a contemplar os interesses que representam a coletividade.

Quanto a cooperacdo social, ela exige uma recuperacdo da insténcia politica e coletiva
de decisdo, em tempos em que 0 mercado se consolida como tal instancia. Ja a integracéo de
politicas, por sua vez, apresenta-se como o desafio a superacdo datradicional fragmentacéo da

questéo social, através da qual o capitalismo promove vinculagfes entre a organizacéo social
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e as conseguéncias desta na vida das pessoas, exercicio em muito praticado pelos organismos
internacionals.

Ao reconhecer que mais do que um modelo de descentralizagdo, como 0 que se
apresenta nos moldes dos ditames neoliberais, 0 que podemos dizer é da auséncia dela,
Danani (1997) credita ao exercicio de sociopolitizacdo alternativo a possibilidade de
concretizagdo de uma descentralizagdo também aternativa. Nessa tarefa, reconhece nos
governos locais uma potencialidade inovadora que |he € particular: a de recriacéo dos centros.
O exercicio a que se refere a autora, a partir das contribuicfes de Jacobi (1990a), poderia ser
melhor compreendido e praticado se inscrito em um projeto de descentralizagdo municipal,

sobre o qual este autor analisa:

Pensar a descentralizagdo municipal somente como uma solucdo de caréter politico-
administrativo de democratizacdo do Estado é reduzir a dimensdo do processo.
Outras variaveis jogam um papel significativo, notadamente as de carater socio-
cultural, onde se destaca o potencial de consolidagéo de novos setores econdmicos e
sociais e a formulagdo de alternativas renovadoras de relacionamento
Estado/sociedade baseadas num incremento da participagéo dos cidaddos. (p.131).

Como é caracteristico de uma vertente democratico-participativa, que realca os
mecanismos que possibilitem o acompanhamento e o controle social pela sociedade civil
organizada, é evidente o relevo creditado a participagdo politica dos sujeitos sociais. Essa, na
acepcado de Bobbio, Matteucci e Pasquino (2004), tomada no seu sentido estrito, compreende
os individuos que direta ou indiretamente contribuem para a uma deciséo politica.

No todo, pode-se reconhecer a descentralizacdo em educacdo como um produto
resultante de uma série de fatores, destacadamente de ordem histérica e politica, os quais
condicionam a organizacdo da educacdo no municipio. Como acentua Benitez (1994), ndo &
comum gue de formas de organizacdo politica marcadamente centralizadas nascam formas
autenticamente descentralizadas, reconhecendo-se que, em ambos os casos, sdo admitidos
diferentes graus.

Desde essas consideragdes, parece ser frutifero retomar a idéia de que a politica
municipal de educacdo deve ser encarada como um processo diaético, pois, diferente de
adaptacBes nascidas de consensos de marcas autorit&rias, se trata de uma organizagdo
construida sobre o terreno da mudanca, que lida com questdes de poder e, portanto, com a
contradicéo.

Como defende Jacobi (1990b), o que se espera da participagédo social € um impulso na
construcaéo de formas renovadas de representacdo, de organizacdo e de cooperacdo na gestéo

municipal. Participacdo essa, reconhecida a partir daidéia de que a descentralizacdo, enquanto
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opcdo politica, tem a participacéo dos sujeitos na vida politica municipal como condico.*® E
aidéia de uma transicdo politica cujo desafio reside justamente no estabelecimento de novas
regras de convivéncia.

Sendo plausivel admitir que o compartilhamento do poder decisorio, caracteristica da
descentralizacdo em sua perspectiva politica democrético-participativa, € um importante
recurso para a implementacdo da participacdo dos sujeitos nas quest@es publicas locais, vejo
gue esta opcdo, ao responder por processos de (re) construcdo de politicas municipais de
educacdo implicados com um projeto politico democratico para 0 municipio, extensivamente
pode ser compreendida como caminho educativo. Como tal, ele se torna favoravel a
compreensao de propdsitos e de efeitos trazidos por politicas deliberadas do Governo Federal
e de sua | 6gica de descentralizacdo, muitas vezes conflitante com os propositos locais.

Sendo a descentralizacdo consubstancial a democracia e a democratizacéo do Estado,
um projeto descentralizador precisa responder pela ampliagcéo dos direitos e das liberdades,
pela progressiva incorporacdo dos setores e instituicoes representativas que se encontram
excluidos e por uma participacéo e um controle maior da populagéo sobre a atuacdo publica
(BORJA, 1984). Esse alinhamento entre a descentralizacdo e a democratizagdo implica a
fragmentacdo do poder, tendo por referéncia as diferentes esferas sociais.

Em uma perspectiva ampliada, entendo ser defensavel que a descentralizacdo e a
participagdo, enquanto instrumentos politicos, sgjam complementares ao processo orientado
para 0 desenvolvimento de uma politica municipal de carater democratico e que tem por
referéncia a motivacdo social concreta.

Por via dessa opc¢do para as politicas publicas de corte social, como a educacional,
acredito existirem maiores possibilidades de um real desvelamento da dimens&o politica que
atualmente preside esse campo via municipalizacéo, a qual reconhego inscrita em um modelo
economicista-instrumental de descentralizagao.

Esse desafio compreende a conscientizagdo das pessoas sobre a légica que vem
presidindo a acdo governamental, reveladora também de que os reais pressupostos do atual
modelo de descentralizacdo em politicas publicas, contrariamente a um resultado nascido de
um complexo processo de democratizacdo, assentase em referéncias técnicas e

administrativas, o que pbe em questdo a tranquila complementaridade entre participacéo e

48 Discorrendo sobre o desafio da consolidacio da democracia nas nagBes latino-americanas, Jacobi (1990a)
refere-se a0 municipio como um lugar de destaque, que se configura como um |6cus de interagéo entre Estado
e sociedade, 0 que demanda que, concretamente, seja instrumento real de resolucdo dos problemas dos
cidadaos.
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descentralizagéo, e, portanto, a democratizagcdo das relacoes, fregientemente referida nos
discursos oficiais.

Em que pesem as definicOes e as consequentes feituras de processos denominados
descentralizadores, sobre os quais contradi¢des, ambiglidades e vicios sdo abundantes,
considero uma necessidade se por em revista a redefinicéo das relagdes de poder no terreno da
relacdo do Estado e do mercado, atitude que ressalta o protagonismo da sociedade em favor
da recuperacdo do espaco social para a cidadania. Um protagonismo que, convidando a
inovacdo (BORJA, 1984), ndo é sustentado somente em termos de procedimentos, mas
principalmente em termos de contetido, 0 que traz a participacdo e o controle social como

condigdes politicas. E sobre eles que passo a tratar na seqiiéncia.

3.6.2 A participagdo

A participacdo, enquanto demanda da sociedade democrética, tem na Constituicéo
brasileira uma importante referéncia. Os dispositivos constitucionais séo apontados como
conquistas, principamente da sociedade organizada. Entretanto, sdo ainda pertinentes e
praticados questionamentos como: de qua participacdo falamos? Que vantagens a
democratizacdo da gestdo das politicas sociais sdo efetivamente reconhecidas com a
participacdo? Quais s80 0s equivocos comuns em relacdo a participacao e sua promogao?

Esses guestionamentos costumam anunciar 0 campo complexo em gue se Situa a
participacdo, suas formas e seus lugares. A despeito de sua firme e tranquila relacdo com a
democracia, principamente em funcdo de seu cardter institucional, ha possibilidade da
irrupcéo do autoritarismo, de uma participacéo perdida em canais de poucos resultados e de
visdes simplificadas e instrumentalizadoras de |6gicas diversas. A conta desses perigos, corre-
se 0 risco da constitui¢do de democracias sem cidadania (STRECK; ADAMS, 2006).

Como uma demanda das sociedades democréticas, a participagdo pode assumir
significados de maior ou menor impacto no campo das decisdes sobre assuntos publicos. No
presente estudo, entendo por participacdo popular a que se refere a participagdo do povo,
engquanto conjunto organico de pessoas, nos processos de decisdes politicas relativas aos
ambitos em que se situam seus interesses na sociedade a que pertencem.

Bobbio, Matteucci e Pasquino (2004), referindo-se a participacdo politica, apontam a
existéncia de pelo menos trés formas ou niveis de participacdo, cujos esclarecimentos se

revestem de significados e indicacdes estratégicas.
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Em uma primeira forma, designada de presenca, a participacéo estaria restrita a
recepcao passiva, ha qual o individuo ndo da qualquer contribuicdo pessoal. Em outro nivel,
denominado de ativacdo, o individuo tem envolvimento em atividades que lhe foram
confiadas, as quais sdo desenvolvidas tanto fora quanto dentro da organizacdo. JA em um
sentido mais estrito, o termo participacéo diz respeito ao individuo que contribui direta ou
indiretamente nas decisdes politicas. Assim, esses autores destacam:

O idea democrdtico supfe cidaddos atentos a evolugdo da coisa publica,
informados dos acontecimentos politicos, ao corrente dos principais problemas,
capazes de escol her entre as diversas alternativas apresentadas pelas forcas politicas
e fortemente interessados em formas diretas ou indiretas de participagéo.
(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p.889).

Concretamente, as discussoes relativas as teorias participacionistas tém apontado para
alguns temas que, recorrentes, indicam um quadro referencial a participacdo com
compromisso democrético, 0 que entendo contribuir para pormenorizar 0 sentido que assume
a participacao popular aqui referida.

Streck e Adams (2006), a0 examinarem esses temas, destacam que a participagdo ndo
deve ser entendida simplesmente como meio para o acance de determinados fins, mas como
um bem capaz de viabilizar condi¢cdes para que hagja realizagcdo coletiva. Nesse sentido, 0s
autores enfatizam a vinculacéo existente entre participacéo e igualdade, sendo ela também
capaz de nutrir a identidade de grupos, assumir um carater pedagdgico por sua relacéo com a
formagéo para a cidadania e favorecer o surgimento de novas liderancas.

Ainda segundo esses autores, hd uma relacdo positiva entre participacéo e eficiéncia, e
ainstauracdo de um tensionamento saudavel, entre o instituido e o instituinte, compreendendo
umavvigilancia das relacdes institucionais.

Para Jacobi (1990a), a participacéo deve ter por objetivo 0 contato maior e direto entre
cidadéos e ingtituicdes publicas, as quais devem tender a valorizagcdo dos interesses e
concepcoes politico-sociais dos cidaddos. Nesse sentido, esse autor acredita existirem duas
condicbes fundamentais para a promocdo da participacdo popular: a existéncia de
organizacOes populares que gozem de relativa presenca no contexto local e a ocupagdo de
cargos publicos por parte de quem é legitimamente favorével a ela, afinal, referimo-nos agui
a0 processo decisorio, tema comum e central subjacente a todas as formas de participacéo e
de administracdo (SANTOS FILHO, 1997).

A opcéo por dois enfoques basicos para compreender a participacdo do povo é
apresentada por Lima (1983). Para essa autora, sob um enfoque funcionalista, a participacdo

do povo é pretendida como forma de angariar apoio as iniciativas oficiais no campo do
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desenvolvimento social. Explicada por suas caracteristicas culturais e sociais, a apatia da
populacdo por participagdo pode ser resolvida por recursos de incentivo, como através da
introducdo de valores modernos. Ja sob o enfoque historico-cultural, sdo valorizadas as
relacbes de producdo e as expressdes politicas e ideolbgicas deste contexto, através das quais
se pode compreender as formas de participacdo e as causas que |lhe sdo geradoras ou
contrarias.

Também Le Boterf (1982), ao propor uma reflexdo critica sobre experiéncias de
participacdo da sociedade na administracdo da educacdo, salienta os multiplos significados
gue o conceito de participacdo assume. A partir do exame das experiéncias que integram seu
estudo, o autor distinguiu trés tipos de participacao?’

a) aparticipacdo como processo de informagéo, através da qual é valorizado o acesso
as informagdes. Se a informacdo se constitui em condicdo para 0 exercicio da
participacdo democrética nas decisdes, sob esta caracterizacdo ela ndo municia os
sujeitos para 0 exercicio do poder decisorio, pois este ndo é alcangado;

b) a participagdo como processo de consulta, por meio da qual os sujeitos tém
condices de reacdo e expressdo de opinido. Se, por um lado, a consulta ndo é
acompanhada do poder de decisdo, por outro, ela pode ser acompanhada de
algumas condigbes, como o0 exercicio da liberdade de expresséo, 0 acesso a
informactes e a pratica da formulacdo de problemas; e

C) a participacdo que envolve a partilha de poder, a qual implica estruturas e
procedimentos de decisdo. Nesse caso, diz-se da intervencéo direta na definicéo
das necessidades, formulagdo de problemas, selecéo de prioridades e construcdo de
aternativas.

Concretamente, as experiéncias que datam das décadas de 1970 e 1980, no Brasil,
creditaram a participacdo popular um carater contestatorio e de luta. Nesse processo, a
organizacao popular e a concentragao de forgas para o embate com o0 modelo vigente tornam-
se marcas da participacdo, correndo por fora do Estado.

Ja nos anos de 1980, com os processos de reabertura politica e de democratizagéo,
novos espagos, outras condi¢cdes emolduram uma nova realidade, na qual os atores sociais
envolvem-se na busca de legitimidade e atencdo do poder publico, agora com canais de

participacdo e recursos de controle que expressam a agdo organizada da sociedade sobre o

47 Segundo Le Boterf (1982), sdo trés os dominios em que 0S processos participativos costumam estar
compreendidos: o do financiamento da educagdo, o da administragdo e o do processo educativo.
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Estado. E acada a sociedade civil organizada, cujo empenho maior é no sentido da
universalizacdo dos direitos sociais.

Sob esse novo contexto politico, o conceito de participacdo popular, implicado com
movimentos a favor da inclusdo das parcelas marginalizadas nos processos politicos e sociais,
passa a assumir um sentido mais alargado. E a participacdo cidadd, para a qua €
compreendida a participagdo de todos os sujeitos, marginalizados ou ndo, NOS Processos
sociais e politicos, de sorte a valorizar uma cultura democrética. Participar de forma ddada
significa agir em favor do coletivo, cuja dinamica de organizagdo social compreende a
intervencdo da populacdo nas politicas sociais.

A participagdo cidadd, admitida a diversidade de interesses presentes nos Vvarios
segmentos sociais, torna 0s espacos publicos espacos de exposicdo e de negociacdo dos
interesses, 0 gque caracteriza a esfera publica. Esta é reconhecida por possuir regras claras e
democréticas, sob as quais a participacdo se processa em favor de questdes de interesse
coletivo, ocorrendo aravés de canais de participacdo, sgjam eles institucionalizados ou néo.
Sob essa légica, a sociedade torna-se co-responsavel pela gestéo das politicas publicas.

Outro aspecto fundamental associado a idéia de uma participacéo cidada € o acesso a
informagdo clara e inteligivel. Segundo Borja (1984), a informagdo congtitui um dos
principais vinculos entre descentralizacdo e participacdo, de maneira que as restricdes no
acesso e 0 comprometimento da compreensao sdo fatores de reducdo das condi¢Oes de uma
participacéo cidada.

Na andlise politica da participacdo, a consideracdo do contexto sdcio-politico é
indispensavel. Como lembra Le Boterf (1982), a expressdo que assume a participacdo na
gestéo das politicas educacionais, desde 0 seu caréter até 0s mecanismos através dos quais ela
se materidliza, Situa-se em um contexto de possibilidades e limites que implicam sua
significacdo. Nesse sentido, o autor defende a idéia da construcdo de condigcbes para o
desenvolvimento de um projeto democrético de educacéo e de sua gestéo.

O sentido que assume a andlise de Le Boterf (1982) para este estudo adverte que a
institucionalidade democrética, fundamentalmente relacionada ao aparato legal, ndo €
suficientemente determinante para o exercicio efetivo da cidadania, pois este esta atrelado, de
forma significativa, a dinamica democrética local. Como acentuam Santos Junior, Ribeiro e
Azevedo (2004), o vinculo entre a base legal e a dindmica democrética local tem, nas
condic¢des para o exercicio da cidadania e na cultura civica de participacéo, dois importantes

referenciais para uma participacdo social.
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Essas duas dimensdes compreendem, respectivamente, as formas de alargamento do
exercicio efetivo da cidadania, a partir do sistema legal nacional, como fortalecedoras das
condicdes de participacdo dos cidaddos na vida politica local e a construcéo de sistemas de
participagcdo social, formados pelas associagfes da sociedade organizada, 0 que representa
mais do que regras de reciprocidade.

Putnam (2000), referindo-se & comunidade civica, destaca que nela “a cidadania se
caracteriza primeiramente pela participagdo nos negocios publicos.” (p.101). Os cidaddos
dessa comunidade buscam seus interesses, que ndo deixam de ser sensiveis aos dos outros, o
gue implica direitos e deveres iguais a todos, congtituindo relagdes horizontais. Nesse
contexto, os individuos organizam associacfes que comungam idéias e promovem a
colaboracdo socia, o que também contribui para a constituicdo de governos democréticos
eficazes.

Para esse autor, a cooperacdo voluntéria é expressivamente dependente do contexto
social mais amplo, de forma que, em uma comunidade na qual regras de reciprocidade e
participacdo civica tenham sido correntes, h4 uma espécie de estoque de capital social —
“confianca, normas e sistermes, que contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade [...]”
(PUTNAM, 2000, p.177).

Entretanto, é preciso considerar que diferencas histéricas e locais conduzem a
diferentes padrées de interacdo da sociedade com as ingtituicbes governamentais
democraticas, 0 que significa a definicéo de culturas civicas diferenciadas entre municipios
(SANTOS JUNIOR; RIBEIRO; AZEVEDO, 2004).

De acordo com Gohn (2004), a heranca que acumulamos através de experiéncias
participacionistas no campo democratico e a construcdo de regras claras de institucionalidade
para operarmos 0s mecanismos democraticos de participacdo constituem fatores necessarios
para compreender as condi¢cBes de participacdo, pois elas ndo sdo geradas espontanea e
harmoniosamente. Por esse entendimento, a autora considera a participacéo cidadd como

categoria central de debate, cujo conceito

esta lastreado na universalizagéo dos direitos, na ampliacéo do conceito de cidadania
para além da dimensao juridica e numa nova compreensdo sobre o papel e o carater
do Estado, remetendo a definicdo das prioridades nas politicas publicas a partir de

um debate publico [...] A participacdo passa a ser concebida como intervencéo

social, periddica e plangada, a0 longo de todo o circuito de formulagdo e
implementagéo de uma politica piblica. (GOHN, 2004, p.58).

Sob os pressupostos de descentralizacdo de cardter democrético-participativo, tal qual

privilegio neste estudo, torna-se evidente que o fendmeno politico da participacéo, ao ser
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compreendido na gestdo das politicas municipais de educacdo, deve pretender a aproximacao
entre governo e cidaddos, em cuja interacdo sgja possivel aos que participam intervir na vida
publica a partir de uma motivagdo socia concreta.

Entendo que esse exercicio demanda niveis e canais ingtitucionalizados para a
participacdo direta do cidaddo, apesar da diversidade de formas participativas sobre questdes

publicas e que favorecem ainteragdo entre Estado e cidadéos.

3.6.3 O controle social

A idéia de controle social, a despeito de seus diversos significados e usos cambiantes
(ALVAREZ, 2004) capazes de serem identificados em tempos e redlidades diferentes,
costuma estar mais diretamente associada a de monitoramento, pela sociedade, dos processos
de ordem politico-administrativa relacionados as politicas publicas.

Essa perspectiva concorda com a indicacdo de Raichelis (2000), para quem o controle
social diz respeito a0 acesso da sociedade civil organizada aqueles processos que informam
decisbes no ambito da sociedade politica, contando @m espacos onde Estado e sociedade
civil tomam decisdes conjuntamente.

Nesse sentido, a sociedade civil organizada participa da formulacéo e da revisdo das
regras conducentes a negociagdo e arbitragem sobre 0s interesses que estdo em jogo, tanto
guanto do acompanhamento da implementacdo das decisdes, 0 que se faz através de critérios
pactuados.*®

O controle socia esta diretamente entrelacado a participacdo dos cidaddos na gestéo
das politicas publicas sociais. 1sso ocorre na medida em que, associados, eles respondem pelo
envolvimento da sociedade, de forma organizada e institucionalizada, para a elaboracéo e a
avaliacdo de politicas publicas.

Essa dimensdo prospectiva, como enfatizam Streck e Adams (2006), precisa ser
destacada. E que a idéia de controle social ndo se esgota com a de vigilancia sobre regras e
acordos, pois a abrangéncia que assume o termo quer indicar co-responsabilidade sobre
objetivos que sdo comuns. Extensivamente, o termo acolhe uma relacdo com aidéia de justica

social, tanto quanto se relaciona ao exercicio critico sobre a injustica socia e o que a

“8 Desde aproximadamente os anos de 1980, o controle social vem integrando a agenda dos movimentos sociais,
assim como a das gestdes publicas inclinadas a promover a abertura de canais que favorecam essa prética.
Essa integracdo, tornada mais evidente desde entéo e, principamente, com a Constituicdo de 1988, torna o
controle social das politicas sociais uma prética recente; portanto, praticamente ndo experimentada em outros
tempos da histéria politica brasileira.
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constitui, dimensdes que acusam a necessidade de se compreender a redidade e as
possibilidades de solugdo dos problemas nela existentes, visando ao bem comum.

Santos (2006), atento a @nstrucdo de espacos institucionais de controle social das
politicas sociais, refere-se a um conjunto de desafios surgidos nesse processo, o qual sintetiza
sob a andlise de trés aspectos. O primeiro deles refere-se a cultura burocratica que, avessa a
participacéo cidadd, também o € em relagdo a possibilidade de controle social, circunstancia
gue marca a historia do Brasil, associada a uma postura elitista. O desdobramento disso
influencia as possibilidades concretas de os cidaddos acessarem informacbes e terem
condic¢des de compreensdo da complexa linguagem dos gestores.

Outro aspecto do conjunto de desafios diz respeito aos muitos espacos institucionais
de participacdo atualmente existentes. Paradoxalmente, o surgimento de uma quantidade
significativa de espacos ingtitucionais também pulverizou o controle socia e, portanto,
comprometeu a sua efetividade. A percepcdo da pouca efetividade desses espagos acaba
gerando pressdo para a congtituicdo de outros, 0 gque, segundo Santos (2006), associado a
baixa importancia creditada por uma parte da classe politica e do staff burocrético, acaba por
propagar espacos de nivel consultivo, gerando desgaste e descrédito perante boa parcela da
sociedade.

O terceiro aspecto toma em consideracdo a existéncia de dificuldades que os
movimentos sociais e populares possuem para uma rea articulagdo em suas préticas
reivindicatorias, 0 que ressoa na possibilidade de uma agéo coordenada, no ambito da gestéo
publica, para garantir aimplementacdo daquelas politicas de interesse dos cidaddos.

Se, por um lado, esses desafios revelam que a participacéo cidada e o controle social
s80 dependentes de condigbes situadas, promovidas e impulsionadas nas esferas de governo e
da sociedade, por outro, eles ndo destituem a fungdo que assume o controle social, no
contexto politico atual, em favor da democratizacdo da gestdo das politicas sociais, como a
educacional.

No ambito dos governos, essas condi¢des necessarias tém a ver com o investimento na
capacitacdo e na acessibilidade as informagdes por parte dos cidaddos, e com a constituicao
paralela de estruturas de gest&o organizadas com canais que viabilizam espacos legitimos para
reivindicagOes nascidas da sociedade. No ambito da sociedade organizada, essas condigdes
apontam para a capacidade de mobilizacdo, de representacéo e de participacdo, para o0 que as
organizagOes sociais cumprem importante papel para a viabilizagdo do controle social no

sentido ampliado, e ndo meramente gerencial.
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3.6.4 Descentralizacdo em favor da participacao e da pratica do controle social: 0s
conselhos municipais e a gestao das politicas municipais de educacéo

Como na diversidade das formas de participagdo também ha espagco para visdes
simplistas, conservadoras e limitadas, as quais costumam ser alimentadas por condutas que
servem a légicas que promovem um encapsulamento do seu sentido, fazse necessario um
exame sobre as diversas formas participativas que acolhem o sentido de uma participacdo
cidada nos assuntos publicos, cujo papel principa € o de afirmacéo democratica.

S8 essas formas que, conforme os propdsitos deste estudo, favorecem a compreensao
sobre 0 delineamento de uma gestdo para politicas municipais de educagéo, ancorada na
descentralizac&o politica. Inicio com um apanhado das formas participativas consagradas pela
Constituicéo Federal de 1988.

Dentre as formas previstas na atual Constituic¢do, o voto figura como um dos principais
recursos, através do qual sdo escolhidos governantes e legisladores e se participa de
plebiscitos, referendos e iniciativas populares, como se pode ler no art. 14 da carta
constitucional, como forma de expressdo da soberania popular.

Pretendendo uma maior aproximacdo dessa forma de participagdo ao contexto
municipal, o qual é focalizado por este estudo, cabe destacar que a Constituicdo de 1988
definiu quatro instrumentos possiveis de serem aplicados aos municipios. O de carater mais
especifico € aLei Organica. Dentre os principios que ela devera consagrar, esta “ a cooperacao
das associacles representativas no plangamento municipa”, conforme determina o inciso XI|
do artigo 29 da carta constitucional.

De acordo com as formas previstas na Constituicdo, os demais instrumentos de
participagdo do povo nos assuntos publicos locais compreendem a iniciativa popular de
projetos de leis (art. 29, XIII), exigida através da manifestagdo de, pelo menos, cinco por
cento do eleitorado; o plebiscito (art. 14, I); e o referendo (art. 14, I1).

No conjunto de canais de participacéo dos cidaddos na gestéo publica, os anos de 1990
foram marcados pela institucionalizacéo de espagos publicos e hibridos de discusséo e decisdo
(AVRITZER; PEREIRA, 2005), os quais implicaram modificagbes na gestédo local, sendo
admitidas variacOes quanto ao envolvimento dos atores socials nestes espacos, as condicoes e
a capacidade deliberativa que alcancam.*°

Como um processo gue respondeu pela materializacdo do ambiente de participacdo

consagrado pela Congtituicdo Federal, tornando-o uma combinagdo entre democracia

49 Conforme Avritzer e Pereira (2005), o carédter hibrido das formas de participacdo se deve & existéncia de
partilha de processos de deliberacdo entre atores estatais e atores sociais.
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representativa e democracia direta (SANTOS JUNIOR; RIBEIRO; AZEVEDO, 2004), esses
canais de participacdo sdo véarios. Dentre eles, estdo compreendidos os conselhos, o
orcamento participativo, os foruns, as conferéncias e outras formas através das quais as
pessoas tém espaco de manifestagdo de construcdo de suas identidades pessoais e coletivas
(STRECK; ADAMS, 2006).

Em favor dos propdésitos deste trabalho e do que entendo ser uma marca em termos de
canais de participacdo no campo das politicas municipais de educacéo, volto a atencdo sobre
os conselhos. Eles compreendem uma forma institucional — portanto, com referéncia juridico-
institucional — através da qual a sociedade pode participar da gestéo e do controle das politicas
sociais, e sualegitimagdo pode ser reconhecida em diversas passagens da carta constitucional .
No capitulo que dispbe sobre a educacdo, € no inciso VI do artigo 206 que figura o principio
da gestéo democratica do ensino.

Avritzer e Pereira (2005), a0 destacarem a descentralizacdo de politicas publicas,
definida pela Constituicéo de 1988, dentre elas a educacdo, se referem principal mente aos
consel hos de politicas com funcdo deliberativa. Para a definicdo desses, os autores recorrem a
Tatagiba (2002), que os compreende como

[...] ligados as politicas publicas mais estruturadas [...] em geral previstos em
legislacdo nacional, tendo ou ndo cardter obrigatério [...] [com] atribuicdes
legalmente estabel ecidas no plano da formulagéo e implementacdo das politicas na
respectiva area [...] concebidos como féruns publicos de captaco e demandas e
pactuacdo de interesses especificos dos diversos grupos sociais|...] (p.3).

Tendo em conta as caracteristicas e os campos de atuacdo dos conselhos, Streck e
Adams (2006) propdem gue sejam compreendidos como: conselhos gestores, conselhos de
politicas setoriais (elaboragdo, implantacéo e controle), consel hos tematicos (voltados a temas
transversais) e conselhos de temas amplos (por exemplo, um conselho de desenvolvimento
urbano).

A esfera ingtitucionalizada de participacdo que compreendeu os conselhos revela-se
definitivamente possibilitadora de inovacdo na gestéo das politicas sociais. No caso do plano
local, 0 que interessa mais diretamente neste trabalho, os conselhos municipais tornam-se
possivels espacos para uma hova agdo publica, entendida por sua interacdo entre governo e
sociedade, reconhecida a variagdo entre um e outro em sua forma especifica. Essa interacéo,
no entendimento de Santos Junior, Ribeiro e Azevedo (2004), funda-se nos principios da
representatividade do poder executivo, do compromisso politico do governo com este espaco
de decisdo, da organizac&o da sociedade através de associagles civis e da representatividade e

autonomia dessas organizagOes perante 0 governo.
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3.6.4.1 Conselhos municipais do setor educacional

Para os fins a que se propde este estudo, concentro a atencéo sobre os conselhos
municipais do setor da educacéo. Dentre eles, destaco o Conselho Municipal de Educacéo
(CME) e o CACS do Fundef, cuja instituicdo foi determinada pela Lei n® 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, que figuram como os mais frequientes.

E preciso destacar que os Conselhos Municipais de Educacio ndo sio 6rgaos cuja
constituicdo seja recente no contexto da forma de organizagéo trazida pelas reformas das
Ultimas duas décadas. Apesar de terem se multiplicado nestes Ultimos tempos, sgja pelo
processo de redemocratizacdo experienciado no pais, inclusive com a nova Constituicdo, sgja
por condicionamentos criados pela legislacdo recente, os Conselhos Municipais de Educacdo
registram experiéncias que datam da década de 1950, como ocorrera no Rio Grande do Sul.

Dessa forma, ndo sendo 6rgdos que tenham sido recentemente constituidos, a recente
definicdo constitucional sobre a organizacdo dos sistemas municipais de educacdo vem
tornando os conselhos municipais de educacdo espacos fundamentais para a implementacéo
das politicas municipais de educacéo.

Entretanto, isso ndo significa necessariamente uma relacdo direta entre
descentralizacdo do poder e préticas democraticas, 0 que ficara reservado, em boa parte, ao
exercicio democrético que efetivamente ocorra a partir dessa descentralizacdo. Essa posicéo é
favorecida também pelas experiéncias anteriores, como a analisada por Werle (1998) sobre o
Rio Grande do Sul. A autora evidencia que a descentralizacdo da educagdo via
municipalizacdo, definida por decreto estadual de 1954, correspondeu a criacdo dos
Conselhos de Escolas Municipais, instituidos no ambito da Secretaria Estadua de Educagéo,
por ato desta.

No caso dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social, a sua recente
implantacdo vem justificada pela necessidade de existirem mecanismos que avaliem e
controlem a aplicagdo de recursos publicos da educacdo, 0 que responde a0 progressivo
processo de descentralizador definido pela Constituicdo Federal e implementado, desde um
modelo governamental, pela esfera federal. Os CACS relacionam-se ao Fundef — atualmente
substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), cuja instituicdo no ambito de cada
estado e do Distrito Federa se deu pela Emenda Constitucional n° 53, de 20 de dezembro de

2006 — ao Programa Naciona de Alimentacdo Escolar (PNAE) e ao Programa Nacional
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Bolsa- Escola (hoje compreendido como Programa Bolsa-Familia, o qual unifica os Programas
Bolsa- Escola, Bolsa-Alimentacdo, Auxilio-Gas e Cartdo Alimentacao).

Especificamente sobre o CACS do Fundef, o qual interessa mais diretamente a este
estudo, a sua criacdo foi determinada pelo Art. 4° da Lei n° 9.424/96.%° Configuravam-se em
situacdo irregular os estados e municipios que ndo os tivessem ingtituido:

Art. £2. O acompanhamento e o controle social sobre a reparticdo, a transferéncia e
a aplicacdo dos recursos do Fundo serdo exercidos, junto aos respectivos governos,
no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por
Conselhos a serem instituidos em cada esfera no prazo de cento e oitenta dias a
contar davigénciadestalei.

Nos municipios, define a Lei n° 9.424/96, os Conselhos serdo compostos por, no
minimo, quatro membros, com a seguinte representacdo™"

a) SecretariaMunicipal da Educacdo ou 6rgéo equivalente;

b) os professores e os diretores das escolas publicas do ensino fundamental;

c) ospasdealunos; e

d) osservidores das escolas publicas do ensino fundamental.

Caso 0 municipio tivesse instituido o CME, o CACS do Fundef contaria com
representantes daquel e 6rgéo.

Como o CACS municipa do Fundef ndo era gestor dos recursos do Fundo, sua
atribuicdo era a de acompanhamento da gestéo dos recursos, especialmente em relagdo a
receita e a despesa, ou uso dos recursos, e a supervisdo do Censo Escolar Anual. Com essas

atribuicodes, cabia ao Conselho:

0 A criagdo do Fundeb em dezembro de 2006, com implantagdo a partir de 2007, promoveu modificacdes
guanto a composi¢cdo dos CACS, preservadas as funcBes de acompanhamento e controle social sobre a
distribuicdo, transferéncia e aplicacdo dos recursos. Em face do recorte temporal e a analise da dimensdo
participativa e de controle social aque respondem os CACS, este estudo concentra atencao sobre a experiéncia
com o Fundef no &mbito municipal.

®1 Os integrantes dos CACS do Fundef ndo percebiam qualquer espécie de remuneracio pela participacdo no
colegiado (§ 4° do Art. 4° da Lei n°®9.424/96), o que esta mantido com aimplantagéo do Fundeb. No entanto, o
nimero de membros do CACS municipal e sua representagdo foram alterados em relagcéo ao modelo anterior.
Agora, passam a compor o conselho, no minimo, oito membros: um representante da Secretaria Municipal de
Educagdo ou 6rgdo equivaente; um representante dos professores da educacdo basica; um representante dos
diretores das escolas publicas; um representante dos servidores técnico-administrativos das escolas publicas;
dois representantes dos pais de alunos da educagdo basica publica; e dois representantes dos estudantes da
educacdo bésica. Integrardo ainda, quando houver, um representante do respectivo conselho municipal de
educacdo e um do conselho tutelar. A Emenda Constitucional n® 53/2006 também detalha as condicfes de
participacéo e atuacao dos membros nos CACS, como a garantia de isencao de obrigatoriedade de testemunhar
sobre informagdes recebidas ou prestadas em razéo do exercicio das atividades de conselheiro, e, para os
representantes de professores, diretores e servidores de escolas publicas, a garantia de ndo serem exonerados
ou demitidos do cargo ou emprego, sem justa causa, ou transferidos, involuntariamente, do estabel ecimento
em que atuam, de terem justificadas suas faltas ao servico em fungdo das atividades do conselho e de néo
serem afastados, involuntaria e injustificadamente, da condicdo de conselheiro antes do término do mandato.
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a) 0 acompanhamento do cumprimento dos prazos para o fornecimento, por parte das
escolas, de informacdes que integram o Censo Escolar, além dos prazos reservados
asretificacoes;

b) o conhecimento das transacfes de natureza financeira que envolviam 0S recursos
do Fundef, destacadamente aquelas relativas a parcela de no minimo 60% para o
pagamento da remuneracdo dos profissonais do magistério do ensino
fundamental;

C) o0 exame periédico de relatorios e demonstrativos do poder executivo sobre os
recursos do Fundef, inclusive requerendo cdpias de avisos de crédito ou extratos
bancarios da respectiva conta no Banco do Brasil; e

d) a manifestacdo sobre demonstrativos relativos ao Fundef, que seriam
encaminhados ao Tribunal de Contas, dando legitimidade ao controle social
exercido sobre o Fundo.

De acordo com a Lei n° 9.424/96, no exercicio da atividade de acompanhamento, os
conselhos tinham acesso aos registros contébeis e aos demonstrativos gerenciais, mensais e
atualizados, relativos aos recursos repassados e recebidos a conta do Fundef. Na constatacéo
de irregularidades, o Ministério da Educacdo recomendava a adogéo de algumas providéncias
por parte do CACS do Fundef:

Primeiramente, deve reunir elementos (provas, justificativas, base legal,
dendncias, etc.) que possam caracterizar a irregularidade ou ilegalidade e, com
base nesses elementos, formalizar pedido de providéncias ao governante
responsavel (se possivel apontando a solugéo ou correcdo a ser adotada), de
modo a permitir que, no ambito do préprio Poder Executivo responsavel, os
problemas sejam sanados,

Na seqiiéncia, se necessario, deve procurar os vereadores do municipio, para
que estes, pela via da negociagdo ou adogdo de providéncias formais, possam
buscar a solugdo junto ao governante responsavel;

Ainda se necessario, deve recorrer ao Ministério Publico (promotor de justica)
e ao respectivo Tribunal de Contas (do Estado/Municipio ou da Unido) para
apresentar o problema, fundamentando sua ocorréncia e juntando os elementos
comprobatorios disponiveis. (BRASIL, 200[3], p.21).

Como evidenciam Souza e Vasconcellos (2006), a partir do exame de estudos
produzidos no pais sobre os CME e sobre os CACS, no periodo de 1996 a 2002, quanto aos
primeiros, preponderam os trabalhos em que se processam discussdes sobre descentralizacdo
e municipalizagdo e aimplementacdo da participacéo efetiva da comunidade, sobressaindo-se
os desafios e as dificuldades presentes. Quanto aos segundos, as producdes do periodo
concentramse em teméticas como a sua constituicdo no plano local (efetividade na

representacdo), a preservacao de interesses e a complexidade do exercicio da funcéo.
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No didlogo entre essas tendéncias reveladas nos estudos, Souza e Vasconcel os (2006,
p.51) identificam “a preocupagdo com a participacdo da sociedade civil em ambos 0s
conselhos [...] ndo apenas do grau de sua representatividade colegiada, mas, sobretudo, no que
tange a qualidade dessa participagdo social.”

Calderdn (2001), ao enfatizar aimportancia da participacéo popular na gestdo publica,
analisa o funcionamento dos CME, compreendendo-os como mecanismo efetivamente
democratizante, ndo deixando de reconhecer a existéncia de dificuldades que interferem na
sua viabilizagao.

Essa importancia creditada aos conselhos em favor da democratizacdo também e
enaltecida por Borges (2000), ao discutir o processo de municipalizagdo na educagdo no
estado de S&o Paulo, com base em estudo que envolveu trés municipios daquele estado; por
Bravo (2001), que anaisa 0s meios ingtituidos para a promocdo da participacdo da
comunidade nos assuntos municipais de educacdo, a partir da experiéncia de um municipio
paulista; e por Sarmento (2005) que, em estudo acerca da criacdo dos sisteras municipais de
ensino no estado de Minas Gerais, conclui que os conselhos significam uma opgao promotora
de maior participacdo nas decisdes acerca da politica educacional local, o que diz respeito a
uma relacéo entre participagéo, autonomia e democrati zagao.

A influéncia para a democratizacdo das politicas educacionais da administracéo
publica municipal, vista através dos conselhos municipais, também é referida por Lima
(2001). Esse autor enfatiza a possibilidade, que guardam os conselhos, para uma participacéo
nas questbes de financiamento da educacdo, dos aspectos administrativos e pedagdgicos,
apesar de suainsercdo no cendrio das politicas educacionais nascidas dos 6rgaos centrais, sgja
pela exigéncia de controle e de fiscalizacao, sgja pela necessidade de normatizacdo do sistema
municipal de ensino.>?

Essa exigéncia ancorada nas politicas governamentais é questionada por Dall’Igna
(1997). Referindo-se a coincidéncia da criacdo de CME com politicas de municipalizacéo,
como ocorrido no Rio Grande do Sul, a autora entende existir uma influéncia sobre as
possibilidades destes O6rgdos serem espaco de participagdo da sociedade na gestdo das
politicas pablicas.

Essa preocupacédo se aproxima da referida por Andrade (2002), como revelou o seu
estudo sobre a implementacdo e atuagcdo dos CACS do Fundef com foco nos elementos de

decisdo politica que Ihe ddo contorno e sustentacéo. Para ela, a composicdo dos conselhos

%2 Os conselhos municipais de educacdo costumam ser distinguidos em relacdo aos demais também por seu
caréter normativo.
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definida pelalel — elementos representativos da sociedade, eleitos ou indicados por seus pares
— ndo é garantia de que esses 0rgaos sejam realmente expressao de um processo democrético.

Carvalho (2001), também focalizando a composicdo, a implementacdo e o
funcionamento dos CME, centra sua atencdo sobre os fatores internos e externos que
contribuem, ou ndo, com a viabilizagdo de gestdes democrético- participativas. Em sua analise,
a descentraizagcdo que se desenvolve por intermédio de uma gestdo democratico-participativa
vem sendo favorecida pela moderacdo na tomada de decisdes coletivas e pelo envolvimento
das comunidades nos assuntos educacionais.

Essa autora entende que a participacdo dos conselhos nesse processo demanda uma
politica articulada que favorega a construcdo afirmativa de espagos de discussdo, 0 que pode
ndo ser uma opcao local, como revela o estudo feito por Meira (2001), que revela a
centralizac8o na gestdo municipal de educacdo, com o0 6rgdo executivo assumindo funcbes
reservadas aos consel hos.

Ao que se pode inferir, é preservada a concordancia de que os conselhos sdo canais de
participacdo da sociedade e de exercicio do controle social no ambito das politicas
educacionais dos municipios, capazes de conferir cardter democrético a gestdo dessas
politicas. Para situar minimamente o leque de assuntos que, integrantes dessa dindmica de
gestdo, caracteriza o exercicio da participacdo e do controle social, retomo os dominios de
acdo referidos por Hevia Rivas (1991). No dominio pedagodgico-curricular, destaco a
construcdo do projeto politico-pedagdgico, a constitui¢do do curriculo escolar e 0 processo de
aperfeicoamento docente; no dominio econémico-financeiro, ressalto a distribuicdo e a
aplicagdo dos recursos financeiros, e no dominio administrativo, destaco os controles
burocraticos, a distribuicdo e a condicéo funciona dos profissionais da educacéo na rede, bem
COmMo a gestdo dos recursos materiais das escolas.

De toda forma, € preciso considerar que as condigbes e o sentido politico que
assumem a participagdo e o controle social no contexto local sdo fatores determinantes para
gue se reconhecam os conselhos municipais como canais de um regime democratico de acéo

publica, mediadores de relagdes entre sociedade e Estado.
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4 ENTRECRUZAMENTOS QUE IMPLICAM A DESCENTRALIZACAOEO
MUNICIPIO: O FEDERALISMO E O PATRIMONIALISMO
BRASILEIROS

Neste capitulo, trago a reflexdo algumas condi¢cbes apresentadas pelo modelo
federativo brasileiro e, por suas bases, sobre a descentralizacgo por ele pretendida. Por esse
caminho, busco situar o municipio a partir de sua trajetéria histérica, visando a reconhecer as
condi¢des de autonomia entdo alcangadas com a Constituicdo Federal de 1988, sob o norte da
descentralizag&o e da cooperacao entre os entes da federacéo.

Na sequiéncia, dedico-me a explorar a dimensdo da autonomia politica e administrativa
conferida pela Carta de 1988 aos municipios, reconhecendo que historicas condigdes politicas
mantém presentes tracos patrimonialistas, capazes de importantes desfavores a expansao local
da légica democrética. Para melhor compreender a preservacdo desses expedientes
patrimonialistas na gestéo publica, busco analisar esse modelo politico e sua perseveranca
histérica no Brasil, a despeito da modernizacdo do Estado.

4.1 FEDERALISMO E DESCENTRALIZACAO

| deol ogicamente, mesmo gue a forma como atualmente é concebido o federalismo se
volte a idéia de descentralizagdo do poder no contexto de Estados unitéarios, as estruturas
estatais das federaghes variam em funcdo de aspectos sociais e politicos também distintos e
tipicos em cada realidade.

Santos Filho (1990), em artigo que pretende uma explicitagcdo de diferentes
concepcdes de federalismo, administracdo local e descentralizacdo, lista trés caracteristicas
essenciais e um conjunto de outros elementos, que classifica de complementares, para um
sistema federal de governo. Essas caracteristicas essenciais sdo: Constituicdo escrita, ndo
centralizacdo e divisdo do poder. Complementarmente, o autor se refere as caracteristicas de
manutencdo da unido, da ndo-centralizacdo e do principio federal como marcantes nos
sistemas federais de governo, o que Ihe permite tecer uma sintese e alcangar uma conclus&o.

Sobre a sintese:

a esséncia do principio federal reside numa ambiglidade: a perpetuacdo simultanea
da unido e da nado-centralizagdo, o que engendra um governo mais federal do que
central, um governo com bases de poder predominantemente locais (como
legislativo nacional) e com bases de poder predominantemente nacional (como a
burocracia nacional), um governo cujo poder se difunde em sentido vertical e lateral,

um governo que em funcdo da ndo-centralizagdo gera muitos centros de poder.
(SANTOS FILHO, 1990, p.26).
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Quanto a conclusdo, Santos Filho (1990) entende ser possivel dizer que “o federalismo
€ uma forma de governo popular que encerra elementos do republicanismo e da democracia e
sua adoc¢do constitui uma considerével forca democratizante da sociedade.” (p.26).

Para Souza (1992), adém da perspectiva de teoria do Estado Federal, o termo
federalismo também € usado para designar uma viséo global da sociedade, através da qual ele
comporta as transformagbes motivadas pelas crises do Estado, e que implicam sua
redefinicéo, como, por exemplo, 0 movimento da internacionaliza¢éo do capital.

Como para uma andlise do Estado Federa ndo se pode descuidar de elementos
caracteristicos do pais, a organizacéo territorial do Estado brasileiro se torna indispensavel,
haja vista que, no modelo federalista, a descentralizacdo dessa organizagdo € sua marca,
apesar de ndo |he ser privativa (MAGALHAES, 2006). No Brasil, aém de assimetrias
horizontai s acentuadas, evidencia-se um forte apelo regionalista.

O numero de competéncias legislativas e administrativas que ficam ao encargo dos
entes descentralizados, como a evidenciar pelo grau de descentralizacdo assumido pelo Estado
Federa, ndo é atualmente o elemento diferenciador entre o Estado Federa e outras formas
descentralizadas. Para realidade que se quer destacar, Magalhdes (2006) indica como
exemplo 0 modelo espanhol, cuja descentralizagdo administrativa se d4 em quatro nivels, e a
legidativa ordinaria em dois, 0 que o caracteriza como Estado Federal centrifugo, em que o
nimero de competéncias legidativas e administrativas das regides autbnomas é superior ao
dos estados- membros.

Assim, ha que se concluir que o federalismo brasileiro “é ainda um dos modelos
menos descentralizados, bastando, para confirmar esta afirmativa, ler a distribuicdo de
competéncias legidativas e administrativas nos artigos 21 a 24 da Constituicdo Federal de
1988.” (p.25).

Importante andlise também é constituida por esse mesmo autor quanto ao carater
centrifugo de trés niveis e formalmente simétrico do Estado Federal brasileiro. Primeiramente,
por via de uma distin¢éo: a de que o federalismo centripeto, ao contrario do que possa sugerir,
€ 0 mais descentralizado, pois sua origem histérica corresponde a estados soberanos que,
abdicando de parcela de sua soberania, optam por se unir, guardando “um grande nimero de
competéncias administrativas, legidativas ordinérias e legidativas constitucionais.” (p.25).

Ao contrario do federalismo centripeto norte-americano (cuja confederacdo se forma
em 1777 para depois se tornar federacdo), o federalismo brasileiro € centrifugo, apesar de a

Constituicdo de 1891 ter se espelhado em instituicdes norte-americanas e, ao fazé- lo, também
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o fez em relag@o ao federalismo. E que o Estado federal brasileiro surge a partir de um Estado
unitario, de tradicdo autoritaria e centralizadora, cuja criacdo esta na Constituicéo de 1824.

No caso brasileiro recente, a inovacdo recai sob a opcdo pelo estabelecimento de trés
niveis, agora com o municipio como ente federado, podendo elaborar sua Lei Organica e
auto-organizar os seus poderes Executivo e Legisativo.!

A partir de 1988, com a restauragcdo da federacdo e da democracia, é acentuado o
esforco para 0 avanco em termos de federalismo centrifugo, que adota a descentralizacdo
como sua constante busca

Como explica Magalhées (2006), nas fases anteriores a atual carta constitucional, pos
Congtituicdo de 1891, houve desde um recuo no grau de descentralizacdo no pais
(Constituictes de 1934 e 1946) até a extingdo da federacdo, experimentada pela Constituicdo
de 1937. Com a carta constitucional de 1967, seguida da Emenda de 1969, prevalece uma
descentralizacdo exclusivamente administrativa, haja vista o cardter tdo somente nominal
impresso a federacdo, sustentado pela auséncia de dois requisitos basicos de um Estado
unitério descentralizado: “personalidade juridica prépria dos entes descentralizados, com
elei¢do dos administradores regionais.” (MAGALHAES, 2006, p.28).

O municipio, apés a Constituicdo de 1988, passa a ter relativa autonomia politico-
juridica e tributaria, participando do pacto federativo lado alado com os estados. Entretanto, o
entendimento sobre o acance da valorizagdo do municipio, o que caracteriza novas bases para
0 municipalismo brasileiro, ndo é, na visdo de Almeida e Carneiro (2003), uma questéo
simples, tampouco pode ser considerado uma idiossincrasia nacional, pois a valorizagdo dos
governos locais ja era expressa, desde a década de 1970, em paises desenvolvidos.

Mesmo assim, entendem esses autores, apesar do convite a estudos mais sistematicos
gue visem a uma melhor compreensdo desse fendmeno, pode-se admitir a possibilidade de o
processo ter sido influenciado pela existéncia de liderancas locais constituidas no periodo

anterior, hipdtese presente nos estudos desenvolvidos pelos mesmos autores.?

1 As posices de alguns autores, que entendem que o municipio ndo se constitui em ente federado com a
Constituicdo de 1988, residem, basicamente, em argumentos como a auséncia de representacédo no Senado e
auséncia do Poder Judiciério, por exemplo. Essas sdo entendidas por Magalhdes (2006) como frageis, pois elas
ndo tocam a caracteristica essencial do federalismo, que é “a existéncia de um poder constituinte decorrente ou
de competéncias | egislativas constitucionais nos entes federados”. (p.27).

2 Naandlise do mapa de valores e opinides manifestados pela elite e liderancas |ocai's de um grupo representativo
de liderangas de municipios brasileiros, os autores evidenciam que ha resisténcias expressivas entre as
liderancas quanto a descentralizagéo de atribuicdes e competéncias as comunidades, revelando que, a despeito
de uma crescente valorizagdo do governo municipal, a aceitacdo de responsabilidades ndo é tranqlila, inclusive
com vérias dessas responsabilidades sendo vistas como sendo de outras esferas de governo, apesar do poder e
da autonomia municipal sobre elas.
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Convém lembrar que, desde a Constituicéo de 1988 e o federalismo cooperativo, ndo
h&a uma lei complementar que disponha sobre a cooperacéo entre os entes federados, como
previsto na prépria Constituicdo. Isso compromete a efetividade de condicbes para o regime
de colaboragdo, possibilitando que as préticas centralizadoras perdurem e promovam
competitividade entre as esferas e, por conseguinte, a fragilizacéo do pacto federativo.

As tensOes geradas no contexto desse pacto, nessas condigdes, sd0 decorrentes, no
entendimento de Cury (2002), da politica de desconcentracdo de execucdes, do centralismo
decisorio, da diversidade em termos de capaci dade econdémica dos governos subnacionais e da
politica trazida pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que também tem contribuido para o
aumento de disparidades entre municipios e estados.

Sobre o federalismo cooperativo, Bercovici (2004) entende que seu sentido e propdsito
para o pais tém especial influéncia sobre as politicas publicas, para o que busca distinguir
centralizacdo de homogeneizagso:

em um Estado intervencionista e voltado para a implementagdo de politicas
publicas, como o estruturado pela Constituicao de 1988, as esferas subnacionais ndo
tém mais como analisar e decidir, originariamente, sobre inUmeros setores de
atuacéo estatal, que necessitam de um tratamento uniforme em escala nacional [...]
[como] [...] ocorre com os setores econdmico e socia |...]

Esta atuagdo ndo significa, necessariamente, centralizacdo [...] Com a centralizagdo
ha a concentracdo de poderes na esfera federal, debilitando os entes federados em
favor do poder central. Ja a homogeneizacdo {Unitarisierung, uniformizacéo) é
baseada na cooperacdo, pois trata do processo de reducdo das desigualdades
regionais em favor de uma progressiva igualagéo das condi¢fes sociais de vida em
todo o territério naciona [...] (p.56).

Na andlise de Bercovici (2004), sob o enfoque de um processo ordenado de
descentralizacdo, como o definido em nivel constitucional, a definicdo naciona das politicas
sociais implica a acdo cooperada de todas as esferas de governo, o que exige o protagonismo
do Governo Federal no sentido da coordenagdo e implementagdo de politicas
descentralizadas. Ainda assm, ha que se preservar o direito de opcdo dos entes federados a
uma politica federal de descentralizacdo de politicas sociais (com excegdo ao definido pela

Constituicéo Federal). Entretanto, a posi¢éo do autor ndo € animadora:

Infelizmente, a politica deliberada do Governo federal vem sendo a inclusdo de
dispositivos na Constituicdo para obrigar os entes federados a assumir certas
politicas sociais, sem qualquer contrapartida federal e vinculando receitas, como nos
casos do ensino fundamental (Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de
1996) e dos servigos publicos de salide (Emenda Constitucional n° 29, de 13 de
setembro de 2000). (BERCOVICI, 2004, p.71).

Para Bercovici (2004), o problema que hoje marca o que denomina de “processo
descoordenado de descentralizac&o” vivido no Brasil diz respeito a falta de uma politica

nacional coordenada, e ndo propriamente a reparticdo de competéncias, sgam e€las
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concorrentes ou comuns. Com a fata de planejamento, coordenacdo e cooperacao
demarcando o que podemos chamar de problemas da descentralizacdo no pos-1988, a
efetividade da carta constitucional e o federalismo cooperativo ficam comprometidos.

Ademais, se a Constituicdo Federal de 1988 acentuou a democracia e o caréter social
no proprio exercicio de restauracdo da federacdo, 0s anos que se sucederam ja anunciavam
gue a ordem econdmica e social por elainstituida seria significativamente abal ada, em face do
crescente processo de superacdo do Estado de BemEstar Social, patrocinado em escala
mundial, embora no Brasil seja discutivel sua concretizaggo.

Essa superacdo € sustentada, também, pela critica de sentido reducionista e
simplificador que tem assento no pensamento neoliberal e é ratificada pela nova esquerda, a
exemplo do novo trabalhismo defendido por Tony Blair.

Desde o pensamento neoliberal, a fundamentacéo dessa |6gica se faz em argumentos
como 0 de que o Estado priva as pessoas do direito a escolhas individuais, pois,
autoritariamente, gera ndividuos dependentes de suas préticas assistencialistas, tornando-o
autoritério, o que significa dizer da construcéo da ndo-cidadania.

Vista como uma modernizacdo feita de forma conservadora, com principios que se
sustentam desde o Estado oligarquico brasileiro ao estilo burocratico de gestdo, a reforma do
Estado vem sendo apontada por seu sentido estratégico. Nesse complexo contexto, entendo
gue também o papel e o0 alcance que a democracia representativa possui para o Estado
federativo passam a estar em questdo, apesar do forte apelo emocional construido sobre a
idéia de democracia®

A conta desse quadro, vejo revelada a complexidade que o tema descentralizagio
assume no Brasil, e, especialmente, a descentralizacdo de politicas sociais. De uma parte,
quando €la é reportada a perspectiva de um sistema politico democrético, cujo modelo
federativo, com a definicdo de uma descentralizacdo de politicas publicas, guardaria
importante formula para sua consolidagcdo; de outra, como ferramenta principal do atual
processo de reforma do Estado, requerido em face das atuais exigéncias do modelo de
acumulacdo do capital. Sob o enfoque dessa segunda tendéncia, o Estado é chamado a
resolucdo dos problemas nascidos no curso da reproducdo econdmica inscrita na ordem do
capitalismo, o que também gera problemas no exercicio de uma dificil conciliacdo. (OFFE,
1984).

3 Segundo Zvirblis (2006), a democracia representativa busca a conciliagdo entre representatividade e
democracia direta, sendo denominada de democracia semidireta. Paralelamente & representatividade, a
intervencdo direta do povo em deliberagdes dos governantes é admitida esporadicamente, como através de
referendos e plebiscitos, por exemplo.
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Gentilini (1999), ao andisar tendéncias predominantes no plangamento educacional
na América Latina a partir da crise econémica dos anos de 1980 e seus desdobramentos nos
anos de 1990, apresenta um conjunto de argumentos fundamentados em uma descentralizacéo
pautada pela racionalidade economicista-instrumental, a qual designa de “descentralizagcdo
pro-mercado” . Dentre os argumentos, encontramos o de que a descentralizacdo concorda com
a desburocratizagao e a racionalizacdo da méquina publica, promovendo um novo padréo de
gualidade nos servicos publicos, o qual é alcancado com a participacéo de agentes privados, a
guem se deposita a expectativa da eficiéncia administrativa

Nesse sentido, a descentralizacdo promoveria um gustamento do formato
organizacional estatal, de forma a “facilitar a incorporacdo de um novo padrdo de gestéao
compativel com os interesses dos principais usuérios dos servicos publicos ou, na linguagem
empresarial, dos ‘clientes do Estado [...]” (GENTILINI, 1999, p.147, grifos do autor).

Na sua materialidade, a gestdo de um processo descentralizador, desde a 6tica de
mercado, é constituida de todo um conjunto de procedimentos e atividades com caracteristicas
tecnolégicas e gerenciais, consoantes com o ambiente das organizagdes. Além disso,
participariam procedimentos administrativos de regulagdo, caracteristicos em organizagoes
privadas. Sobre as insténcias locais, esse autor escreve:

Um modelo de gestéo assim considerado incrementaria a capacidade gerencia e
administrativa das instncias locais e das organizacbes escolares enguanto
receptoras de um poder até ent&io concentrado nas insténcias hierérquicas (centrais e
intermediérias) do Estado e que perdem suas fungdes tradicionais em decorréncia do
processo que transcende uma mera “reforma administrativa’ expressando um
processo mais profundo de “mudanca organizacional” do aparato publico, no quadro
do novo modelo de Estado e de um novo desenvolvimento. (GENTILINI, 1999,
p.149).

Ao que se pode inferir, tanto sob as bases do federalismo, em que as relacOes
intergovernamentais permanecem em questdo, por forca do importante debate que encerra
elementos como competicdo, cooperagdo e autonomia, quanto sob a égide do movimento de
reforma do Estado, fortemente fundamentada na matriz “mais mercado”, esté4 presente a
tens3o centralizagio/descentralizagdo. E a partir dessa tens3o que os argumentos em favor das
possibilidades que estariam relativamente ao alcance dos governos locais, visando a politicas
sociais assentadas em pressupostos democrati co- parti cipativos, precisam ser avaliados.

Dessa forma, dizer das possibilidades desses governos em favor de uma légica
democrético-participativa na gestdo das politicas sociais implica dizer também sobre sua
atuacdo em um processo de ruptura, com modelos que se ople a esta |égica, configurando a

constituicdo de novos padrfes de relacionamento entre Estado e sociedade.
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4.2 NOTAS SOBRE O PERCURSO HISTORICO DO MUNICIPIO BRASILEIRO E DE
SUA (RELATIVA) AUTONOMIA

Admitindo que ha formatos diferentes em funcdo de caracteristicas proprias dos
paises, fica evidente que o federalismo ndo assume um determinado padréo de Estado Federal.
Tradicdo e cultura politica, bem como as dinamicas da sociedade e da economia costumam
responder pela diversidade de formas com que se apresenta o federalismo nos Estados
federais. Essa realidade tem importantes implicacdes no processo de evolucdo municipa e de
sua autonomia, como podenos reconhecer no caso brasileiro a partir do seu curso historico
federativo.

Antes desse curso, desde a colonizagdo brasileira e a fundagdo dos primeiros
municipios, no seculo XVI, as questdes de ordem administrativa e financeira municipal
seguiam as normes das Ordenagdes Manuelinas, as quais ateraram as precedentes
Orientactes Afonsinas (FAORO, 1987). Elas dispunham, dentre outros aspectos, sobre cargos
publicos, administracdo fiscal e direitos do rei. A partir das Ordenacfes, sdo introduzidas as
Camaras Municipais nas vilas, de acordo com atos régios* Essas camaras exerciam
atribuicdes que se estendiam desde questbes de ordem administrativa até as de ordem policial
e judici&ria, o que justifica, em boa parte, a influéncia que exerciam as pessoas de poder da
época na eleicdo de seus membros.

Concordando com Benitez (1994), para quem a prevaéncia da centralizacdo ou da
descentralizag&o na organizacdo de um pais é refletida a partir de sua Constituicéo, e, por isso,
ndo pode ser deslocada dela e da orientag&o politica do Estado, passo a contextualizar o tema
do federalismo brasileiro, descentralizacdo e municipio, a partir das cartas constitucionais.

No periodo imperiad, com a Congtituicio de 1824, o municipio perde
significativamente sua autonomia. As provincias, mesmo que estas N30 contassem com
autonomia politica formal ou informal, houve delegacdo de poderes administrativos. Suas
decisdes passaram a ser submetidas a apreciacdo da Assembléa Geral da respectiva provincia,
além do que ndo ficavam imunes a influéncia dos senhores rurais da época.

Essa submissdo dos municipios em relacgo as provincias foi acentuada com o Ato
Adicional de 1834, através do qual as Assembléas Providenciais passaram a deliberar sobre
questbes municipais, como a nhomeagdo de funcionérios, receitas e despesas. Isso significou
importante diminuicdo da influéncia das Camaras Municipais, apesar de reacles a tutela

pol itico-econdmico-administrativa das provincias.

* As Ordenacdes Filipinas foram editadas em 1603 e responderam por uma expressiva intervencao do Estado no
campo econdmico, revelando importante centralizacdo politica e administrativa.
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Se a “descentralizacd0 negociada’, trazida pelo Ato Adiciona de 1934,
compreendendo restritivamente a implantacdo das Assembléias Legidativas das provincias,
mesclou centralizacdo e descentralizacdo, ainda assim o Ato é reconhecido como portador do
embri&o da federacdo (MOTA JUNIOR, 2006).

Implantada a Republica, instalouw-se um federalismo de caracteristicas oligarquicas,
com expressivo poder concentrado nos estados, realidade que perdurou até 1930. Acentuadas
assimetrias horizontais de poder e um expressivo enfoque regionalista — essas foram marcas
dafederacéo brasileira, tornando-se elemento de sua transformacéo (MOTA JUNIOR, 2006).

A primeira Constituicdo republicana assume, como principios estruturais, o
federalismo, o presidenciaismo e o liberalismo politico. No que se refere as relagdes
intergovernamentais, a nova Carta de 1891 apresentava uma marca isolacionista (SOUZA,
1992). Isso porgque eram escassas as relagdes entre os entes da federac&o, inclusive com os
recursos publicos sendo canalizados para alguns poucos estados, o que favorecia as distorcoes
do que se poderia chamar de ideal federativo.

Quanto aos municipios, a primeira Carta republicana definiu que, na organizagdo dos
estados, seria assegurada sua autonomia, a qual se tornava dependente dos interesses de cada
estado. Essas condi¢cbes submetiam o0s municipios aos estados, pois estes eram 0s
responsaveis pela definicdo de competéncias e de atribuigdes politicas, administrativas e
financeiras dagueles. A Carta de 1891 n&o definiu sobre a eleicdo dos prefeitos, o que se
tornou um assunto a ser definido na esfera estadual, com variagdes de encaminhamentos entre
0s estados.

Tratou-se de um federalismo marcado pela desigualdade, em que a descentralizacéo
gue comportava respondia ao atendimento de demandas das oligarquias rurais. Com o poder
dos estados figurando como base do federalismo brasileiro, revelava-se “ 0o controle sobre 0s
votos, adquiridos através de um compromisso com o poder local, ou melhor, com os chefes
politicos locais, os coronés.” (MOTA JUNIOR, 2006). Sem a presenca do poder publico,
imperando o exercicio do poder privado e dos interesses particularistas, a vida municipal
republicana retratava bem como a sociedade estava moldada.

Com arevolucéo de 1930, o Brasil passa por uma nova fase do federalismo, tempo em
gue um projeto desenvolvimentista para o pais foi marcado pela constituicdo de uma
sociedade urbano-industrial. Nessa fase, o federalismo brasileiro foi caracterizado por um
perfil centralizador, com uma reacomodacdo, promovida por Vargas, das elites regionais. Foi
uma fase que evidenciou uma maior correspondéncia entre poder politico e desenvolvimento

social e econémico, constituindo o chamado federalismo cooperativo (SOUZA, 1992).
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A Constituicdo de 1934, com sua forte expressdo nacionalista, acentuou as relactes
intergovernamentais e definiu casos de apoio da Uni&o aos estados, assim como casos em gque
poderia haver intervencdo da Unido nas unidades federadas.

O federalismo na Constituicdo de 1934 possuia um formato também municipalista, o
gue se revelava através das varias referéncias feitas ao municipio. Segundo Souza (1992), isso
rompia com o modelo de federalismo dual, através do qual apenas os estados- membros eram
considerados entes federativos.

Dentre essas competéncias atribuidas aos municipios, figuravam a da instituicdo dos
impostos e taxas proprios, a partilha de impostos com o estado e a Uni&o, que ndo significou
concretamente a instalacdo de condicOes reais capazes de responder as necessidades
municipais, e a preservacdo da eleicdo de prefeitos e vereadores, excecdo as capitais e
estancias hidrominerais, que podiam ter seus prefeitos nomeados.

Com o Estado Novo e a Constituicdo de 1937, outorgada por Vargas, o federalismo
assume um formato centralizador em favor da Unido, de sorte a ndo ser estranho O
entendimento de sua aboli¢do completa nessa época.

O regime autoritéario e sua Constituicao trouxeram dispositivos como a aposentadoria
ou reforma de funcionérios, a possibilidade de pena de morte para determinados crimes e a
definicdo sobre intervencdo e interventores federais, forma pela qual o governo buscou
interferir no campo das oligarquias regionais.

Como um periodo de acentuado controle sobre o0s governos subnacionais, o
centralismo por parte da Unido significou um enfraguecimento dos estados e municipios,
revelado principalmente pela diminuicdo das financas destes governos. Também a escolha dos
mandatarios municipais, ndo mais via elei¢des, passou a ser feita pel os governadores, através
de livre nomeagdo. Os estados, por sua vez, tinham seus governadores confirmados pelo
Governo Federal ou nomeados como interventores.

Segundo Souza (1992), medidas que respondiam por competéncias privativas da
Unido para legidlar sobre determinadas matérias e gque retratavam uma forte presenca do
Estado para a edificacdo de uma sociedade urbano-industrial, com dispositivos tipicos do
Estado de Bem Estar, também trouxeram praticas de viés populista, as quais foram capazes de
dificultar arevolugcdo burguesa nos moldes dos paises centrais.

E nesse contexto que, por exemplo, a Carta de 1937 mercou decisivamente a presenca
do Estado na regulamentacdo e institucionalizacéo das relagbes entre capital e trabalho.
“Estavam formadas, assim, as bases da modernizacdo brasileira, com o rompimento dos

compromissos do Estado com os vaores oligarquicos e com a economia primario-
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exportadora, para a formacdo da sociedade urbana, com hegemonia do setor industrial.”
(SOUZA, 1992, p.21).

Findo o periodo Vargas, a Congtituicio de 1946 tendeu, com adaptacbes e
atualizacbes, a reproducdo da Carta de 1934. Souza (1992) credita a essa Constituicdo a
caracteristica de centralizadora, a favor da Uni&o, e de municipalista. 1sso porque carta
constitucional, ampliando os casos de intervencdo da Uni&o nos estados, visando a
preservacao das regras do jogo democrético, incluiu os casos em que a prética de algum ato
exercido pelo estado viesse a ferir a autonomia municipal.

Aos municipios, a Constituicio de 1946 reconhecia a autonomia politica,
administrativa e financeira, garantida a eleicdo de prefeitos e vereadores, exceto nas capitais,
estancias hidrominerais e municipios considerados &rea de seguranca nacional. Também
definiu a arrecadacéo de impostos privativos, a cobranca de taxas por servigos prestados e
contribuicdes de melhoria e a organizacdo de servicos plblicos® As intervencdes a
municipios ficaram limitadas aos casos de atraso no pagamento de divida fundada ou de
atraso ao pagamento de empréstimo efetuado junto ao estado.

Sob a vigéncia da Carta de 1946, invasdes praticadas por estados a esfera municipal,
como sobre matérias de ordem tributaria, motivaram vérios pareceres do Supremo Tribunal
Federal favoréveis aos municipios, visando a preservacdo de sua autonomia politica,
administrativa e financeira (MOTA JUNIOR, 2006).

Com o regime militar instalado em 1964, o Estado populista € substituido pelo Estado
burocratico-autoritério, implicando uma profunda repercussdo nos papéis desempenhados
pelas esferas de governo, para o que foram promovidos importantes arranjos administrativos.
A Constituicdo de 1967, a Emenda Constitucional de 1969 e todo um conjunto de leis,
inclusive anteriores a 1967, responderam por uma concentracdo de competéncias no governo
central, que marcou a histéria politico-institucional brasileira.

No curso da centralizacdo de poder politico e de recursos publicos por parte do
governo ditatorial, evidenciava-se a pretensdo de promover um enfraguecimento dos estados
guanto a sua funcdo de manter um contrapeso em relagdo ao poder do Governo Federdl,
funcéo esta que era marca do federalismo brasileiro. Nessa tarefa, as relagbes da Unido com
os municipios foram intensificadas e fortalecidas, 0 que implicava a superacdo da historica

dependéncia dos municipios em relacdo ao poder dos governadores.

° A Constituicao de 1946 também definiu que os municipios, exceto as capitais, receberiam 10% da arrecadago
do Imposto de Renda, cujo sentido era o de beneficiar os municipios mais pobres. Essa nedida, no entanto,
motivou um acelerado processo de criagdo, sem critério, de novos municipios, significando uma ampliacéo do
ndmero, sem necessariamente haver capacidade financeira(MOTA JUNIOR, 2006).
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Com o federalismo sendo chamado de cooperativo, a cooperacdo significava “a
implementagdo de um modelo piramidal de relacionamento federativo, em que a Uni&o
subordinava os estados e municipios a0 seu comando.” (MOTA JUNIOR, 2006, p.34).
Entretanto, a forma como o Governo Federal implementou seu modelo de governo,
configurando o federalismo brasileiro, as condicBes locais e a importancia politica dos
municipios acabaram sendo impulsionadas.

Concretamente, com o periodo militar, a Carta de 1967 e a Emenda Constitucional n°
1, de 1969, algumas das conquistas dos municipios foram postas em segundo plano, hgja vista
a centralizacéo em favor do Governo Federal. Entretanto, algumas foram preservadas, dentre
elas a autonomia politico-administrativa e financeira e a manutengdo dos impostos
partilhados.

A nomeacdo de prefeitos das capitais e estancias hidrominerais passou a ser feita pelos
governadores dos estados, com a aprovacéo das Assembléias Legidativas, e hos municipios
considerados de interesse da seguranca nacional, a indicacdo dos governadores seguia para
aprovacdo do presidente da Republica. Com a Emenda Constitucional de 1969, os atos
considerados subversivos ou de corrupgdo na administracdo municipa foram incluidos no rol
de casos passiveis de intervencao estadual nos municipios.

Ademais, importa destacar que a Emenda Constitucional de 1969 chega a ser
considerada tecnicamente uma nova Congtitui¢cdo. Com €ela, até a propria denominacdo de
“Constituico do Brasil” foi alterada para “Constituicéo da Republica Federativa do Brasil”.
No que diz respeito a questdo municipal, a Emenda acentuou a federalizagdo de temas
municipais, inclusive com a retirada destes das Constitui¢des dos estados, convertendo-os em
matéria da Constituicdo ou legislacdo federal, como foi a fixacdo de pelo menos 20% da
receita tributaria municipal a ser aplicada pelos municipios no ensino primario.

Na década de 1980, iniciado o periodo de abertura politica para a democratizacdo do
pais, o empenho era no sentido da superagdo do Estado burocrético-autoritario. Essa
superacdo, no entanto, foi parcia e relativa, pois a “transicdo para a democracia foi realizada
sem rupturas e mantendo uma série de instrumentos e valores do regime anterior.” (SOUZA,
1992, p.23).

Com a promulgacéo da Constituicdo de 1988, houve uma profunda alteracdo no
guadro das relagdes entre as esferas de governo, questdo presente no processo constituinte em

torno da qual era pretendido um equilibrio federativo.
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4.3 A AUTONOMIA POLITICA E ADMINISTRATIVA DO MUNICIPIO COM A
CONSTITUICAO DE 1988

O novo aranjo federativo inaugurado pela Constituicdo de 1988 trouxe uma
redefinicdo de funcdes, poder decisorio e recursos entre as esferas de governo, o que implicou
um importante deslocamento da esfera federal para estados e municipios. A autonomia
politica e administrativa atribuida a estes, em niveis nunca antes evidenciados na histéria da
Republica, foi marcada pela elevacdo dos municipios a condicéo de ente federativo.

A inclusdo expressa do municipio como membro da Federaco foi determinada pelo
artigo 1° da Constituicéo Federal de 1988. Sua autonomia, fixada pelo artigo 18, desdobra-se
no ambito politico, administrativo, financeiro e legidativo, como definem os artigos 29 e 30.
Neles, destacamse o direito de elaborar sua Lei Organica Municipal e as competéncias
privativas dos municipios®

Art. 30. Compete aos municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar alegislacéo federal e aestadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes
nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir Distritos, observada alegislac&o estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
gue tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacao infantil e de ensino fundamental; ’

V11 - prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
servi¢os de atendimento a salide da populago;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano;

IX - promover a protecéo do patriménio histérico-cultural local, observada
alegislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

As competéncias privativas dos municipios, somamse aquelas definidas pela
Constitui¢do de 1988 como comuns a Uni&o, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios

(art. 23). Essas competéncias compreendem:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicBes
democraéticas e conservar o patriménio publico;

® O texto original do art. 29 passou por vérias alteracdes, as quais foram realizadas através das Emendas
Constitucionais n® 1/1992, 16/1997, 19/1998 e 25/2000. Essa Gltima alterou o inciso VI do art. 29 e acrescentou
0 art. 29-A a Constituicdo Federal, os quais dispdem sobre limites de despesas com o0 Poder Legislativo
Municipal. A redacéo aqui apresentada é a atual mente vigente.

" Inciso com nova redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 53/2006.
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Il - cuidar da salide e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncig;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notéveis e os sitios
arqueol dgicos;

IV - impedir a evasdo, a destrui¢do e a descaracterizagdo de obras de arte e
de outros bens de valor histdrico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, aeducagdo e aciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas
formas;

VI - preservar asflorestas, afaunaeaflora;

VIII - fomentar a producdo agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionai s e de saneamento basi co;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo,
promovendo aintegracdo social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa
e exploragédo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XI1 - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranca do

transito.

Par agrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilfbrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional .2

Internamente, a fiscalizagdo do municipio continua a ser praticada pelo poder
executivo e, externamente, pela Camara de Vereadores, com o auxilio do Tribunal de Contas,
aquem cabe a emissdo de parecer anual prévio.

Conforme se verifica no Quadro 2, a Constituicdo de 1988 possibilitou a ampliagdo da
receita municipal. Além dos Impostos sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU), sobre Transmissdo Inter Vivos de Bens Imoéveis (ITBI) e sobre Servicos de Qual quer
Natureza (1SS), além de taxas e contribuicdes de melhorias (art. 156),° 0 municipio passou a
ter participacdo maior nos impostos federais e estaduais, conforme dispdem os artigos 158 e
159.

8 O parégrafo tinico do art. 23 teve sua redacéo alterada pela Emenda Constitucional n° 53/2006. A redacéo aqui

apresentada é a atual mente vigente.

° Impostos atualmente previstos na Constituicdo. O art. 156 teve sua redacdo aterada pela Emendas
Constitucionais n° 3/1993, 29/2000 e 37/2002. No que se refere aos servigos de qualquer natureza, a redacdo
atual do inciso Il determina que estes ndo devem corresponder a operacOes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo,
ainda que as operacdes e as prestacfes se iniciem no exterior, conforme dispde o inciso Il do art. 155. O
direito ao imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exceto 6leo diesel (IVVC),
originalmente prevista no inciso 11l do art. 156, foi suprimido pela Emenda Constitucional n° 3/1993. Dessa
forma, a Ginica novidade em termos de impostos municipais, desde a Carta de 1934, foi o ITBI.
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Recursos préprios (1) Transferéncias Federais (2) Transferéncias Estaduais
ISS 22,5% do Imposto sobreaRendae | 25% do Imposto sobre Circulagdo
Proventos de Qualquer Natureza | de Mercadorias e Servigos (ICMS)
IPTU (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (1 PI) 50% do Imposto sobre a
ITBI Propriedade de Veiculos
50% do Imposto sobre a Automotores (IPVA)
Propriedade Territorial Rural (ITR)
©) 25% da parcela estadual da Cide (4)

(2) Os municipios podem cobrar taxas e contribui¢des de melhorias, inclusive para o custeio de servigo de iluminagdo ptblica (EC 39/2002).
(2) Os municipios que sgjam produtores de recursos minerais, petroleo, gas natural e ouro tém direito & participagdo nas arrecadagtes
redlizadas pelo Governo Federal, seja sob aformade royalties sgfano Imposto sobre Operagdes Financeiras (10F).

(3) ComaEC 42/2003, o municipio podera perceber 100% do I TR se optar por ser responsavel pela sua coleta.

(4) Sobre a parcela da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide) a ser transferida para estados e municipios, incide o

bloqueio de 20% da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU). Desde 2000, estdo isentas desse blogueio as transferéncias do FPM e do
Fundo de Participagéo dos Estados (FPE).

Quadro 2: Impostos municipais e transferéncias aos municipios determinados pela

Constituicao Federal de 1988
Fonte: elaborado com base em Brasil (1988).

Cabe aos municipios receberem 50% do produto da arrecadacéo do imposto da Unido
sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados;*® 22,5% do
FPM, relativo ao produto da arrecadacdo dos impostos da Unido sobre renda e proventos de
gualquer natureza e sobre produtos industrializados, 50% do produto da arrecadacdo do
imposto do estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territorios
(IPVA); e 25% do produto da arrecadacdo do imposto do estado sobre operacOes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestagcbes de servigos de transporte interestadua e
intermunicipal e de comunicacéo (ICMS).

Paralelamente ao FPM, a criagdo do Fundo de Compensacéo, correspondente a 10%
das receitas federais oriundas do imposto sobre produtos industrializados (IPI) em favor dos
estados, também favoreceu os municipios, hgja vista que estes passaram a perceber 25% do
montante do Fundo.

Na leitura dbs recentes conquistas dos municipios, tornam-se evidentes as de ordem
ingtitucional, trazidas por sua ascensdo ao status de ente federativo e, principalmente, quanto
a ampliagdo de sua receita. Sobre essa, fica evidente que tal incremento decorreu da
ampliacéo das transferéncias da Uni&o e dos estados, em face da melhor participacéo dos
municipios no bolo tributario, e ndo de uma ampliacéo de tributos municipais. Em se tratando
de municipios de pequenas localidades, praticamente dependentes das transferérrias, essa
ampliacdo orcamentaria ndo tem significado a superacdo das tradicionais dificuldades

financeairas.

10 Cabe atotalidade na hipétese da opcéo a que se refere o art. 153, § 49, 111.



126

Essas dificuldades tém sido apontadas a partir do contexto das atribui¢des exclusivas
dos municipios, as quais vém sendo associadas outras responsabilidades transferidas quanto a
execucdo de servigos em setores diversos, como o da salide e o da educacéo.

A auséncia de uma defini¢cdo mais clara quanto a fungdes das esferas de governo, bem
como sobre responsabilidades acerca da série de funcdes concorrentes entre os trés niveis, tém
sido indicadas como favorecedoras de desequilibrios fiscais. Também a imprecisdo sobre
papéis de estados e municipios, no contexto do que se convencionou chamar de regime de
colaboracdo, € uma das dificuldades ainda a ser enfrentada. S80 questdes relacionadas a
descentralizacéo pretendida pela carta constitucional, mais precisamente a descentralizagdo do
poder, as quais delineiam um contexto de autonomia relativa dos municipios.

Com dificuldades de ordem financeira, as quais participam da constituicdo de uma
autonomia relativa do municipio, ndo tem sido estranho que muitos municipios busguem
constantemente fontes de receita de transferéncia voluntéria. Em torno dessas transferéncias,
costumam ser aimentados favores politicos geralmente cobrados em periodos eleitorais.
CondigBes como essa, muitas vezes associadas a préticas locais que preservam velhas formas
de favorecimento, podem pdr em questéo as conquistas trazidas pela Constituicéo de 1988
para o plano local.

Sob realidade, reconheco que as modificagdes nas praticas das politicas publicas
decorrentes da nova Congtituicdo ndo significam a superacdo das histéricas condigdes
politicas que imprimem os tragos patrimonialistas ao Estado e a sua gestdo, sobre os quais
abordo a seguir, 0 que delineia novos desafios a gestdo publica, inclusive e, principalmente,
aos municipios. Entendo que a adocdo do recurso politico da descentralizacdo é um desses
importantes desafios em favor de relagbes sociais mais horizontais a serem favorecidas pelas
politicas sociais locais.

4.4 INFLUENCIAS DO MODELO POLITICO BRASILEIRO: O PATRIMONIALISMO
MODERNIZADO?

A natureza do Estado brasileiro e a relacéo deste com a sociedade configuram um
recorte que distingue o Brasil de outras democracias e, por conseguinte, conjugam um quadro
historico de circunstancias politico-sociais que acabam por caracterizar a agdo politica, 0 que

influencia diretamente a formulagdo e a gestdo das politicas publicas. Impde-se, entdo,
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compreender melhor o processo histérico em que se assenta 0 modelo politico patrimonialista
e, por extensdo, sua presenca mesmo com a modernizacgo do Estado. ™

O colonialismo que marcou o0 passado brasileiro marcou também a organizacéo do
Estado nacional, herdando daquele as estruturas sociais e o conservadorismo. E assim que,
sob o comando de um estrato social historicamente constituido, o Estado brasileiro seria berco
e sustentdculo de uma politica descrita como de ordem patrimonia (FAORO, 1987,
HOLANDA, 1971), um modelo ibérico de Estado em que se assenta nossa cultura politica.*?
Intrinsecamente personalista, o patrimonialismo guarda a caracteristica de acentuar o desprezo
de uma distincdo entre as esferas publica e privada, favorecendo o poder particular e o
privilégio, revelando sua ndo inclinagdo a universalidade e a igualdade de carédter formal-
legal.

Segundo Faoro (1987), esse mesmo Estado é governado na perspectiva da
propriedade, com a autoridade construindo e preservando poderes pessoais totais, demarcando
uma ordem patrimonial mais resistente do que a propria periodicidade dos governos. Nessa
perspectiva, enquanto se fez por manter o perfil patrimonialista do modelo politico brasileiro,
foram sucedidos diversos padroes de gestéo, os quais guardaram estreitas relagdes politicas
assentadas nesse modelo e no que se pode chamar de seus congéneres. Para esse autor, apesar
de certos matizes modernistas transpassados com o tempo, as colunas que sustentam 0s
expedientes patrimonialistas ndo foram postas em perigo.

Sendo o patrimonialismo o eixo principal da cultura politica brasileira, Faoro (1987)
entende que o estamento burocrético é sua criatura, um quadro de administracdo do Estado
forjado por um grupo minoritario que afasta progressivamente Estado e sociedade, desde
Portugal até os tempos de Brasil. Nesse modelo, a tendéncia de modernizacdo da burocracia é
freada, dando forma tuteladora ao Estado, aém de torna-1o alheio ao povo, sem ameagar a
garantia de privilégios aos envolvidos com a estrutura.

Em Max Weber, cuja teoria é base para Faoro, o patrimonialismo diz respeito a um

tipo de dominacdo tradicional dentre formas de dominacéo politica em que inexistem claras

1 O Estado como demiurgo da sociedade corresponde, segundo lanni (2004), a uma interpretagdo recorrente
acercado Brasil moderno. Trata-se de uma tese que toma a sociedade civil como débil, pouco organizada, cuja
argumentacdo faz por sobressair as raizes coloniais e suas tradi¢fes patrimoniais ou, por outro lado, um viés
abertamente evolucionista, considerando, dentre outras questfes, o racismo. Ademais, para o autor, “atese de
que ‘o Estado é o demiurgo da sociedade’ e atese de que ‘a sociedade civil é patriarcal’ [concentrando-se na
formacgdo, tessitura e mudanca da sociedade] complementam-se e servem-se reciprocamente.” (p.46). 1sso
porque, se a sociedade é inocente, depreende-se que o Estado tem a misséo de tutelar os setores sociais
subalternos, o que justificaria o Estado patriarcal, oligarquico e benfeitor.

12 A cultura politica, segundo Bobbio, Matteucci e Pasquino (2004), compde-se do conhecimento e sua
distribuicdo entre os individuos; as tendéncias e as normas, partilhadas pelos integrantes de uma unidade
social, que se refletem nos fendmenos politicos.
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divisdes entre as esferas de atividade publica e privada. Nele, o poder politico € organizado
através do poder arbitrario do principe, cuja legitimidade se da pela tradicdo. Para Weber, o
patrimonialismo tem elementos que configuram o conceito de dominac&o, que implica em
motivos de submissdo, aém da crenca de legitimidade desta dominagao.

Sobre a vigéncia dessa legitimidade, Weber (1991) se refere a trés tipos puros de
dominagdo legitima: a raciona ou legal, baseada nas ordens, no direito de mando dos
nomeados para exercerem o poder, no qual se insere o quadro administrativo burocrético; a
tradicional, da qual deriva o patrimonialismo, em que prevalece a tradi¢cdo na representagcdo da
autoridade; e a carismética, que se legitima pelo valor, pelo carisma pessoal provado.

Tomando-se como principios bésicos da legitimidade das relacbes de autoridade o
burocrético-legal, o tradiciona e o carismético, € possivel verificar que, conforme a
dominacdo vai se legitimando e se organizando, um dos tipos de principios se torna
predominante (Mmesmo que nunca atuem sozinhos) e, assim, a dominagao se adjetiva.

A dominacdo tradicional dvide-se em patrimonia e feudal. A patrimonia tem sua
legitimidade sacraizada, manifestando-se de forma pessoal e instdvel em fungdo do arbitrio
do patriarca. Assim, a comunidade politica abarcaria da doméstica a forma e, principamente,
a piedade caracteristica da relacdo dos filhos pela pessoa do pater, o que, analogamente,
marca a unido entre dominantes e dominados, com estes agindo como se fossem portadores da
vontade do dominador. Trata-se, assim, de um poder que, segundo Weber, estd fundado no
mando e na obediéncia psicossocialmente aceitos.

Reconhece-se, entdo, a coexisténcia do bindmio tradicdo/arbitrio na estrutura
patrimonial de poder. Predominando o arbitrio, o patrimonialismo aproximar-se-ia do
patrimonialismo sultanista (ou patriarcal, ou, ainda, puro); predominando a tradicdo, a
tendéncia seria de um patrimonialismo estamental ou descentralizado (referindo-se a um
guadro administrativo). Contudo, adverte Campante (2003), entre esses tipos de
patrimonialismo analisados por Weber, h& amplas possibilidades de composi¢des de poder, 0
gue poderiamos designar de zona de transicdo, na qual bem seria possivel situar o
patrimonialismo brasileiro.

O estamento a gque se refere Faoro (1987), distinto da classe social, ndo configura uma
camada econdmica, pois as condic¢des de pertencimento dizem respeito a requisitos de ordem
social e de ordem politica. Em relagdo aos primeiros requisitos, sua caracterizacdo se da pelo
modus vivendi, que é estilizado e também exclusivista, e no que se refere aos segundos,

enquanto camada com sua prépria organizacdo, pelas suas relacbes com o Estado. O
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instrumento de poder que guarda o estamento € o controle patrimonialista que mantém sobre o
Estado, que é centralizador e cuja administracdo se faz em favor deste mesmo grupo.

E importante destacar que, na combinacdo dos conceitos de patrimoniaismo e de
estamento (patrimonialismo estamental), Faoro se afasta de Weber, o que parece [he permitir
um melhor gjustamento a sua teoria.

Para Weber, o patrimonialismo estamental € um tipo descentralizado (politicamente),
através do qual o poder do principe ombreia com o dos barfes territoriais, 0 que permite
reconhecer que tal estamento é originado do patrimonialismo e, a0 mesmo tempo, 0 hega. Ja
para Faoro, o estamento politico-burocrético origina-se no patrimonialismo e, por sua vez, 0
reforca, tornando-se vetor de centraizagdo politica, em um sistema socioecondémico
dominado pelo comércio mercantilista (CAMPANTE, 2003).

Essa imutabilidade historica da estrutura de poder patrimonialista estamental teria sido
forcada desde a vinda da Corte lusa, no inicio do século XIX, transformando-se em padréo
gue influenciaria a organizacdo da Independéncia, do Império e da Republica. O que, segundo
Faoro (1987), congtitui essa imutabilidade histéria sdo 0s arranjos inscritos nos campos
econémico e sociopoalitico.

No econdémico, entende Faoro (1987), verifica-se a prevaléncia de um capitalismo
politicamente orientado, no qual a economia é planegjada e dirigida pelo Estado, marcando sua
intervencéo no sentido do atendimento aos interesses particulares do grupo que constitui o
estamento. Mesmo aceitando, de forma seletiva, a modernidade capitalista, a racionalidade
personalista € preservada, levando a flexibilizacdo de regras de economia, submetidas ao
subjetivismo dagueles que detém o poder politico. '

Quanto ao aspecto sociopolitico, Faoro (1987) entende que, somente subsidiariamente,

a sociedade se organiza em classes, compreendida pela agregacéo de interesses econdmicos.

13 0 governante patrimonial n&o esta imune a problemas tipicos da manutencéo do controle sobre territérios
extensos, como na existéncia de um quadro administrativo com o qual os servidores solucionam problemas
administrativos e de consolidacdo do poder, mas, também, é fonte de problemas. Observe-se que a existéncia
de conflitos presentes no model o de dominag&o patrimonialista evidencia que a descentralizagdo, caracterizada
por conta de um quadro administrativo, ndo é suficiente para descaracterizar um arranjo de poder
patrimonialista. Entdo, o enfraquecimento do poder central torna-se incapaz de descaracterizar o
patrimonialismo, que, portanto, ndo é sinbnimo de poder centralizado (CAMPANTE, 2003). Faoro, por sua
vez, recusa a descentralizacdo como parte da tradicdo politico-brasileira, inclinando-se em favor do
centralismo, mesmo que em Weber uma possivel fraqueza dai nascida ndo descaracterizaria o poder.

14 Jessé de Souza (2000), en A modernizacdo seletiva: uma reinterpretacdo do dilema brasileiro, néo
reconhecendo uma mera continuagdo conferida as instituicdes e a estratificacéo social brasileiras, aos moldes
portugueses, e considerando que a partir de 1808 houve uma revolugéo modernizadora no pais, o que entende
ter sido o principio de uma revolugao politica, econdmica e social no Brasil, questiona a posi¢ao de Faoro que
nao credita aguele fato histérico o sentido de uma transformacéo.
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A divisdo basica compreende o estamento burocrético, que privilegia a desigualdade e o
particularismo, e o restante da sociedade, sgjam camadas proprietérias ou ndo.

Diferentemente de Weber, que em funcéo da razdo de ser do estamento entende que ha
estamentos, Faoro define a existéncia do estamento — qual sgja, o patronato politico brasileiro.
Ja no caso do povo, entende que sua auséncia € uma constante, tornando-o incapacitado de
constituir uma sociedade civil que pudesse contrapor-se ao Estado.

Para Faoro, as liberdades publicas fundamentamse nas liberdades econémicas.
Apenas sob o dominio pleno da economia pelo sistema de mercado, caracterizando uma
estrutura social baseada em classes, é que poderia haver possibilidades concretas para um
Estado liberal-democratico. Essa realidade diz respeito as sociedades modernas e capitalistas,
nas quais o econdémico define o politico e 0 social, 0 que ndo caracterizaria, segundo o autor, a
sociedade brasileira, fazendo-o optar pela existéncia do estamento a sociedade de classes.

José Murilo de Carvalho (1996), no seu estudo sobre a burocracia imperial brasileira,
mesmo corroborando as idéas de Faoro quanto ao patrimonialismo enquanto heranca lusa, vai
de encontro a este autor quanto ao cardter estamental atribuido a realidade brasileira,
considerando-0 improcedente. Para construir seu argumento, esse autor recorre a
interpretacdes que sdo tecidas quanto a natureza das elites, da burocracia e do proprio Estado.

Partindo do fato de a elite brasileira, ideologicamente homogénea, ter melhor
respondido a tarefa do Estado apds a Independéncia, e, portanto, imprimindo-lhe uma
caracterizagdo quanto a dominagdo que passava a ser instalada, Carvalho (1996) destaca que
essa €lite pode tornar-se mais coesa, o que diminuiu os conflitos internos.

Paralelamente a essa coesdo, as possibilidades de conflitos mais amplos na sociedade
também eram reduzidas, o que igualmente reduziu a possibilidade de abalos no poder. Entéo,
comprometido um dos poucos canais que pudessem possibilitar a mobilidade socia
ascendente, resta & burocracia essa possibilidade de mobilidade social.*®

Dessa forma, enfatiza Carvalho (1996), se, por um lado, o Estado era dependente do
apoio e renda provinda da agricultura escravista de exportacéo, por outro, era ele préprio o
reflgio dagueles dementos que ndo tinham espaco de atuacdo na agricultura ou que dela
tivessem sido excluidos em funcéo de crises do setor. Além do que, “0 que acontecia com a
burocracia brasileira acontecia também com a elite politica, mesmo porgue a Ultima em boa
medida se confundia com os escal6es mais atos da primeira.” (CARVALHO, 1996, p.37).

15 A homogeneidade ideoldgica da elite brasileira, referida por Carvalho (1996), seria constituida por conta da
formagao juridica desta em Portugal, promovida por uma educagdo com tradi¢cdo do absolutismo portugués,
além do seu tratamento no funcionalismo publico e do isolamento ideolégico em relagdo a doutrinas de
inclinagdo revolucionaria.
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Nesse sentido, entre a interpretacdo que considera a elite imperiad uma smples
representante do poder dos proprietérios rurais, e o Estado um instrumento executor dos
interesses daqueles, e a que, ao contrério, considera a burocracia e a elite um estamento que se
serve do Estado, Carvalho (1996) opta por ndo reconhecer tanto uma quanto a outra. Para esse
autor, ndo havia condicdes de a elite e a burocracia constituirem um estamento, assim como
ndo poderia 0 Estado ser tdo sobranceiro a nagéo.

A explicacdo trazida por Carvalho (1996) é que a homogeneidade da elite em questéo
devia-se mais a sociadizagdo e ao treinamento do que propriamente a um suposto status
comum associado a privilégios que a distinguisse de outros grupos.

O Estado, por sua vez, dependente da producdo agricola de exportacdo, tinha por
necessidade a defesa dos interesses implicados com essa producgdo. Portanto, a causa do atraso
estaria no campo das relagbes sociais e do impacto que estas, de natureza patrimonial,
provocam sobre o Estado.

Sobre o debate acerca da continuidade em relagdo ao passado, Uricoechea (1978) é um
autor que admite uma modificacdo substancial do Estado brasileiro no inicio dos anos de
1830. O Estado, entende esse autor, assumia formas mais burocréticas, paralelamente a um
programa de administracgo patrimonial que se erguia, levando-o a se tornar expressio mais
sistemética e institucional em relacio ao prevalecente no periodo colonial. “E justamente
nessa coexisténcia antagbnica e conflitante de formas tradicionais e racionais, de
patrimonialismo e burocracia, que repousa um dos tragos mais peculiares da organizagao
institucional da comunidade politica brasileira do século X1X.” (p.302).1°

O cardter de modernidade do Estado, reconhecido por Uricoechea (1978), é
basicamente justificado em funcéo do alcance que tem ao estender uma burocratizacdo e uma
racionalizac8o a sociedade, apesar de compactuar com um estrato patrimonialista. Ressalte-se,
contudo, que esse impulso modernizante do patrimoniaismo ndo é um feito do
patrimonialismo, mas se tornareal apesar dele.

Referindo-se a dificil tarefa encerrada na congtituicdo de um estado moderno
burocrético, Uricoechea (1978) aponta trés tendéncias que podem ser abstraidas, apesar da
pouca nitidez histérica, da mudanca da fisionomia institucional brasileira ocorrida no século

XI1X, notadamente no segundo e no terceiro quartéis:

[...] o movimento de expansdo das agéncias governamentais em direcdo a periferia
da comunidade politica e a criagdo de uma rede burocrética nacional; [...] amudanca

16 Na perspectiva da teoria weberiana, o sistema patrimo nial-burocrético, a que se refere Uricoechea, nasce como
um arranjo de poder que pode decorrer da dominagdo patrimonial. Esse arranjo se, por um lado, reforgca o
patrimonialismo, por outro, também se afina com o tipo de dominagéo racional-legal.
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nas contribuic¢des relativas das estruturas burocrética e patrimonial de governo para
a criagdo de uma ordem administrativa, em outras palavras, para o estabel ecimento
de uma rotina institucional para a organizacdo do estado; e [...] a emergéncia,
consolidagdo e institucionalizagdo de uma nova normatividade, uma nova forma de
dar fundamento e validar a rotina administrativa diéria e os processos decisorios. (p.
301).

Essas tendéncias pouco nitidas no curso histérico assim o0 sdo, segundo Uricoechea
(1978), em face da coexisténcia de orientagGes normativas patrimonialistas ndo eliminadas, do
ainda presente exercicio de definicdo de fungdes administrativas permeadas de marcas
particularistas e difusas, e, ainda, da baixa qualificacdo de recursos humanos e fata de
recursos monetarios. Trata-se da presenca de alguma continuidade da heranca patrimonial em
relacdo ao Estado burocrético.

Outro autor que se desafia a compreensdo do debate constituido no Brasil a respeito da
doutrina do Estado patrimonial e sua aplicabilidade no pais € Anténio Paim (1994). Ele traz a
discussdo uma dimensdo modernizante do patrimonialismo brasileiro, como podemos
encontrar em A querela do estatismo.

Esse autor chama a atencéo para componentes culturais do processo, 0 que credita
mérito a obra de Faoro. Entende, porém, que Faoro radicaliza sua explicacdo quando
transforma o patrimonialismo no Brasil em um determinismo, deixando de reconhecer que,
em certos momentos historicos, o patrimonialismo luso-brasileiro chegou a assumir caréter
modernizador.

Segundo Paim (1994), o patrimonialismo modernizante inicia com as reformas
pombalinas — o que Faoro ndo considera, pontua o autor —, estendendo-se, no século XX, ao
Estado Novo e aos governos militares, como feito do préprio patrimonialismo, o qual se
sustenta sob uma base social solida, tanto em regimes autoritarios quanto democraticos.

Entretanto, para Paim (1994), os valores contra-reformistas ndo foram ultrapassados
desde a nova valoracdo iniciada com Pombal, o que o leva a reconhecer que um substrato
moral tem garantido a sobrevivéncia do patrimonialismo brasileiro, “uma heranca cultura
profunda arraigada, sustentada em uma base mora de indole contra-reformista.” (PAIM,
1994, p.167).%

Simon Schwartzman (1982), em Bases do Autoritarismo Brasileiro, também critica o
carater estético creditado ao patrimonialismo brasileiro por Faoro. Apesar de ndo perder de

vista a primazia do patrimoniaismo (de Estado), bem como sua continuidade no Brasil, opta

17 Paim (1994) se reporta a Oliveira Vianna que, na investigacdo da realidade brasileira, se debrucou sobre os
valores a partir dos quais os primeiros grupos da elite nacional nortearam seu modo de agir. Nesse sentido,
Vianna (1974) refere-se a moralidade dos grupos dos senhores rurais, a da elite estatal e a da elite urbana como
as que constituem os trés tipos de moralidade presentes no processo histérico brasileiro.
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por um olhar menos negativo, assim como preserva em sua andlise a relacdo deste com o
cardter autoritario presente na politica nacional. Para esse autor, o patrimonialismo brasileiro
tem uma base de natureza regional.

Analisando a cultura politica, Schwartzman (1982) entende haver uma certa tendéncia,
por parte de seus tedricos, de se buscar explicacdes acerca das diferencas entre areadlidade e o
quadro de interesses nas particularidades de um sistema politico. Segundo ele, o que se
costuma alcangar € o tracado de uma unicidade da cultura politica de um pais (descuidando de
explicagbes de &mbito mais estrutural), como se tendessem a permanéncia a esse modelo e,
portanto, a dificil nocdo de que tendem & evolugo.®

Como tentativa de superagdo dessa dificuldade, Schwartzman (1982) aponta a
tendéncia de se recorrer a teorias de desenvolvimento politico ou de modernizagdo social,
bem mais presentes na década de 1960, as quais séo questionaveis em funcdo da qualidade de
suas predicoes.

Nesse sentido, esse mesmo autor destaca que “essas teorias [presentes em andlises
tanto de viés burgués quanto marxista] ndo conseguem explicar o que existe antes da
ocorréncia da modernizagdo, ja que o0s conceitos usados tendem a ser de tipo negativo:
‘indiferenciagdo’, ‘difusidade de papéis, ‘fata de consciéncia, ‘pouca institucionalizacdo’
etc.” (SCHWARTZMAN, 1982, p.16, grifo do autor).

Em tal modelo explicativo, esta assentada a nogdo da passagem de um estégio inicial
tradicional para um estégio final de marcas modernas, tendo a industrializacdo (acumulagéo
capitalista) como condi¢do constituidora, admitida, mais recentemente e mesmo em teorias de
vertente liberal, a nocdo de um autoritarismo politico entre estes dois estdgios, cuja
persisténcia e comportamento desses regimes intervenientes ndo sao facilmente explicados.

No caso do Brasil, em que o modelo interpretativo aqui aludido se demonstra
fracassado, temos, no entendimento de Schwartzman (1982),

um pais que se tem transformado, de acordo com linhas préprias, em funcdo do tipo
de colonizag&o que sofreu e as relagcdes que manteve com os centros mais dinamicos

18 A andlise tracada pelo autor foge a uma interpretacéo que leva em conta uma suposta singularidade histdrica
do Brasil, optando por uma perspectiva genérica e articulada, com vinculos determinaveis com teorias de
autores consagrados. Para ele, serd importante considerar que o Estado do século XVIII, com a tradi¢do do
pensamento liberal e, para além deste, a realidade dos proprios paises, reforgca sobremaneira a necessidade de
se considerar as variagdes que lhes sdo presentes, tratando-se da passagem de uma perspectiva funcional para
uma de enfoque mais estrutural. O Estado, através desse enfoque, ndo sendo apenas um conceito relacionado a
soberania do povo de um certo pais, € visto como instituicdo com estrutura e processos proprios, “uma
instituicdo especifica dentro de um pais, que ndo apenas executa funcdes de manutencdo de fronteiras e de
soberania, nas pode ser menor ou maior, mais forte e mais fraca, independente ou controlada por grupos e
instituicBes sociais.” (SCHWARTZMAN, 1982, p.40).
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da economia internacional. Estas linhas préprias [...] sdo perfeitamente ‘modernas’,
ainda que ndo ‘desenvolvidas’, e devem ser consideradas dentro de um marco
conceitual especifico enovo. (p.17).

Isso implica considerar que a historia politica brasileira convida a uma perspectiva
tedrica distinta e que, acentua 0 mesmo autor, a falta de correspondéncia entre as instituicoes
formais e arealidade socia e econdémica se constitui no mais importante dos fatos.

Em face da relagdo estreita entre patrimonialismo, de ordem estrutural, e cooptagcdo
politica, de ordem politica, relacdo esta sugerida pela expressao “patrimonialismo politico”,
Schwartzman (1982) destaca a necessidade de se atentar para as variagbes que tal relacéo
assume, além de como ela € relacionada a formas outras de participacdo politica e como
influencia no processo de mudanca social.

Considerando a nocdo da existéncia de uma linha de desenvolvimento histdrico
originada na Europa feudal, alcancando as atuais sociedades capitalistas, o patrimonialismo é
um tipo distinto de desenvolvimento histérico e, portanto, de sociedades contemporéaneas. A
cooptacdo politica, por sua vez, advém de um sistema débil de participacdo politica,
controlado hirarquicamente (SCHWARTZMAN, 1982).1°

Assim, assiste-se a uma administracdo publica considerada como um bem em s
MESMO € a uma organizacao governamental com

caracteristicas de um patrimonio a ser explorado e ndo de uma estrutura funcional a
ser acionada para a obtencado de fins heterénimos. Uma vez que posicdes se tornam
mais importantes que fungdes, o setor publico tende, naturalmente, a inchar. Esse
tipo de administracdo patrimonial tende a ser incompativel com participacdo politica

ativa e respostas governamentais eficientes a demandas da sociedade.
(SCHWARTZMAN, 1982, p.23).

Com fortes caracteristicas neopatrimoniais, em termos corporativos tradicionais, a
organizacdo da sociedade brasileira, no passado, esteve marcada por uma estrutura legal de
enquadramento e de representacdo de classes, a qual, enfatiza Schwartzman (1982), se faz por
perdurar. Assm, o0 neopatrimonialismo se constitui na forma moderna de incorporacéo
politica, em cujatransi¢éo para a modernidade, carrega uma pesada burocracia administrativa,
além de uma sociedade civil desarticulada.

19 Sobre a cooptacdo politica, explica o autor, ela tem como condigdes necessérias de existéncia o ingresso de
pessoas e grupos ha arena politica, fazendo-se ouvir nela, bem como a constituicdo de meios de compra ou de
promocédo de vinculos de dependéncia destes pelos controladores do sistema politico, 0 que constitui uma
participacdo politica que, distante de ser umdireito, torna-se um beneficio que pode ser revogavel. Como um
arranjo possivel em qualquer sistema politico aberto, hd uma tendéncia de marcar predominantemente aqueles
contextos em que esfor¢os de mobilizagdo politica tenham sido historicamente precedidos por estruturas de
governo fortes e bem estabelecidas.
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Contudo, com a expansdo do mercado, a sociedade se tornou mais complexa, trazendo
outras formas de organizacdo e participacdo, o que permite reconhecer o papel que passa a
assumir o termo “cooptacao politica’, o qual é tomado por Schwartzman (1982) para explorar
o tipo de relacionamento entre os sistemas corporativos e a politica aberta de grupos de
interesse. Isso permite melhor compreender a tutela que o Estado busca constantemente
estabelecer sobre as formas de participagdo autdnomas. “Quando a cooptagdo predomina, a
politica tende a girar em torno do Estado e de sua figura central.” (SCHWARTZMAN, 1982,
p.53).

Ausente na andlise de Schwartzman (1982), um encaminhamento tipicamente burgués
e classista de desenvolvimento nacional é questdo de especial atencdo de Florestan Fernandes
(1975). Para este autor, 0s grupos economicamente dominantes contam com a fragueza e a
dispersdo popular, uma relacdo de dependéncia e associagdo a centros capitalistas
internacionais, além da apropriacdo de ideologias politicas estrangeiras do liberalismo e da
democracia, 0 que ndo significa uma mera imitacdo, assim como ndo o é uma absor¢ao
completa. Para Fernandes (1975), as camadas propriet&rias tornamse mais
instrumentalizadoras do Estado do que propriamente uma burguesia, e, por sua vez,
controlando o poder politico, alcangcam a dominac&o socioecondmica.

Florestan Fernandes (1975) reconhece em nosso liberalismo e democracia a presenca
de uma marca politico-ideologica que tem implicagdo na dominacdo politica patrimonial,
mesmo que limitada e ambigua. Em face das relagdes sociais de padréo patrimonial, o Estado
torna-se a Unica das entidades que pode ser manipuldvel, desde o principio, para sua
adaptacdo a filosofia do liberalismo. Se desde o final do século XVIII o liberaismo
impulsiona movimentos nativos de resisténcia a tutela dos senhores, a Independéncia do
Brasil ndo significou a resultante de um movimento nacional de libertagdo, pois 0 governo
implantado fez, no contexto de um novo Estado, coexistir a ordem patrimonial.

Apesar da feicdo assumida pela Independéncia brasileira quanto a presenca e restricdo
do liberalismo politico, Florestan Fernandes (1975) reconhece que a presenca deste no
sistema, tanto em termos de ordem quanto de valores do novo Estado, favoreceu uma certa
movimentagao na sociedade civil, 0 que se expressaria na tipica funcéo de transcender e negar
aordem posta.

As transformagdes do liberalismo teriam provocado, na ordem senhorial escravocrata,

um outro setor no contexto das estruturas tradicionais existentes (“setor livre’), o qual seria
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favoravel & competitividade que se afirmava e, portanto, ao aceno de uma fragilizacdo do
sistema estamental .

A atividade mercantil estimulada, assim como o proprio ideario libertério de setores
urbanos emergentes, mesmo sob uma relacéo de compromisso com a ordem patrimonia no
sistema de agroexportacdo, expressava o papel civilizatorio daideologialiberal das elites.

Contudo, mantinha-se uma esfera prisioneira a0 passado e ndo inclinada a
transformacdes, promotora de uma autocontencao e reveladora da ambiguidade entre a ordem
racional-legal e a patrimonial.

Um Estado nacional que, se nascido moderno e apto a modernizagcdo de suas funcdes
econdmicas, sociais e culturais, como expressdo do liberalismo no pais, foi capaz de conviver,
desde sua origem, com uma ordem oposta a sua (FERNANDES, 1975). Com a raiz do
patrimonialismo implantada na sociedade, o Estado liberal, em sua acdo modernizadora, seria
contido, definindo o compromisso do Estado com a ordem patrimonial.

Sobre possivels recursos de superacdo da ordem neopatrimonial brasileira, Luiz
Werneck Vianna (1999), que recusa uma absolutizagdo do atraso e nédo-ocidentalidade do
Brasil, enfatiza a agenda republicana para um processo de democratizacéo, pois a Republica é
um espaco comunité&rio no qual os interesses também expressam vaores e uma histéria
comum. Entdo, significa dizer sobre um papel do Estado que ndo pode ser menosprezado,
mesmo admitindo a necessidade de sua reformulacéo.

Vego que, afora uma maior ou menor pertinéncia explicativa que cada uma dessas
analises possa desempenhar acerca da histéria politica brasileira, principalmente sobre a
modernizacdo do Estado e de sua acdo, ha importantes pontos de convergéncia entre elas.
Dentre esses pontos, a aceitagdo dos expressivos tracos patrimoniais e sua permeabilidade no
Estado brasileiro e naforma de governa-lo figuram como importantes marcas.

Da mesma forma, essa cultura politica de raizes profundas, ao adjetivar o Estado
brasileiro e sua relagdo com a sociedade, ndo somente configura uma distin¢cdo do pais em
relacdo a outras democracias, mas também se redesenha com o passar dos tempos, seguindo
mesmo com as transformagdes sociais, politicas e econdmicas que processam.

Entendo que analises sobre a dinamica politica dos governos, sobre sua relagcdo com a
sociedade civil e, portanto, sobre o agir destes governos num determinado contexto exigem
gue se considere a sua histérica coexisténcia com uma ordem patrimonial, a qual constitui

uma instrumentalizacdo em favor de determinados interesses que impactam

20 Como exemplo, seriam as novas ocupagdes e profissdes liberais capazes de promover diferenciacao social.
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significativamente 0s interesses coletivos. Eis que, a0 se reconhecer essa logica
patrimonialista, implica reconhecer também a frégil inclinacdo de um Estado em favor da

participacdo e, portanto, da propria democracia, estas que guardam estreita relacdo com a
descentralizag&o do poder decisdrio.
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5 A REFORMA DO ESTADO E UMA OUTRA ORIENTACAO POLITICA DE
DESCENTRALIZACAO

Neste capitulo, exploro as caracteristicas que informam o pano de fundo do periodo
privilegiado neste estudo: os anos de 1990 e a emergéncia da reforma do Estado e das
politicas educacionais do Brasil.

Inicialmente, trago algumas notas sobre o papel do Estado no projeto neoliberal,
situando-0 no processo de avanco capitalista que questiona seu cardter interventivo e valoriza
a promocao de um mercado competitivo.

Na seqUéncia, visando a andlisar a logica economicista-instrumental de
descentralizacdo encerrada na reforma do Estado, como expressdo da hegemonia politica dos
paises centrais, exploro orientacbes disseminadas pelo BM e, principamente, pela Cepal,
evidenciando que seu protagonismo se amplia, acancado o “como fazer” no setor
educacional. Sigo examinando as diretrizes para a reforma da administragdo publica brasileira
(aparelho do Estado) construidas pelo Mare e a consegiente penetracdo dos elementos de
mercado nas politicas sociais, através da qual pontuo a ldgica descentralizadora do plano.

Por dltimo, avalio o sentido politico da municipalizacdo, a qual vem se congtituindo
em importante via da descentralizacéo orientada pela reforma, oportunidade em que aponto os
principais documentos legais do periodo a legitimar esse processo e focalizo o Fundef,
reconhecendo-o como uma das mais expressivas experiéncias de municipalizagdo induzida

pelo Governo Federal com grandes impactos nos municipios.

5.1 NOTAS SOBRE O PAPEL DO ESTADO NO PROJETO NEOLIBERAL E A
EMERGENCIA DAS REFORMAS DOS ANOS DE 1990

Como pano de fundo para o estudo da tematica deste trabalho, o papel do Estado no
projeto neoliberal e 0 processo de constituicdo das reformas alavancadas nos anos de 1990
precisam ser revisitados em suas linhas gerais.

A respeito da emergéncia do padréo neoliberal, € importe observar que a teoria de
Estado do liberalismo cléssico foi progressivamente modificada em face do proprio processo
de avanco do capitalismo e, com ele, a acentuada definicdo de uma estrutura de classes.

Primeiramente, assiste-se a um Estado liberal burgués tendo sua legitimidade
redesenhada, através da qual os direitos politicos dos cidaddos passam a ser assistidos e

garantidos sob a base da democracia. Ao Estado € atribuido o papel de guardar os interesses
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publicos e responder pelo provimento de um conjunto essencial de bens, desenhando uma
concepcao utilitarista de democracia.

Depois, debilitada essa perspectiva em face de todo um conjunto de condicbes
nascidas do proprio processo de desenvolvimento, o que se assiste é ao surgimento de outras
condicbes que demarcaram a relacdo entre Estado e mercado, sem que a forma de encarar a
ordenacdo do mundo capitalista fosse superada.l O desmonte do Estado de Bem-Estar, e com
ele o “pacto-socia”, levaria a um conjunto de reformas institucionais, tendo sido o Estado
avo privilegiado.?

Sob a marca da nova crise econdmica, ateoria do neoliberalismo torna-se hegemonica.
Cadcada em uma nova versdo da teoria liberal, ele nega a forma social-democrata e a crise
estrutural do capitalismo, enaltece as liberdades individuais e o poder regulador do mercado e
assevera criticas ao papel interventivo do Estado. Sobre seu plano ideol 6gico, contribui Feijéo
(2997):

[...] defende-se que o mercado (ou para sermos mais precisos, a lei do valor)
assegura um aproveitamento pleno e eficiente dos recursos econdmicos Pela
mesma razao, também garante o crescimento mais acelerado da producdo. A isso,

costuma-se acrescentar que um mercado livre de interferéncias garante
estabilidade econdmica e justa distribuicdo derenda[...] (p.12, grifos do autor).

Enquanto a teoria liberal € identificada pela obra de Adam Smith, A riqueza das
nacdes: investigacdo sobre sua natureza e suas causas (1776),% Friedrich von Hayek, com O
caminho da serviddo (1944), torna-se o0 expoente do pensamento neoliberal. Seguindo as
tendéncias da “escola austriaca’ de pensamento econémico, centra sua argumentacdo em
torno do valor mercadoria na sua relagdo com o individuo.

Hayek sustenta que o controle exercido pelo Estado é responsavel pela perda da
liberdade, patrimbnio mais precioso e que exige espaco para progressos livres tanto quanto

imprevisiveis. A concorréncia € algada e, admitindo sua regulamentacdo sob certos limites,

1 Os anos de 1970 anunciaram uma década em que o mercado sinalizava para o esgotamento do ciclo de
crescimento do pés-guerra: “a taxa média de lucros dos paises cai em movimento continuo, o desemprego
surge e se avoluma, as taxas inflacionarias elevamse e o ciclo fordista de acumulagdo capitalista mostra sua
fragilidade e sua derradeira fase, dada a racionalidade capitalista[...]” (SILVA JUNIOR, 2002, p.30).

2 Destague-se que o Estado social redefinira as relagdes entre sociedade civil e politica, aintervencdo do Estado
na economia, a civilizagéo das relagdes politicas, além dalegalizacdo da classe operaria e de sua organizacgéo, o
que significa uma institucionalizacdo do conflito de classes (TOLEDO, 1997). Na perspectiva econdmica,
abandonava-se aidéia de equilibrio espontaneo.

3 vale lembrar que para Adam Smith a educacso das pessoas comuns, mais do que as de alguma posicdo e
fortuna, em uma sociedade civilizada e comercial, poderia ficar circunscrita ao aprendizado da leitura, da
escrita e do caculo, o que implicaria em poucos gastos por parte do Governo, que pode “facilitar, encorgjar e
até mesmo impor a quase toda a populacdo a necessidade de aprender os pontos mais essenciais da educacéo”
(SMITH, 1983, p.215).
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deve operar eficazmente como guia para a producdo. Concorréncia e plangamento
“representam principios opostos usados na solucéo do mesmo problema [...] [€] SO podem ser
combinados a fim de plangar no interesse da concorréncia, mas nunca contra ela.” (HAYEK,
1977, p.40).

Para Hayek (1977), apenas a concorréncia tem condicbes de fazer, de forma
conveniente, 0 que seria uma coordenacdo, o que é fruto da prépria complexidade da divisdo
do trabalho na moderna civilizagdo industrial. Sobre planejamento central, ele escreveu: “|...]
S nos tivesse sido necess&rio contar com um plangjamento central consciente para o
desenvolvimento do nosso sistema industrial, este nunca teria alcancado o grau de
diferenciacéo, complexidade e flexibilidade a que chegou.” (HAYEK, 1977, p.47).*

Nesse sentido, 0 Estado deve responder por uma estrutura legal e aberta a gjustes, em
favor do sistema de concorréncia que demanda tal estrutura. Assim, ele cumprira sua funcgao:

Criar condi¢des em que a concorréncia seja téo eficiente quanto possivel, compl etar-
Ilhe a agédo quando ela ndo o possa ser, fornecer os servicos que, nas palavras de
Adam Smith, “embora of erecam as maiores vantagens para a sociedade, sdo contudo
de tal natureza que o lucro jamais compensaria a despesa de qualquer individuo ou

pegueno grupo de individuos’, — eis ai tarefas que estabelecem um campo vasto e
indisputado para a atividade estatal. (HAYEK, 1977, p.37).

Ampliando sua andlise acerca da funcéo do Estado, Hayek (1977) argumenta que,
como os individuos se aliam para a realizac&o de objetivos comuns e que as organizagdes que
formam tém seus préprios objetivos e meios para a acdo, as funcdes do Estado devem alinhar-
se aessalégica

H& certas funcbes de Estado a respeito de cujo exercicio os cidaddos serdo
praticamente unanimes; outras havera em que podera verificarse o acordo de uma
maioria consideravel; e assim por diante, até alcangarmos esferas em que, embora
cada individuo possa desgjar que o Estado proceda desta ou daquela maneira, as
opinides sobre 0 que o governo deve fazer serdo sempre tdo numerosas quanto as
diferentes pessoas. (HAYEK, 1977, p.57).

Nesse sentido, a orientacdo do Estado seria sustentada por um acordo voluntério se ele
estiver limitado aquelas esferas em que existir esse acordo. Diferente disso, o Estado €
forcado a promover a supresséo da liberdade individual e, mesmo que seu controle estgja
concentrado em boa parte dos recursos, suas decisdes ressoam téo expressivamente sobre a
outra parte do sistema econdmico a ponto de se poder dizer que seu controle é sobre tudo.

Hayek (1977) busca defender que, no Regime da Lei, caberia ao governo a fixagdo de

regras gerais sobre as condi¢cdes em que 0s recursos disponiveis possam ser usados, deixando

* Hayek (1977) sentencia que muitas espécies de planejamento econdmico tém como conseqiiéncia “o acimulo
de restri¢Ges a movimentacdo de homens e mercadorias.” (p.206).



141

aos individuos a decisdo acerca dos fins de sua aplicacdn.® Regras essas estabelecidas para
longos periodos, de sorte a ndo permitir discernimento sobre o quanto poderdo auxiliar estas
ou aguelas pessoas.® Em um sistema liberal, a imprevisibilidade dos efeitos particulares é
caracteristica definitiva.

Outra corrente do neoliberalismo, surgida nos Estados Unidos com a Escola de
Chicago, teve como expoente Milton Friedman, que preserva coeréncia com as formulages
de Hayek. A perspectiva tedrica da Escola de Chicago € a que maior influéncia possui no
tracado das politicas econdmicas.

Também resgatando principios do liberalismo cléssico, Friedman (1988) critica o
liberalismo e os liberais do século XX por favorecem, em nome do bem-estar e da igualdade,
o0 renascimento de politicas intervencionistas de Estado, contra as quais o liberalismo cléassico
lutou expressivamente.”

Em Capitalismo e Liberdade (1962), com posi¢des ortodoxas em defesa da economia
de mercado, Friedman defende o capitalismo competitivo como o mais eficaz sistema de
organizacao econdmica. Nesse sentido, a liberdade do individuo é tomada como a finalidade
gue devem ter as organizagbes sociais e, no respeito a esta liberdade, as atividades
econdmicas implicadas com um nimero grande de pessoas tém o sistema de mercado como o
nico regulador.

Para Friedman (1988), a organizacdo econdmica tem um papel dobrado no sentido da
promocgdo de uma sociedade que sgja livre, ou sga, “[...] a liberdade econdmica é parte da
liberdade entendida em sentido mais amplo e, portanto, um fim em s prépria[...] [€] também
€ um instrumento indispensével para a obtencdo da liberdade politica” (p.17).

Nesse sentido, a organizacdo econdmica promotora da liberdade econémica
(capitalismo competitivo) também seria promotora da liberdade politica, pois ela “separa o

poder econdmico do poder politico e, desse modo, permite que um controle o outro.” (p.18).2

® A critica de Hayek também é estendida aos monopdlios de Estado. Estes, protegidos pelo préprio Estado,
tornamrse igual mente protegidos da concorréncia e da critica eficiente.

® No sentido oposto, critica Hayek (1977), o governo faz por dirigir para finalidades particulares o emprego dos
mei os de producéo. Como exempl o, aponta o planejamento econdmico do tipo coletivista.

" As perspectivas tedricas do atual neoliberalismo, apontadas por Toledo (1997), compreendem a Escola de
Chicago; a Escola austriaca, tida como a mais sofisticada sob o ponto de vista epistemoldgico; a Escola
virginiana do public choise, que compreende um liberalismo mais moderado e rechaca o naturalismo dos
austriacos; e a perspectiva anarco-capitalista, que pretende imprimir ao neoliberalismo “uma fundamentagéo
éticamais que econdémica.” (p.79).

8 Denunciando 0 sucesso limitado do planejamento central e sua incapacidade de alcancar os objetivos
pretendidos, Friedman (1988) entende que h& apenas dois meios de se coordenar as atividades econémicas de
milhdes de pessoas: por via de um Estado totalitario moderno, tendo a diregdo central e a coer¢do como 0s
principais exercicios, ou por via da técnica do mercado. Essa Ultima, por sua vez, permite uma coordenagdo
sem a coer¢ao, uma sociedade cuja organizagdo tem como base a troca voluntaria, ou sgja, a economia livre da
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Dito dessa forma, o Estado defendido por Friedman ndo deve ser intervencionista,
cabendo- lhe tdo somente o papel de instituidor e promotor de regras em torno da protecéo da
liberdade dos individuos e a promocédo dos mercados competitivos. Ao governo caberia
essencialmente a determinacao “das ‘regras do jogo’ e [ser] um arbitro para interpretar e por
em vigor as regras estabelecidas” (1988, p.23).° O mercado promoveria a reducdo
consideravel do numero de questdes que estariam submetidas a decisdo por meios politicos, o
gue reduziria a participacdo direta do governo no jogo.

Quanto maior o ambito de atividades cobertas pelo mercado, menor o nimero de
guestdes para as quais serdo requeridas decisdes exp licitamente politicas e, portanto,
para as quais sera necess&rio chegar a uma concordancia. Como contrapartida,
guanto menor o nimero de questfes sobre as quais serd necessaria a concordancia,

tanto maior probabilidade de obter concordancias e manter uma ociedade livre
(FRIEDMAN, 1988, p.30).

Com a atividade econdmica ndo controlada pela autoridade politica, seria 0 mercado o
gue eliminaria 0 poder coercitivo, 0 que reitera a perspectiva de Friedman de que a forga
econdmica passa a se constituir em um cortrolador do poder politico:

O poder politico pode ser amplamente dispersado. N&o hé leis de conservacdo que
forcem o crescimento de novos centros de poder econdémico as custas dos ja
existentes. O poder politico, de outro lado, € mais dificil de descentralizar [...] Se o
poder politico ganhar poder, ser4 provavelmente as custas dos governos locais.
Parece haver algo parecido com um total fixo de poder politico a ser distribuido. Em
conseqiiéncia, se o poder econémico € adicionado ao poder politico, a concentragdo
se torna praticamente inevitével. De outro lado, se o poder econdmico for mantido
separado do poder politico e, portanto, em outras maos, ele podera servir como
controle e defesa contra o poder politico. (1988, p.24).

Evidenciando sua postura em fawor de um Estado minimo e da maximizagdo do
mercado — a ordem estendida do mercado —, Friedman (1988) defende que um sistema
monetario estdvel e indispensavel a uma economia de livre empresa (também livre de
influéncias irresponsaveis do governo) é o estabelecimento de um governo de lel, e ndo de
homens. Nessa condic¢éo, estaria ao alcance do publico o exercicio do controle da politica
monetaria, e esta livre dos caprichos das autoridades politicas.

Com o capital tornado o contetdo principal do politico, que em Friedman leva a

constituicdo da concepcdo de Estado nacional, seu expansionismo alcancaria setores da

empresa privada, o que Friedman (1988) denomina de capitalismo competitivo. Nesse modelo, a cooperacdo
individual e voluntariaimplica que “a) as empresas sejam privadas, de modo que as partes contratantes sejam
sempre, em Ultima andlise, individuos;, b) os individuos sejam livres para participar ou ndo das trocas
especificas, de modo que todas as transagfes possam ser realmente voluntarias.” (p.22).

° A organizacdo de atividade econdmica, através da troca voluntéria, implica a manutenczo da lei e da ordem,
gue preservam um individuo da coercéo de outro; a execucdo de contratos estabelecidos voluntariamente; a
significacdo, interpretacdo e execucdo de direitos de propriedade; e uma estrutura monetéria. 1sso constituiria,
no entendimento de Friedman, tarefa a ser cumprida por meio do governo.
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economia e da sociedade em nivel mundial, além do que, promoveria um redesenho das
instituicoes.

Sob essa perspectiva, 0 Estado configurado pelo econdbmico torna-se muito forte e
pouco interventor, inclusive no campo social. Seu perfil democrético fica circunscrito, no que
se refere ao social, atransferéncia de direitos sociais da sua al cada a sociedade civil, de forma
gue “num aparente clima democratico, denomina tal movimento de descentralizagdo, quando,
de fato, o nucleo central do Estado gestor ja definiu as politicas publicas para o0 socia sob a
orientac&o do econdmico.” (SILVA JUNIOR, 2002, p.35).

Concretamente, com o desmonte do Estado de Bem Estar Socia e com mudancas
radicais tomando a cena em um contexto de expansdo do capital, sdo deflagradas reformas
institucionais. Essas reformas focalizam os Estados, dado que, com o deslocamento do capital
para outras esferas socials, estas mesmas passariam a ser significativamente transformadas,
ndo mais pela ldgica publica.

Por outro lado, presente uma significativa defasagem entre o capital financeiro
circulante pelo mundo e o que é produzido em termos de riqueza pelo capital produtivo, tem
se uma ecoromia mundial instével, o que exige “novas instituicdes que promovam um novo
modus operandi social e econdmico do capitaismo” (SILVA JUNIOR, 2002, p.31).
Organismos internacionais, dotados de poder politico e econdmico, fazem por sedimentar a
nova ordem marcada pela hegemonia do capital, e o socia torna-se porta de entrada de
propostas que levem 0s governos a promoverem reorganizagdes consoantes com a nova
ordem mundial.

Ent&o, quais as consequiéncias desse processo? Um Estado que torna a esfera publica

estrita, contudo forte e ladeada por uma esfera privada em grande expansao.

O Estado nacional é forte e pouco interventor no econdmico e no social: forte
porque produz politicas sobre as diversas atividades de Estado; pouco interventor,
pois impulsiona, segundo a ideologia liberal, um movimento de transferéncia de
responsabilidades de sua alcada para a da sociedade civil, ainda que as fiscalize,
avalie e financie, conforme as politicas por ele produzidas e influenciadas pelas
agéncias multilateriais. (SILVA JUNIOR, 2002, p.33).

Coraggio (1998), analisando as politicas educacionais no contexto da globalizacéo,
bem como explorando o dominio do pensamento econdmico e areducéo da |ogica dos direitos
sociais, entende que as politicas sociais podem ter seu sentido objetivo interpretado de trés
formas.

A primeira delas compreende a promocdo da continuidade do processo de
desenvolvimento humano, alcan¢ado mesmo com a faléncia do processo de desenvolvimento

econdmico, de forma a pretender o investimento de recursos publicos para que as pessoas
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acessem um minimo de servigos sociais e tenham um aumento da expectativa de vida. No
entanto, “n&o incluem uma definicdo de como conseguir que o ‘capital humano’ sgja algo
mais do que um recurso de baixo custo para o capital, e de fato promovam a equidade a custa
do empobrecimento dos setores médios urbanos, sem afetar as camadas de altarenda.” (p.78).

A outra forma aponta para um direcionamento das politicas sociais, visando a
compensacdo de efeitos gerados pela revolucdo tecnoldgica e econdmica que marca a
globalizacdo. Dessa forma, as politicas sdo transformadas em complemento necessario ao
gjuste estrutural, o qual pretende dar espaco as forcas do mercado e superar a cultura dos
direitos universais que sdo garantidos pelo Estado. Se, inicialmente, as politicas sociais
voltavam-se ao atendimento de grupos vitimados pela transi¢do, agora teriam como avo os
pobres.

Por fim, a Ultima forma referida pelo autor € a que compreende as politicas sociais
como instrumentalizadoras da politica econdmica “mais do que para continuala ou
compensa-la’ (CORAGGIO, 1998, p.78). Nesse caso, as politicas sociais sdo comparadas a
um “Cavalo de Tréia” do mercado, cujo objetivo € o de reestruturar o governo, reduzindo-o e
0 descentralizando, de sorte que a alocacdo de recursos estgja has méos da sociedade civil
competitiva, promovida a inser¢éo de valores e critérios de mercado nas fungdes publicas.

Concretamente, a abertura da economia, através da liberalizacdo financeira e
comercial e da eliminagdo de barreiras para investimentos estrangeiros diretos, e um Estado
protagonizando apenas um papel que visa a combater excessos da livre concorréncia, tornam:
se importantes caracteristicas do modelo neoliberal, cujo simbolo foi a experiéncia do Reino

Unido, no governo de Margareth Thatcher.*

5.2 (DES) CENTRALIZAGCAO NAS POLITICAS EDUCACIONAIS: DAS REFORMAS
REQUERIDAS AO “COMO FAZER’

5.2.1 Orientagdes (consentidas) de organismos internacionais

A generalizada critica ao Estado benfeitor, no contexto da crise do Estado keynesiano,

afetou diretamente paises do norte e da América Latina. No entanto, nos paises latino-

19 Thatcher enfrentou os sindicatos, promovendo, por via de leis, a limitacdo de suas atividades, além de
promover a privatizacdo de empresas estatais, constituindo-se em referéncia as politicas relacionadas ao
modelo.
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americanos, o Estado nacional foi estruturado sob bases distintas dagueles, em face de suas
proprias caracteristicas.™

Acentuando ainda mais a distingdo, os paises da América Latina, com Estados
capitalistas dependentes, sdo marcados pela desarticulagéo entre os efeitos socials produzidos,
as forcas politicas e o proprio Estado. O poder econémico permanece descolado da sociedade
nacional e o Estado perde sua autonomia, como se pode reconhecer a partir da crise dos anos
de 1980 e 0 que se segue aela.

Com a promogao ilimitada dos mercados capitalistas, os quais demarcam com agucada
precisdo a condicao dos paises, € acentuada a hegemonia politica por parte dos paises centrais.
Concretamente, 0s paises latino-americanos sd0 marcados pela crise do modelo de
industrializagéo e por reformas do Estado, 0 que se processa em favor de um mercado
mundial.

Essas reformas tém sido ndo sO endtecidas como orientadas por organismos
internacionais que atendem ao favorecimento de um mercado mundia. Para tanto,
experiéncias bem-sucedidas e deficiéncias dos sistemas educativos sdo publicadas como
resultados de pesquisas, 0 que ilustra um modelo pré-estabelecido de reforma a ser
impulsionado (ROSAR; KRAWCZYK, 2001).

A quaificacdo e a reestruturacdo produtiva, visando a uma mao-de-obra mais
qualificada e capaz de responder aos novos modelos de produgdo, tém sido um dos aspectos
defendidos e recomendados como objeto de reforma. Entretanto, as iniciativas em torno de
programas de educacdo para a competitividade, para a viabilizac8o de escolarizacdo a maioria
da populagdo brasileira, tém se revelado incapazes de diminuir a acentuada exclusdo social
gue ja marcava o fina da década de 1990.

Zibas (1997), reportando-se ao atua cenario, em artigo que discorre sobre o
privilegiamento da iniciativa privada e o papel das agéncias internacionais, refere-se aos
“otimistas’. Para eles, a insercdo dos paises de forma afirmativa no cenério internacional
depende, principalmente, da adogdo de um outro modelo de producéo, ou sgja, “[...] depois de
um guste estrutural rigoroso e depois da elevacdo do grau de escolaridade de suas

populagdes, encontraria [m] sua vocacdo internacional, descobrindo nichos de produtividade
[...]" (p.59).

1 Diferente da realidade dos paises |atino-americanos, nos paises do Norte os sinais de crise surgem depois que
questbes como a incorporacdo da maior parte da populagdo ao Estado-nacdo, a legitimagdo de um sistema
institucional, no que tange a tomada de decisfes, e a implantagcdo de um certo ordenamento administrativo
eficiente foram resolvidas.
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Dentre os que comungam com essa posi¢ao, importante distincdo entre duas vertentes
€ apontada pela autora. Uma delas absolutiza o mercado e defende que a agéo do Estado deva
ser compensatéria, ou sgja, deva responder por casos de extremada desigualdade, protegendo
as camadas mais pobres dos efeitos recessivos provocados pel 0s g ustes econdmicos.

Nessa vertente esta incluido o posicionamento do BM, de forma que as politicas
econdmicas e sociais para a Ameérica Latina seguem o norte neoliberal, através do qual é
defendida a abertura as importagdes e a diminuicdo da acdo do Estado sobre a &rea econémica
e previdéncia socia. A melhoria na educagédo bésica, por sua vez, “[...] incidiria de maneira
direta na qualidade dos produtos latino-americanos [...]" (ZIBAS, 1997, p.59).

A outra vertente, na qual se inscreve a Cepal, mesmo defendendo a reestruturagdo do
Estado, entende que o papel dele deva ser mais central e ampliado no exercicio compensatorio
das desigualdades sociais.

Enquanto agente de grande repercussdo no sentido do delineamento, orientacéo e
promocdo do modelo de desenvolvimento aqui referido, a Cepal tem ocupado importante
espaco no processo de edificagdo do modelo alicercado no que designa de transformacéo
produtiva, em tempos de mudanca tecnolégica mundial e de um novo paradigma de
desenvolvimento.

Esse novo tempo valoriza e promove a competitividade, o que implica cuidadosa
atencdo ao capital humano, que devera fazer por alcancar 0 modelo de crescimento
econdémico requerido.* Para a Cepal (1990), ndo podem ser descuidadas a sustentabilidade e
a equidade social, o que faria por distinguir o0 modelo de competitividade que defende,
daguele que designa de perverso.®

Nessa base interpretativa da Cepal, a educacdo assume importante papel, por ser
propulsora de novas mentaliidades e de novas préaticas na tarefa de edificar uma outra
realidade para os paises em desenvolvimento. A educacdo basica torna-se estratégica, haja
vista 0 contexto que requer um aumento da escolaridade como condi¢do para a adogdo de

novas tecnologias na producéo e na acumulacéo do conhecimento para o desenvolvimento.

12 bifundido nas décadas de 1950 e 1960, propunha explicar a relagdo existente entre o crescimento econdmico
de uma sociedade e seus niveis educacionais. Porém, nestes dias de crescente reestruturacéo das politicas de
organizagdo e gestdo do trabalho, com taxas de desemprego crescentes, esse conceito passa por hovas
abordagens.

13 A competitividade perversa, segundo o documento, baseia-se na degradacéo do valor do trabalho, do meio
ambiente e da qualidade de vida das pessoas.
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Trata-se de uma nova economia da educacéo (PAIVA; WARDE, 1993), com o propdsito de
mensurar o retorno advindo do investimento no setor.'*

Rosemberg (2000), examinando o0s pressupostos das organizagbes multilaterais no
campo educaciona, adverte sobre o perigo das faécias habituais que lhes creditam uma
prética de imposicdo de suas politicas aos governos nacionais, até mesmo sem a anuéncia
destes. Por extensdo, referindo-se a complexidade das articulagbes que essas organizagtes
estabelecem com as politicas educacionais de paises em desenvolvimento, a autora destaca
trés recortes teméticos, a saber:

0 primeiro é o préprio tema das organizacGes internacionais como instituicoes
sociais;

0 segundo é o campo de estudos do desenvolvimento econémico e social,
profundamente imbricado nas orientacdes e acOes das organizagOes multilaterais
para os paises subdesenvolvidos;

o terceiro € campo de conhecimentos setoriais — educacdo, salde, ecologia,
populacé&o, trabalho, seguranga etc. — recortado por temas transversais, tais como

género, infancia, racaletnia, pobreza, direitos humanos etc., focalizados na
elaboracdo de pautas politicas setoriais. (p.66).

A relevancia do entendimento dessas articulagbes das organizacdes internacionais,
especialmente no que concerne aos seus aspectos institucionais e a influéncia na agenda de
prioridades e estratégias para a politica educacional, também éenfatizada por Rosemberg
(2000) como possibilidade para o desbravamento de caminhos comprometidos com acoes
alternativas para a educacdo brasileira.

Nesse sentido, qual a perspectiva que trazem tais orientacoes para a descentralizacéo
do Estado e das politicas publicas? Em face dos objetivos deste estudo, opto por uma
aproximacdo com as orientagdbes para 0 campo educacional de duas organizacoes
multilaterias. 0 BM e, mais detahadamente, a Cepal. Desde jé, reconheco que essas
orientacOes, diferente de imposi¢cdes dos organismos em face das condicionalidades que

estabel ecem, sdo também consentidas pelas autoridades nacionais.
5.2.1.1 O Banco Mundial
O BM, uma agéncia multilateral de financiamento, é constituido pela associacdo de

cinco ingtituigdes: o Barco Internacional para a Reconstrucéo e o Desenvolvimento (Bird),
fundado em 1944; a AID, fundada em 1960; a Corporacdo Financeira Internaciona (CFl); a

14 Essa centralidade volta-se a0 cumprimento de dois objetivos: elevar a escolaridade dos trabalhadores para que
isto se reflita tanto no seu desempenho profissional, quanto em uma postura mais receptiva a mudancas, e
ampliar as possibilidades de treinamento em servico, que respondem as mudangas nos processos produtivos, o
gue demanda a base conferida por uma solida educagéo geral (SHIROMA; CAMPOS, 1997).
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Agéncia Multilateral de Garantias de Investimento (AMGI); e o Centro Internaciona para
Conciliagéo de Divergéncia nos Investimentos (CICDI).

Assim como o FMI, o BM resultou da Conferéncia de Bretton Woods, em New
Hampshire, promovida pelas Nagbes Unidas no ano de 1944. Ambas as instituicOes
resultaram da preocupacao dos paises centrais, liderados pel os Estados Unidos, com o tracado
de uma nova ordem internacional capaz de responder a uma maior estabilidade da economia
mundia e ao crescimento internacional, além de pretender que novas crises fossem evitadas.
De 1956 a 1968, o BM participou, através da destinacdo de recursos, do processo de
industrializacdo de diversos paises do Sul, voltando-se a infra-estrutura, especialmente nos
setores de energia e de transportes.

Na década de 1970, as teorias monetaristas neoliberais tornaramse o alicerce
ideoldgico do BM e do FMI, o que marcou as décadas seguintes e a conducéo das politicas
globais empreendidas.

Na década de 1980, com a crise do endividamento e com o rompimento de
empréstimos de bancos privados a paises endividados, o BM e outros organismos
internacionais tomam a cena quanto ao gerenciamento das relagdes de crédito internacional. O
BM torna-se, de indutor de investimentos para 0 desenvolvimento, “um guardido dos
interesses dos grandes credores internacionais, responsavel por assegurar 0 pagamento da
divida externa e por empreender a reestruturacdo e abertura dessas economias, adequando-as
aos novos requisitos do capital globalizado.” (SOARES, 1998, p.20).

Impondo condicBes para a concessdo de empréstimos, o BM interfere na formulacéo
da politica interna e na legislacdo dos paises, bem como no conjunto de politicas domésticas.
S80 os Programas de Ajuste Estrutural, os quais pretendem assegurar tanto o pagamento da
divida quanto a transformagdo da estrutura econémica dos paises, visando a eliminacdo do
gue se apresenta inconveniente ao modelo de desenvolvimento defendido.

De acordo com Soares (1998), os eixos principais que balizam os programas do BM,
inscritos no conjunto de reformas estruturais ao qual se dedica, dizem respeito ao equilibrio
do orcamento publico, a abertura do comércio seguida do incentivo a importacéo, a abertura
para o ingresso do capital estrangeiro, a privatizacdo de empresas publicas e a eliminacéo de
mecanismos de intervencdo do Estado no mercado doméstico.

Desde 1987, abrangendo varios setores, as politicas do BM seguem convergindo
esforcos para a sustentabilidade das reformas estruturais. Se, por um lado, programas foram
direcionados no sentido de aliviar a pobreza e, paralelamente, constituir bases de legitimidade

do Banco, por outro, acentua Soares (1998), € preciso que se tenha em conta que “a recente
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énfase no combate a pobreza tem um carédter instrumental onde 0s programas sociais visam a
garantir suporte politico e funcionalidade econdmica necessaria a0 novo padrdo de
crescimento baseado no liberalismo econémico.” (p.27).

A atuacdo do BM no setor educacional dos diversos paises indica a implementacéo de
uma diversidade de praticas, de forma que campos do setor, praticamente ignorados em
determinados paises, sgjam considerados componentes centrais em outros.

Basicamente, as reformas educacionais sugeridas pelo BM buscam a diminuicéo da
participacéo do Estado, concentrando investimentos no ensino fundamental. O desempenho
dos paises nesse nivel de ensino é tragado e acompanhado pelo Banco de acordo com estudos
internos realizados por seus técnicos, através dos quais prevalece uma metodologia pautada
por uma analise econdmica reducionista.

Favordvel a uma politica reducionista, em face da orientagdo para uma gradual
reducdo de recursos para 0s servicos publicos, o BM defende uma descentraizacdo
administrativa, com a qual sga ampliada a liberdade de acdo das escolas privadas e
comunitarias, para que possam obter mais recursos junto a comunidade e organizacdes néo-
governamentais.

No relatério Prioridades y estratégias para la educacion (BANCO MUNDIAL,
1996), divulgado pelo BM em 1995, ha uma clara valorizacdo a flexibilizacdo local, com
criticaa burocracia estatal.>®> Em face desse entendimento, 0 BM assume sua énfase privatista,
indicando ata prioridade a educacdo elementar, e ndo aos demais niveis e modalidades,
gerenciamento por objetivos, adocdo de indicadores de desempenho e atencdo sobre taxas de
retorno.

Ha que se destacar que a politica do Banco Mundia para o campo socia declara-se
pautada por principios de expressivo valor humanitario, como a equidade, o combate a
pobreza e a valorizagdo da autonomia local. Um recorte sobre o setor educacional,
principal mente quanto a sua gestdo, revela o apelo a principios como participagdo, autonomia
e também descentralizac&o, os quais ndo ofuscam a prevaléncia da racionalidade econdémica
marcante em tais politicas. No caso da descentralizagcdo, o foco € na transferéncia de
responsabilidades de execucéo.

Trata-se de uma l6gica de descertralizagdo centrada no aspecto financeiro, em uma

perspectiva de empresa educativa. Como conseqiiéncia, € pretendida uma auto-sustentacdo

15 A primeira edicdo do documento foi publicada em inglés, no ano de 1995, com o titulo Priorities and
strategies for education: a World Bank review.
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financeira para o setor educacional, o que implica a reducdo da participacdo de recursos
publicos, sempre téo reiterada.

De acordo com as orientagbes do BM, o investimento na educacdo fundamental traz
maiores vantagens sociais do que trazem a educacdo secundéria e superior. Esse entendimento
parte do pressuposto de que, a0 se projetar aumento de renda de pessoas analfabetas, o
somatério desses aumentos de rendas pessoais representa um incremento maior da renda
nacional por unidade de valor adicional investida, assim como se trata de uma participagéo no
processo de abrandamento da pobreza no mundo. Uma projecéo relativizada, hga vista a
frégil efetividade de um aumento de renda dessas pessoas, principamente limitada a
integracéo da populagdo ao mercado formal.

Ao seguir essa logica, a cooperacdo técnica e financeira promovida pelo Banco ao
setor educacional se associa a recomendacfes em favor de préticas seletivas por parte dos
governos em relacdo aos demais nivels de educacdo, sendo sugerida a cobranca de taxas sobre
eles, a adocdo de iniciativas de descentralizacdo de sua administracdo, assm como uma
progressiva transferéncia ao setor privado. No capitulo do relatério intitulado El
financiamento publico como médio de lograr la eficiéncia y la equidad, o Banco Mundia
acentua essa defesa a intervencdo publica quanto ao financiamento da educagdo bésica e
sentencia. “[...] la mayoria de los gobiernos intervienen mucho en todos los niveles de
educacion, y esa actividad absorve en muchos casos una porcion considerable del gasto
publico.” (1996, p.58).

Essa centralidade creditada a educacdo fundamental, através da qual maiores retornos
e aumento de oportunidades seriam deflagrados, € analisada por Barroso (1996) sob o enfoque
de trés hipoteses justificadoras. a divida social, 0 compromisso internacional e o gustamento
socid.

A divida social, entendida como atencéo as camadas populares, pouco justificaria tal
centralidade, pois representaria a continuidade de propostas compensatérias por parte do
Estado. Quanto a possibilidade de a centralidade justificar-se por compromissos firmados com
paises como o Brasil, visando a investimentos para o desenvolvimento econémico, Barroso
(1996) avalia como sendo pouco provavel, uma vez que outros acordos anteriores nao
chegaram a surtir efeitos desgjados, o que descaracterizatal justificativa.

Dessa forma, Barroso (1996) inclina-se a hipétese de a centralidade da educacéo
basica justificar-se em funcdo de um gjustamento social. Com instrumentos bésicos de
convivio socia inscritos no nivel fundamental de ensino, sobressairia a crenca de que essa

etapa de escolarizacdo promove maiores possibilidades de retorno dos investimentos.
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De acordo com Corragio (1998), o BM também percebe a falta de correspondéncia de
paises em desenvolvimento em relacéo ao modelo que busca implementar. As incongruéncias
ai originadas sdo classificadas em duas categorias. uma relativa a resisténcias politicas ou
culturais @ mudanca e a outra decorrente de imperfeicbes quanto ao funcionamento do
mercado educacional.

E possivel reconhecer que a énfase & abertura comercia e a eliminagio de mecanismos
de intervencéo estaa no mercado, associadas a minimizacdo da presenca do Estado no
provimento de servicos publicos, convergem claramente para a privatizagdo como perspectiva
de descentralizacio defendida pelo BM.*® Uma perspectiva funcionalista de descentralizacdo
gue preside as orientagbes desse organismo internacional para 0 processo de reforma
educaciona em curso, o que parece se firmar mais pela figura da publicizacgo (o publico ndo

estatal), como sera analisado, mais adiante, sobre a reforma no Brasil.
5.2.1.2 A Cepadl

Criada pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), em 1948, a Cepal surgiu no
momento em que a América Latina passava a ter a industrializagdo como novo projeto de
desenvolvimento. Ela promovia a critica ao comeércio internacional, principalmente sobre o
fato de o preco pago para edificar ariqueza de alguns paises produzir a pobreza de outros.*’

A idéia de desenvolvimento dos paises centrais motivava os periféricos para um
fortalecimento de seus Estados em nivel econémico e social. Isso poderia ser alcancado
através de mudangcas estruturais e de apoio no plano das idéias, demarcando, de certa forma,
tracos socialistas em torno do que seriam mudancas estruturais necessarias.

Com a crise econémica, aintervencdo do Estado na economia sendo incapaz de evité
la e 0 keynesianismo apontado como promotor de desperdicios, 0 modelo de desenvolvimento
€ posto em questdo, abrindo espaco para propostas que passam a advogar um Estado minimo,
cuja acdo sobre a atividade econdmica foi a de liberacdo. Assim, foi ultrapassado o
estruturalismo cepalino.

% privatizacdo entendida como progressivo desinvestimento, pela via de concessdes e como privatizagdo
propriamente dita (LIMA, 2002).

17 No pés-Segunda Guerra Mundial, a Cepal se constituiu em agéncia de difus3o dateoria do desenvolvimento, a
qual “tinha o propésito definido de responder a inquietude e conformidade manifestada pelas novas nacdes
que emergiam a vida independente, produto dos processos de descolonizagdo, ao dar-se conta das enormes
desigualdades que caracterizavam as relagdes econdmicas internacionais’ (OLIVEIRA, 1998). Os paises
centrais sdo tomados como referéncia pois teriam alcancado um estégio superior de um processo, 0 que
renderia uma difusdo de suas teses em proporgdes internacionais. Atualmente, a Cepa exerce funcéo de
assessoramento na construcdo de politicas.
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Com a redidade mundial aterada, os documentos cepalinos trazem uma
reconfiguracéo das idéias da Comissdo, que ganham o sentido da promog&o de um progresso
técnico capaz de impactar positivamente a producdo, compatibilizada com democracia e
equidade social. Nesse processo, entende Paiva (1993), a crise do modelo anterior se fez
acompanhar da “penetracdo de uma ideologia que ressalta apenas 0s aspectos negativos da
burocracia e da intervencéo estatal.” (p.319).

Sob linha de progresso é que emergiu o quadro de acdo que passou a responder
pelo alcance da nova meta de desenvolvimento: fortalecimento da base empresaria e dainfra-
estrutura tecnolOgica, abertura a economia internacional, formagéo de recursos humanos e
incentivo ao acesso e a geracdo de novos conhecimentos. A educacdo passa a ocupar posicao
central para 0 novo modelo de desenvolvimento pretendido.

Referindo-se & competitividade, marco importante no cenario mundial, a Cepal
procura preservar sua face mais humana, diferenciando a competitividade auténtica da que
designa de espuria. Ao fazé-lo, analisam Paiva e Warde (1993, p.16), “a Cepa ata o fio da
meada — ou seja— busca continuidade dentro da sua propria histéria e adquire legitimidade em
setores penetrados pela ideol ogia do periodo anterior.”

Nos anos de 1990, a Comissdo trouxe a publico um conjunto de idéias cujo teor
revela a preservacdo do discurso otimista em favor do modelo de desenvolvimento que
defende. Documentos cepalinos revelam evidente defesa a eqliidade social, em um modelo
politico consoante com a ordem neoliberal. Vaorizam a formacdo de méo-de-obra
gualificada, cujos atributos ressoariam positivamente no plano econémico e no plano social,
com politicas sociais universalistas conectadas com politicas seletivas. As orientacdes
contidas nos documentos admitem a presenca da iniciativa privada como prestadora de
servicos sociais, defendida a manutencdo de alguma intervencgao publica.

O documento Transformacion productiva con equidad (1990) defende o ajustamento e
a estabilizacdo das economias para a incorporacéo de uma mudanca tecnoldgica compativel
com 0 novo modelo de desenvolvimento e, portanto, a reordenacdo movida em ambito
mundial. Ganha corpo aidéia de individuos e paises competitivos

Para responder a0 desafio da transformagcdo produtiva necessaria para a
competitividade em escala mundial é que a educacdo se torna importante mecanismo de
edificagdo, o que implica sua estreita vinculagdo com o mundo produtivo e sua capacidade de
resposta no processo de superacdo da pobreza que compromete o desenvolvimento. “[A
educacdo] aparece no cerne da sociedade contemporénea, sem que ai segja colocada pelo
pensamento liberal ou pelas esperancas revolucionarias.” (PAIVA, 1993, p.311).
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Ao valorizar aeducacdo basica, a Cepal enfatiza a necessidade de uma formacéo geral
e de um conjunto de habilidades especificas, como versatilidade, capacidade de inovacéo e
flexibilidade.'® Essas habilidades deverdo contribuir para a adaptacdo as tarefas e as demandas
exigidas pelo novo cendrio produtivo, o que serd consubstanciado pela efetividade do sistema
regular de ensino que assim corresponder (CEPAL, 1990).

Trata-se de um modelo que traz a idéia de conhecimento como promotor de renovagao
tecnologica, o que confere a educacdo imprescindivel funcéo de fazer a sociedade moderna
funcionar (PAIVA; WARDE, 1993). Para isso, ndo s&o somente 0s anos de escolaridade e as
titulacOes os aspectos de valor, mas a capacidade de os sujeitos comprovarem competéncias e
habilidades na prética.'®

Posto o desafio cepalino, constituido como projeto a ser edificado, o ano de 1992
marca a divulgacdo do documento Educacién y Conocimiento: ee de la transformacion
productiva con equidad. Esse documento da centralidade a incorporacdo e a difusdo do
progresso técnico necessario ao desenvolvimento, reforcando sobremaneira o papel da
educacdo para o intento declarado no documento de 1990. A formagéo da moderna cidadania
e a competitividade internacional dos paises sd0 dois propdsitos da estratégia, de forma que a
educacdo, a capacitacdo e o uso do potencia cientifico-tecnolégico da regido precisaréo
submeter-se a transformacéo. Dito de outra forma, deverdo submeter-se a ampla reforma
institucional, aqual integrara a reforma do proprio Estado.?’

O teor desse segundo documento indica ter chegado a hora e a vez de um atento olhar
sobre a educacéo em favor do novo projeto de desenvolvimento. A tarefa do documento, de
influenciar profundamente as politicas educacionais dos paises latino-americanos, mostra
claramente que o caminho passa pelas reformas, para as quais séo apresentadas orientagoes.

O enaltecimento dessas reformas é favorecido pelo apontamento de experiéncias bem

sucedidas e deficiéncias dos sistemas educativos, as quais sdo publicadas como resultado de

18 paiva (1993), caracterizando a flexibilidade como mecanismo de contribuicdo para “o bom éxito dos
negécios’ (p.318), também a situa como instrumento politico de desmobilizagdo, além de exigéncia do novo
paradigma produtivo. Supondo a segmentagdo do mercado de trabal ho, ligada a transformac8es tecnol égicas, a
autora avalia essa realidade apontando consegiiéncias contraditérias, pois a flexibilizagdo “nao afeta apenas o
modo de obrar e de pensar dos trabal hadores, mas sua concretainsergdo no mercado de trabalho”. (p.318).

19 Shiroma e Campos (1997), em artigo que procura fazer um balanco das pesquisas em educacdo sobre
qualificagdo e reestruturagdo produtiva, pontuam que, no inicio dos anos 1990, as idéias em torno de uma
méao-de-obra mais qualificada, em face dos novos modelos de producdo, impulsionaram iniciativas em torno
de programas de educacdo para a competitividade. Em um primeiro momento, esses programas acenavam
possibilidades no sentido da viabilizagdo da escolarizacdo a maioria da populagdo brasileira. Entretanto,
sinalizam para outro sentido, lembrando da acentuada exclusdo social que jamarcava o final daquela década.

20 paiva e Warde (1993) lembram que, enquanto nos paises desenvolvidos assistese a uma posicdo mais
intermediaria como alternativa entre os pdlos Estado-providéncia e Estado minimalista, na América Latina o
gue se tem é uma readequacdo do Estado baseada na ortodoxia neoliberal.
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pesquisas, ilustrando um modelo de reforma pré-estabelecido a ser impulsionado (ROSAR;
KRAWCZYK, 2001).

Também para a construcdo de um clima favoravel as reformas, a Cepa da a conhecer
uma série de constatacbes sobre os sistemas educativos do continente, basicamente
sustentadas no argumento de uma crise quantitativa e qualitativa do setor. A educacdo é vista
como ilhada, faltando-lhe articulagdo com os diferentes ambitos da vida social, politica,
econdmica e cultural (CEPAL, 1992).

Dessa forma, sendo a reforma ingtitucional a idéia-forga, 0 documento acentua dois
aspectos centrais: a descentralizacdo e aintegracéo, ou sgja,

uma reorganizagdo da gestao educativa orientada, por uma parte, a descentralizar e
dar maior autonomia as escolas e outros centros educacionais e, pela outra, integra-
los num marco comum de objetivos taticos, ja que esta é a Unica forma em que a
educacdo podera contribuir para fortalecer a coesdo de sociedades crescentemente
segmentadas (CEPAL, 1992, p.131).

No sentido de definir os marcos que edificaro essa estratégia, 0 documento apresenta
dois planos. a descentralizag8o associada a uma maior autonomia dos estabelecimentos e a
coordenacéo do sistema de integragcdo nacional.

Quanto ao primeiro dos planos, em nivel tedrico o sistema educacional € comparado a
uma “maquinaria &gil, flexivel e adaptavel”, cujos rigidos aparatos, de reacdes lentas e
impenetraveis as demandas e aos desafios externos, caracterizam sua tipica centralizacéo,
burocratizagao e encapsulamento corporativo (CEPAL, 1992). O sistema, entdo, carece de um
projeto cujas condigcdes para 0 exercicio de uma liberdade de iniciativa faréo por materializa
lo.

Nesse sentido, € alcada a idéia de autonomia e, através dela, se espera que 0s
estabel ecimentos educacionais venham a se inserir nos meios local e regional, funcionando a
partir das condic¢des destes, 0 que ndo quer dizer um confinamento. A Cepal entende que a
verdadeira descentralizacdo significa autonomia, sentido de projeto e de identidade
ingtitucional, além de capacidade de gestéo radicada nos estabel ecimentos educacionais.

Paralelamente a descentralizacdo para a autonomia, o documento fortalece a idéia de
que descentralizar € td0 necess&rio quanto assegurar uma coordenagdo para promover a
coesdo social e a integracdo da nagdo. Para tanto, defende uma auto-regulacdo de cada
estabelecimento, através de um regime minimo e eficaz. Isso leva a valorizagdo da idéia de
um fortalecimento dos mecanismos de informagdo e de avaliacdo de resultados, além da

promocao de um amplo processo de capacitacao do pessoal administrativo e docente.
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Intitulada “Acciones y Medidas”, uma das se¢Oes do documento de 1992 apresenta
politicas a serem implementadas, relacionando-as a sete objetivos. gerar uma
institucionalidade do conhecimento, aberta aos requerimentos da sociedade; prover acesso
universal aos codigos da modernidade; impulsionar a criatividade no acesso, difusdo e
inovacdo cientifico-tecnolégica; promover uma gestdo institucional  responsavel;
profissionalizar e promover o0 protagonismo dos educadores;, promover Ccompromisso
financeiro da sociedade para com a educagéo; e desenvolver a cooperacdo regiona e
internacional. Na argumentacao, tecida pela Comissdo, a respeito de cada um dos objetivos,
podemos identificar relagdes e implicacOes sobre 0 eixo gestéo-descentralizacéo.

Ao serem indicados maiores niveis de autonomia das unidades educativas como
centrails no processo, consta que eles dizem respeito a “[..] esguemas baseados na
administracdo local auténoma dos estabelecimentos e em regras ou regulacdes centrais
eficazes em funcéo de objetivos globais e requisitos minimos de carédter nacional.” (CEPAL,
1992, p.142).

Com o controle na base, insta-se a participacdo de pais, liderangcas e professores,
vidumbrando os efeitos institucionais desenhados pelo modelo de reforma. Dessa
participacdo, € esperada atitude vigilante das pessoas para que sgja elevada a qualidade dos
servigos educacionais, cujo principal sentido é o de forcar o sistema educacional a promover
as mudancas que 0 momento produtivo requer, 0 que serd mais efetivo se puderem, inclusive,
assumir responsabilidades junto as escolas.

Paiva e Warde (1993), trazendo a discussdo riscos que permeiam processos de
participacdo comunitaria, ao relaciona-los ao modelo cepalino, sublinham que

[...] estariamos frente a exaltagdo da comunidade local como perfeitamente
representativa dos interesses de todos os individuos, como se fosse carente de
relagfes internas de poder, uma variante da reagdo romantica conservadora [...] aos

liberais e positivistas que pretendiam modernizar as sociedades por meio das
politicas estatais. (p.28).

No que se refere a avaliacdo global, quanto a requisitos minimos do sistema, a
proposta da Cepal indica que esta deve ficar sob a resporsabilidade de instancias nacionais.
Elas respondem pela definicdo de objetivos, de contelidos minimos, de recursos minimos a
serem disponibilizados e de incentivo a captacdo de recursos privados. Além disso, €
conservada a atencdo aos desequilibrios no ambito do sistema, sendo definidos mecanismos
de avaliacdo do rendimento educativo das escolas.

Sobre as experiéncias de descentralizagdo administrativa, o0 documento afirma que elas

tém enfrentado alguns problemas, como os interesses de grupos que temem a diminuicdo do
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poder relativo que exercem; a incongruéncia das normas juridicas e a inflexibilidade da
regulamentacéo existente (direitos adquiridos); e a limitada e desigual capacidade de gestéo,
gue acaba por se refletir em certos estabelecimentos, diminuindo sua capacidade de assimilar
as mudancas.

Com amaior autonomia sendo entendida como maior desintegracéo e segmentacéo do
sistema, é destacado o papel das autoridades centrais no sentido de garantir apoio técnico e
financeiro, reconhecendo-se que o processo de descentralizacdo administrativa é gradual,
dependendo da realidade de cada localidade.

Se, por um lado, a autonomia para os estabelecimentos é valorizada no documento
cepalino de 1992, por outro, 0 mesmo documento enfatiza a necessidade de o Estado ter
meios eficazes para avaliar 0 cumprimento das metas e para resguardar as orientagdes globais
do sistema e sua equliidade. Para tanto, deve o Estado ter um marco normativo e orientador
estavel, estabelecendo as politicas e as regras para a agdo dos estabelecimentos, além de
preocupar-se com o0 desenho das politicas e a sua planificacdo, com a investigacéo e a andlise
dos organismos publicos, o que implica em capacitacdo de avaliadores e supervisores.

Referindo-se a0 que designa de “gestéo institucional responsavel”, o documento da
Cepal (1992) defende que um 6timo funcionamento interno e externo de um sistema
educativo descentralizado depende de um mecanismo eficaz de informacéo e de avaliacdo do
rendimento escolar e docente. Ndo somente para medir desempenho, incentivar o
aprimoramento e assegurar a destinagéo e 0 uso dos recursos investidos, mas, também, “[...]
como um poderoso meio para impulsionar politicas de equidade e de melhoramento da
qualidade da educagéo e da capacitagdo.” (p.176).

Esse documento destaca a importancia de serem criados mecanismos de avaliacdo
externa sobre a eficiéncia educacional, ou sgja, sobre sua capacidade de responder por uma
formacdo que acolha necessidades dos usuérios e das empresas. Os indicadores mais
explicitos de eficiéncia externa dizem respeito a facilidade de insercdo dos egressos no
mercado de trabalho (€ preciso conhecé-10) e ao valor atribuido aos titulos que possuem.

No entanto, como examinam Afonso (1999) e Barroso (2003), a func¢éo reguladora e
de avaliacdo praicada pelos 6rgaos centrais assume hoje a condi¢éo de recurso que responde
ao progressivo enxugamento do Estado. O alcance que esses recursos tém nesse processo esta
relacionado a forma como sdo definidas e executadas as politicas educacionais, 0 que envolve
a sua gestéo.

O tracado e o exercicio de um “novo modelo de gestédo” como base de edificacdo da

gualidade € outro aspecto que chama atencdo na proposta cepalina. Casassus (2001), por
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exemplo, em texto que aborda a descentralizacdo da gestdo para as escolas e a qualidade da
educacdo, ressalta o terreno ambiguo em que se situa o termo “qualidade’. Esse autor
distingue uma compreensgdo profissional de uma ndo profissional (de sentido comum) sobre
qualidade em educacdo. Enquanto a primeira pode se referir, por exemplo, a questdo de
mercado de trabalho, da vida civica ou da integracéo cultural, a segunda pode variar de acordo
com 0 tempo ou outro tipo de critério, como estrato social ou interesses corporativos.
Considerando que a qualidade aludida pelos documertos cepalinos sobre a descentralizacéo,
especialmente em nivel de escola, busca sua fundamentagcdo nos resultados advindos da
avaliacdo que pretende “medir” a qualidade, esta tera uma definicéo profissional-restrita, pois
compreende uma visdo de qualidade fundamental mente calcada por objetivo curricular.

Para Paiva e Warde (1993), o documento Cepal/Orealc de 1992 “procura tirar
conseqliéncias logicas para a regido do processo de globalizacdo do mercado e aposta na
disponibilidade dos sujeitos econdmicos racionalmente orientados para as melhores escolhas.”
(p.27, grifos das autoras). Segundo €elas, assistimos a uma certa polarizagéo de interpretacoes
sobre o documento: enquanto uma o classifica de neoliberal, subordinando a area politico-
socia aos interesses econdmicos, a outra entende que a transformacéo produtiva é necessaria
para o atingimento de objetivos internos, como a eqliidade e a prépria coesdo social.

O documento intitulado ‘Invertir mejor para invertir mas. Financiamiento y gestion
de la educacion en América Latina y el Caribe” (CEPAL, 2005), preparado pela Divisdo de
Desenvolvimento Social da Cepal e a Oficina da Orealc/Unesco, com o objetivo de abordar os
principais desafios de financiamento e de gestdo dos sistemas educacionais dos paises da
regidqo no século XXI, corresponde a uma retomada da complementaridade entre Cepa e
Organizacao das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) para o inicio
de uma nova plataforma de trabalho conjunto.

Nesse documento, sdo contempladas quatro metas. alcancar, até 2015, a
universalizagdo da educacdo pré-primaria (criangas de 3 a 5 anos); assegurar o ciclo primério
para criancas; elevar a 75% a cobertura da educacdo secundaria; e erradicar o analfabetismo
de adultos.

O documento declara a intengéo por uma gestédo educacional mais eficiente e eficaz,
de sorte a promover impactos mais claros sobre a qualidade e a equidade no ambito do
sistema educativo da regido. Mantém a enfética defesa sobre as reformas educativas,
entendidas como condicdo para 0 desenvolvimento. Elas potenciaizariam,
complementariamente, o desenvolvimento econdmico, ndo somente pela contribui¢do no nivel

da produtividade, em funcdo do melhoramento do capital humano, mas também pela funcdo
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civicae libertadora (CEPAL, 2005). O relatdrio coordenado por Jacques Delors, o qual dispde
sobre os “ pilares de aprendizagem do século XXI1”, € um documento que traz evidéncias dessa
l6gica?t

No documento de 2005, o quadro argumentativo da Cepa sobre o eixo gestdo-
descentralizagdo € retomado apartir da idéia de que a maior parte dos paises da América
Latina e Caribe tem sistemas educativos centralizados, o que tem contribuido para dispersar
0s atores que podem impulsionar as mudancas necessarias para o setor.

A solucdo para essa situagdo, em tempos de grande necessidade de transformag@o, € a
flexibilizac&o e a abertura dos model os de gestdo. Nesse caso, a verdadeira descentralizacdo a
gue se refere a Cepal, como ja explicitado no documento de 1992, vincula-se a idéia de
autonomia, sentido de projeto, identidade institucional e iniciativa.

Entretanto, o documento cepalino mais recente traz novas indagacfes. qual € a
descentralizac&o e os resultados dela advindos a partir das experiéncias das Ultimas décadas?
O que dizer dos reflexos da descentralizacdo ainda ndo sentidos, comparativamente a0 que se
pretendera com ela?

Na lida com essas questdes, 0 mesmo documento retoma definicdes de formas de
descentralizacdo e elementos imbricados a elas. Se, por um lado, sdo trazidas reflexdes sobre
centralizacdo, descentralizacdo, desconcentracdo, afora exemplos de “transferéncias’, por
outro, é possivel reconhecer um cardter predominantemente operativo em torno das
distingdes, revelando que muitas das caracteristicas que guardam ndo nos parecem dotar de
suficiente importancia a questdo do poder decisorio e da sua efetividade no ambito das
unidades ditas descentralizadas.

E possivel perceber a prevaléncia de uma visio de gestdo articulada & descentralizagio
para integracdo global, com forte acolhida da op¢do de gue mecanismos de mercado
responderdo pela melhoria da escola publica. Essa reflex@o concorda com a analise trazida por
Zibas (1997) de que

[...] a autonomia administrativa, financeira e pedagégica da unidade escolar [...]
baseia-se no pressuposto de que, com tal nivel de descentralizagéo, se estabel eceria,
nas escolas publicas, um cenédrio muito proximo aquele da iniciativa privada, em
que os objetivos proprios e recompensas por produtividade representam, em tese, 0

motor do dinamismo do setor. A autononia proposta é de molde a também facilitar
diversos tipos de parceria entre cada estabel ecimento e instituicdes locais, criando

21 0 Relatdrio Delors, produzido pela Comissdo Internacional sobre a Educacéo para o século XXI, coordenado
por Jacques Delors, foi publicado no Brasil com o titulo “Educagdo: Um Tesouro a Descobrir” (DELORS,
2000). Propde quatro pilares— Aprender a Conhecer, Aprender a Fazer, Aprender a Ser e Aprender a Viver
Juntos— como eixos norteadores da educacéo para o século X XI.
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um mosaico de escolas que podem diferir entre si quanto a fontes de financiamento
e padrdes de gestdo. (p.67).

A argumentacdo tecida pela Cepal em favor do modelo de descentralizac&o, para aém
de uma maior autonomia local, aponta para o propdsito de constituir melhores condicdes de
adaptacéo do local, seja em termos do desenvolvimento propriamente dito, seja em fungdo das
tensdes que podem surgir No processo de sua promogao.

Nesse sentido, entendo que as orientagcOes da Cepal sobre a descentralizagcdo na gestéo
educacional procuram se situar em um contexto de anseios pela redemocratizacdo, expressos
pela sociedade como uma opgéo e uma necessidade.

Com essa inser¢éo, as orientagbes cepalinas se desdobram para alcancar uma
articulacdo com os interesses de mercado e o consequente impulso a liberacdo de
compromissos do Estado para com os cidaddos, o que va impactar significativamente o
campo social.

Como parte dessa l6gica, fica em questdo o sentido de autonomia que os documentos
da Cepa procuram firmar. Sobre a autonomia, revela-se fragil a idéia de um processo de
participagdo da sociedade gque compreenda seu envolvimento direto na definicdo de um
projeto educacional favoravel aos interesses comuns aos cidadaos, porquanto o sentido de um
bem outorgado. Sobre a descentralizac&o, a orientac&o que possui faz prevalecer um evidente
sentido de desconcentracao.

Vo, portanto, que as orientacdes da Cepal indicam e impulsionam o redesenho das
fungbes do Estado, bem como da gestdo das politicas educacionais. Na logica como se
articulam tais orientagctes, a relacéo entre Estado e sociedade privilegia uma (re) centralizacéo
de poder, notadamente pela énfase a uma descentralizagdo que se apresenta calcada nos

limites da redistribuicéo de responsabilidades e na desconcentracdo de execugoes.

5.2.2 Os anos de 1990: a reforma do Estado, a reforma da educacéo e a municipalizacéo
como via descentralizador a

5.2.2.1 A reforma do Estado brasileiro

No Brasil, 0 processo de reforma do Estado, ja em curso desde os anos de 1990,
contou com o plano elaborado pelo Mare, liderado pelo entdo ministro Bresser Pereira.
Com o objetivo da consolidagdo da estabilidade econdmica e do crescimento

sustentado da economia, o Plano diretor da reforma do aparelho do Estado brasileiro
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(BRASIL, 1995) definiu diretrizes para que a reforma da administracdo publica brasileira
(aparelho do Estado) fosse operada. O Plano também anuncia um processo que se reveste de
grande importancia para 0 curso da reforma do Estado. Trata-se do processo de
“publicizacgo”, que corresponde a “descentralizacdo para 0 setor publico ndo-estatal da
execucao de servicos que ndo envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem ser
subsidiados pelo Estado [...]” (BRASIL, 1995, p.4).

Basicamente, referindo-se a uma crise de natureza econdémica, politica e social no
cen&rio brasileiro, a proposta de reforma do Estado defendida pelo Mare é sustentada a partir
do argumento central de que a crise situa-se principa mente no proprio Estado (crise fiscal, no
modo de promover a intervencdo e na forma burocrética de sua administracdo). De acordo
com o documento, as fungdes diretas de execugcdo que o Estado assumiu nos Ultimos tempos
geraram distorcOes e ineficiéncias de sua parte, 0 que motiva a transferéncia, para o setor
privado, daquel as atividades cujo controle pode ser feito pelo mercado.

Pela defesa de que a superacdo da crise dar-se-& pela reforma ou reconstrucéo do
Estado, o plano destaca cinco pontos, que considera de inadidvel atencdo, em favor dessa
superacao. S&0 eles:

(1) ajustamento fiscal duradouro; (2) reformas econdmicas orientadas para o
mercado, que, acompanhadas de uma politica industrial e tecnoldgica, garantam a
concorréncia interna e criem as condi¢gdes para o enfrentamento da competicéo
internacional; (3) a reforma da previdéncia social; (4) a inovagdo de instrumentos
de politica social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor
qualidade para os servigos sociais; e (5) a reforma do aparelho do Estado, com
vistas a aumentar sua “governanca’, ou seja, sua capacidade de implementar de
forma eficiente politicas publicas. (BRASIL, 1995, p.4).

Luiz Carlos Bresser Pereira (1997), em artigo que aborda o processo de reforma do
Estado brasileiro e a sua fundamentagéo tedrica e prética, destaca como componentes bésicos
da reforma do Estado: “(a) delimitacdo do seu papel através dos processos de privatizacao,
publicizagéo e terceirizagdo; (b) a desregulamentacdo; (c) 0 aumento da governancga; e (d) o
aumento da governabilidade” (p.20).

Pela publicizagdo, palavra criada para distinguir o processo de reforma do de
privatizagdo propriamente dito (PEREIRA, 1997), é transferida, para o setor publico néo-
estatal, a “producdo dos servicos competitivos e ndo-exclusivos de Estado” (BRASIL, 1995,
p. 5). Esse novo setor, intermedi&rio ao estatal e ao privado, € constituido por organizactes
gue orientam sua atividade para o atendimento do interesse publico, que ndo possuem fins
lucrativos e ndo sdo de propriedade de particular. Desse setor, € esperado o mais facil e direto
controle social, através de conselhos de administracdo compostos pelos segmentos
diretamente envolvidos.
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Com a delimitacdo das funcOes do Estado, a partir de uma redefinicdo do seu papel,
Bresser Pereira (1997) se refere a trés reas de atuacdo: a de atividades exclusivas do Estado,
a que compreende servicos sociais e cientificos do Estado e a de producéo de bens e servicos
para o mercado. Cada uma dessas areas possui atividades principais e auxiliares, ou de apoio.

Segundo o Plano de Reforma do Estado, as institui¢des a responderem pelas atividades
principais exclusivas do Estado devem ser mantidas pelo Estado, e as que dizem respeito aos
servicos sociais e cientificos devem ficar a cargo das entidades publicas ndo-estatais. Ja as que
compreendem a producdo de bens e servigos para 0 mercado, devem ficar a cargo de
empresas privatizadas. As atividades auxiliares das trés areas devem ser terceirizadas.

Como contelidos basicos da reforma do aparelho do Estado, a privatizagdo, a
terceirizacdo, a publicizagcdo e a desregulamentacdo revelam favorecimento do mercado,
deixando claro que ha prevaéncia de uma l6gica de mercado ou de quase- mercado, em torno
daqual é ainhado o processo de reforma.

Com a penetracdo de elementos de mercado nas politicas sociais e 0 papel regulador
gue o Plano reserva ao Estado, este e 0 mercado podem chegar a ser confundidos, pois a
maxima da “ liberdade de escolha” defendida pelo mercado transforma servicos em produtos e
cidaddos em clientes, uma doutrina que repousa sobre o argumento da eficacia econdémica,
pois 0 servico deve ser prestado de forma contratual e utilitarista. Essa é uma situacéo que
assevera as criticas a respeito do persistente patrimonialismo no Estado brasileiro, apesar de
Sua excrescéncia argumentada no documento.

Enquanto parte do processo de reforma do Estado, a reforma do aparelho do Estado
assume um caréter especifico.?? Nesse sentido, 0 conceito de Estado apresentado no Plano
Diretor aponta para uma “organizacdo burocratica que tem o monopdlio da violéncia legal, é o
aparelho que tem o poder de legislar e tributar a populagdo de um determinado territorio.”
(BRASIL, 1995, p.4), definicdo que da prevaléncia a uma perspectiva predominantemente
funcional arespeito da func¢do do Estado.

Trata-se de um conceito que assume uma heutralidade quanto a légica do capital que
implica a existéncia e a agéo do Estado em uma sociedade de classes, como se pode dizer a
partir do conceito de perspectiva marxiana. Nessa, 0 Estado € um instrumento que viabiliza a
dominagdo de uma classe sobre outra, uma deducgdo da | 6gica de valorizagdo do capital, que é

hegemonico nas relactes de forgas que se processam na sociedade.

220 aparelho do Estado é constituido pelo governo (ctpula dirigente nos trés Poderes, corpo de funciondrios e
forca militar).
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Outro aspecto que merece destaque € a pretensdo de modernizacéo trazida pelo Plano.
Segundo o entdo presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, o Plano diretor da
reforma do aparelho do Estado brasileiro pretendeu a implantacédo de bases modernas e
racionais para a administracdo publica, exigindo que esta ascenda a um modelo gerencial.
Esse modelo tem a descentralizacdo dos servicos prestados pelo Estado e o controle de
resultados como principais caracteristicas.

De acordo com o Plano, 0 modelo gerencia supera os modelos patrimonialista e
burocrético, apesar de manter alguns principios fundamentais deste Gltimo. E um modelo
reconhecido pelos autores do Plano como capaz de introduzir técnicas gerenciais modernas na
administracdo publica do pais. Uma efetividade ja questionada por muitos, principalmente em
funcdo da crescente exclusdo social brasileira que se segue desde o anlncio e a
implementacéo do Plano na década passada, o que realca ainda mais a presenca de recursos
patrimonialistas que marcam a histéria do pais.

Marcas dessa funcionadidade ja referida anteriormente também podem ser
reconhecidas no documento do Mare quando da alusdo a existéncia de uma crise que,
primeiramente, seria de natureza administrativa e, portanto, justificaria a via da reforma do
aparelho do Estado (estrutura organizaciona do Estado em seus trés poderes e nos niveis da
Unido, estados- membros e municipios) como prioritaria. Dessa forma, a constante crise por
gue passa o0 Estado capitalista, resultante das persistentes contradi¢des nascidas das relagoes
sociais de producdo e que sdo alicercadas na exploracéo da forca de trabalho, parece ndo ser
mais expressiva do que a de ordem administrativa. Para ser assim, torna-se indispensavel a
construcéo de um consenso sobre a crise.

Como analisam Offe e Ronge, mesmo sendo o Estado uma forma institucionalizada de
poder publico na relagdo com a producdo material, o qual “protege e sanciona instituicdes e
relacdes sociais que, por sua vez, constituem o requisito institucional para a dominacéo de
classes do capital.” (OFFE; RONGE, 1984, p.123, grifo dos autores), ele ndo consegue
resolver, de forma permanente, as crises econdmicas. Sua intervencdo no sentido da
preservacéo das relacbes capitalistas e seu empenho na preservagdo do seu interesse
institucional chocam-se com interesses dos capitais individuais e com exigéncias das classes
operérias, forjando um quadro de contradicdo. Sobre esse contexto, Offe (1984) afirma a
indispensabilidade da constru¢cdo de um consenso que favorece a implantagdo das reformas
politico-administrativas pretendidas. Esse consenso € congtituido a partir de condicoes

favoréaveis instaladas.
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No Brasil, podemos indicar, como circunstancias favorecedoras a constituicdo do
consenso para as reformas, as insatisfagdes presentes na sociedade na transicdo democrética, a
crescente inflacdo, a desarticulacdo dos movimentos populares e sindicais, e, também, a
constituicdo de uma coaliz&o politica. Dessa forma, as orientagBes neoliberais foram sendo
acolhidas e implementadas, principa mente no curso dos anos de 1990.

Segundo o entdo ministro da Administragdo e Reforma do Estado, avesso a
comparagdo com uma reforma neoliberal e da l6gica de Estado minimo, o plano do Mare
pretende um Estado fortalecido, favorecendo uma combinagdo entre mercado e Estado, um
modelo que chamou de Estado social-liberal e em cujas reformas para sua instalagéo seria
alcancada a governabilidade.

A descentralizacéo anunciada pelo Plano diretor da reforma do aparelho do Estado
brasileiro vai sendo evidenciada no documento como instrumentalizadora da reforma do
aparelho do Estado, com a qual € esperado que o Estado deixe de ser o responsavel direto pela
execucdo ou prestacdo de servicos, passando a responder pela promocédo e regulacdo do
modelo de desenvolvimento que defende (BRASIL, 1995). Das variadas opcgOes de
descentralizacdo, e a despeito de a atual corresponder principalmente a propositos mais
democréticos, é evidente o avanco em direcdo a légica do mercado, em favor da eficécia
economica

Como subjacente a idéia de Estado minimo ndo esté a de Estado fraco o conteido da
descentralizacdo presente no Plano denota o afastamento do Estado do terreno das politicas
sociais e a progressiva ocupacdo deste espaco pelo mercado, 0 que se processa via
privatizacOes, terceirizacbes e publicizacdo dos servicos publicos, bem como por
transferéncias de encargos a outros governos — estas que tém comprometido, de forma
importante, os municipios. Esse é um processo caracteristico que, segundo Lava (2004),
responde por uma nova organizacdo descentralizada, integrante do novo modelo de
gerenciamento publico. “Por tras das justificativas da descentralizagdo e as consideracOes
pragméticas, se opera uma reconfiguracéo da acéo publica, tanto de suas modalidades quarto
de seu perimetro.” (p.239).

De acordo com o plano do Mare, a partir da afirmacéo da necessidade de um
alinhamento do protagonismo do Estado com modernas tendéncias de gestdo, 0s governos
locais devem assumir o0 papel da provisdo dos servicos publicos essenciais, pressupondo
controle de custos e, sob esta l6gica, a preservacéo da qualidade. Como se pode ler no Plano
diretor da reforma do aparelho do Estado brasileiro, é pretendido “o fortalecimento das

funcbes de regulacdo e de coordenacdo do Estado, particularmente no nivel federal, e a
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progressiva descentralizac8o vertical, para os niveis estadual e municipal, das funcdes
executivas no campo da prestacdo de servicos sociais e de infraestrutura” (BRASIL, 1995,
p.5).

Com a via da municipalizagdo das estruturas de atendimento sendo impulsionada pelo
Estado, a despeito do fortalecimento dos municipios enquanto entes federados, assim
reconhecidos a partir da Constituicdo como |6cus privilegiado para o desenvolvimento de
politicas sociais, a reforma do Estado promove a desoneracdo do governo central e,
paraelamente, seu fortalecimento. O Estado “[...] fica conhecido por definir as grandes
perspectivas e avaliar, a posteriori, 0os resultados de uma gestdo mais autbnoma, com a guda
de um sistema estatistico rigoroso, que deve permitir a ‘pilotagem’ das unidades locais e
periféricas.” (LAVAL, 2004, p.13).

Para os municipios, envolvidos por uma crise fiscal que se aprofundou desde a década
de 1980 e que comprometeu as finangas publicas locais, a municipalizacdo na |6gica trazida
pela reforma do Estado promove um acumulo de encargos relativos a execucdo de politicas
sociais. No campo educacional, dentre um conjunto de experiéncias indutoras da
municipalizacgo do ensino, o Fundef é um dos mais recentes exemplos.?® Experiéncias como
essa, ao priorizarem o sentido de transferéncia de encargos de execugdo a outras esferas de
governo, distanciamse de um processo de descentralizacdo que tenha por propdsito a
promocao de uma maior participacdo e controle social, o que tem rendido muitas criticas avia
da municipalizacdo que vem se processando nas Ultimas décadas.

Para Peroni (2003), o curso da materializacdo das redefinicoes relativas ao papel do
Estado nos anos de 1990 compreende dois movimentos: a contradi¢éo existente entre Estado
minimo/Estado maximo, que pode ser verificada nos processos de centralizacdo e
descentralizacd que marcam as politicas educacionais, e o contelido da descentralizacdo
praticada.

Essa convivéncia de medidas descentralizadoras e ndo-intervencionistas com outras
simetricamente opostas, antes de tender a geragcdo de um paradoxo que envolve a acédo do
Estado, passa a ser fortalecedora do Estado. As tensOes geradas a partir dessas contradicoes

instituem uma relacdo entre Estado e mercado que impede a mnstituicéo pura de um livre

23 Segundo a perspectiva de reforma do Estado, as escolas, as universidades, as creches e as entidades de
assisténcia carentes, dentre outras, integram o conjunto de atividades da érea social e cientifica consideradas
ndo exclusivas do Estado, passiveis de publicizagdo. Assim, enquanto o seu financiamento é uma atividade
exclusiva do Estado, a execucdo de tais atividades ndo o é, 0 que as torna atividades competitivas. Por isso, 0
controle dessas atividades pode ser feito “ndo apenas através da administracdo publica gerencial, mas também
e principalmente através do controle social e da constituicdo de quase-mercados.” (PEREIRA, 1997, p.25).
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mercado ou de um Estado- minimo, 0 que concretamente é promovido pelo proprio Estado
(SILVA, llse, 2003).

Em face dessa l6gica, a descentralizacdo que proclama o fortalecimento do poder
local, apoiando-se na via da municipalizagdo, tem sido submetida a reiteradas reservas. Para
além de reservas, vérias medidas implementadas tém evidenciado concretamente que o curso

municipalizador segue no campo das politicas educacionais.

5.2.2.2 A reforma educacional e a orientagdo a descentralizacdo

As medidas consoantes com a reestruturagdo do Estado compreenderam uma ampla e
profunda alteracdo na legislacéo educacional, especialmente no curso da segunda metade da
década de 1990. Com essa dteracdo, a oferta, o financiamento e a gestdo d ensino foram
significativamente implicados.

E claro que, sob a égide da reforma do aparelho do Estado, reformas como as aqui
referidas compreendem bem mais do que uma (re) organizacdo da area e de sua legislacéo,
haja vista 0 sentido abrangente que tem uma politica nacional de educacdo. Como contribuem

Shiroma, Moraes e Evangelista (2000), as reformas também sdo realizadas

[...] pelo plangjamento educacional e financiamento de programas governamentais
em suas trés esferas, bem como por uma série de agdes ndo-governamentais que se
propagam, com informalidade, pelos meios de comunicagéo. Realiza-se, para além
desses espacos, por meio da difusdo desse idedrio pelas publicagdes oficiais e
oficiosas. (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2000, p.87).

A despeito de determinados objetivos proclamados ou do que a normalizagdo do setor
educacional pretende informar e orientar, Oliveira (1999) credita a legislacdo educacional
nascida no bojo da reforma do Estado um cardter indutor a municipalizagdo. Para
exemplificar, também cita o Fundef e a busca que promovem os municipios no sentido da
agregacdo de mais aunos a rede para, em tempos de escassez acentuada de recursos, garantir
incremento financeiro. Uma municipalizagcdo decorrente de um modelo de descentralizacdo
gue é engendrado centralizadamente.

Para Silva Junior (2004a), sdo reflexos do projeto reformista acancando a
reconfiguragdo da sociedade e da sociabilidade humana. Para ele, a reforma do Estado
brasileiro, que confere as bases tedricas, politicas e ideolOgicas para as reformas que se
seguem no campo social, assume “cardter centralista, enxuto e gerencia.” (p.61). No

propésito de instituir os rumos a serem assumidos pela sociedade, submisso a organismos
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internacionais e ao propdsito de universalizacdo do capitalismo, o Estado implementa
politicas publicas de forma centralizada e desconcentrada, revelando uma intervencédo
consentida que tem por direcdo a razéo instrumental e por propdsito a construcdo de uma
forma de controle social.?*

Trazendo a consideracdo documentos da reforma educacional, através dos quais
procura examinar a descentralizagdo e a municipalizacdo, Silva Jinior (2004a) se refere a
Declaracdo Mundial sobre Educacdo para Todos — Plano de Acdo para Satisfazer as
Necessidades Bésicas de Aprendizagem, cujo motor diz respeito as grandes transformagdes
relativas a universalizagdo do capitalismo, ndo propriamente a formacéo humana.

A declaracdo foi construida por ocasi&o da Conferéncia Mundial de Educacéo para
Todos, redlizada na Tailandia, em 1990, e financiada pela Unesco, pelo Unicef, pelo
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e pelo BM. Elafoi subscrita
por 155 paises, firmando seu comprometimento para com a garantia de educacéo basica de
gualidade para criangas, jovens e adultos.

Na Conferéncia, os Governos, as agéncias internacionais, 0S oOrganismos nhao-
governamentais e associagOes acordaram um conjunto de estratégias relativas ao atendimento
escolar, a aprendizagem, a mobilizacdo social e a educagdo ao longo da vida, sendo
constituidas metas a serem perseguidas durante o decénio. Para Shiroma, Moraes e
Evangelista (2000), enquanto as estratégias sinalizavam o horizonte ideol 6gico e politico no
gual o consenso seria materializado, as metas revelavam objetivos ja definidos pelos
promotores da Conferéncia.?®

Nesse sentido, a leitura que faz Silva Janior (2004a) a respeito das oportunidades a

serem viabilizadas pelo Estado, em face das demandas por pessoas que aprendam

24 Na discussdo sobre o papel politico da municipalizacdo educativa, sobre o qual reconhece o carater também
instrumentalizador de processos administrativos da empresa capitalista, Silva Jinior (2004b) alerta sobre a
importancia de seter em conta que o debate referente a reorganizacdo da sociedade civil deve ser constituido
na articulacdo do plano tedrico e formal com o contetdo histérico do qual faz parte, evitando a possibilidade
de uma forma abstrata e estéril de estudo sobre formas de organizacdo e modelos de gestdo educacional e
escolar.

%5 As metas em questdo sio referidas por Shiroma, Evangelista e Moraes (2000, p.60) e compreendem: “1.
expansdo da assisténcia e das atividades de desenvolvimento da primeirainfancia, inclusive asintervencdes da
familia e da comunidade, especialmente para as criangas pobres, desassistidas e impedidas; 2. acesso universal
a educacgdo béasica até o ano 2000; 3. melhoria dos resultados da aprendizagem; 4. reducdo da taxa de
analfabetismo dos adultos a metade do total de 1990 até o ano 2000 e modificacBes da desigualdade entre
indices de alfabetizacdo de homens e mulheres; 5. ampliacdo dos servicos de educacdo bésica e de formagdo
para outras competéncias necessarias a jovens e adultos, avaliando-se os programas em razao da modificacéo
da conduta e do impacto na salide, no emprego e na produtividade; 6. aumento, por individuos e familias, dos
conhecimentos, capacidades e valores necessarios para viver melhor e para conseguir um desenvolvimento
racional e sustentavel por meio dos canais da educagdo — incluidos os meios de informagdo modernos, outras
formas de comunicagdo tradicionais e modernas, e a agdo social —, avaliando-se a eficéacia dessas intervengdes
pela modificagéo da conduta.”
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conhecimentos Utels, congtituam habilidades de raciocinio, aptidées e valores, € que a
sociedade deve manter-se apta a se preservar formada com qualidade para a aprendizagem.

Sobre as oportunidades geradas pelo Estado e a aptidao para a aprendizagem requerida
da sociedade, esse autor também expressa seu entendimento de que estes propdsitos implicam
um tipo especifico de descentralizacéo da gestdo educacional, o que serialevado a frente pela
via da municipalizagdo. “O art. 3° [da Declaragdo], analisado dessa forma, indica como a
municipalizacdo pode constituir-se em um eficaz processo de formagcdo, com base no
individualismo e na equidade, e ndo na igualdade social, na medida em que se trata de uma
igualdade no oferecimento de oportunidades.” (SILVA JUNIOR, 20044, p.70).

A despeito de uma municipaizagdo pautada pela atonomia organica dos sujeitos
locais, com a qua se poderia reconhecer um processo real de descentralizagdo, o Plano
Decenal de Educacéo para Todos (BRASIL, 1993), construto brasileiro da primeira metade
dos anos de 1990 consoante com a Declaracéao Mundial de Educacéo para Todos, revela-se
uma producao ideol ogica.

No entendimento de Krawczyk (2000), afora o proposito de constituir a aptiddo das
minorias para a aprendizagem, a educacdo e, portanto, a municipalizacdo nos moldes como é
praticada no pais respordem por uma nova organizacdo da sociedade civil. Esta converte o
localismo e 0 comunitarismo na contraface da centralizacdo e da privatizacdo, expressas em
nivel nacional e internacional .?®

Como uma “atividade formadora de uma agéo do Estado capaz de contribuir para a
construcdo de um novo pacto social [...]" (p.70), Silva Junior (2004a) entende que o carater
privativista assumido pela municipaizagdo se revela em duas faces. o impacto no ambito
econémico, possibilitado pelo ingresso do capital industrial no campo educacional, e o
impulso as parcerias, que renderdo a transferéncia de deveres do Estado e de direitos dos

cidaddos para a sociedade civil.?” Sob |6gica, evidencia-se uma expressiva distancia em

%6 Referindo-se as bases tedricas cognitivas nas quais se assenta a aprendizagem com a qual a educacdo é
identificada, Silva Janior (2004a) destaca o carédter a-histérico e a prevaléncia da ciéncia profissionalizada, ou
seja, a profissionalizagdo tornando-se uma categoria muito préxima a ciéncia, sendo ela tanto epistémica
guanto seria sindical ou partidaria. Um processo em cuja andlise Silva Jinior (2004a) vale-se dos estudos de
Popkewitz,sobre as reformas educacionai s dos anos de 1960 na sociedade norte-americana.

%" Silva Zinior (2004a) identifica esse caréter de privatizagdo por via do papel politico da municipalizagéo,
especialmente nos artigos 5° e 9° da Declaracdo Mundial de Educacdo para Todos onde se Ié&,
respectivamente: “Artigo 5 — Ampliar os meios e o raio de acdo dh educacdo basica. A diversidade, a
complexidade e o cardter mutével das necessidades basicas de aprendizagem das criangas, jovens e adultos,
exigem que se amplie e se redefina continuamente o alcance da educacdo basica[...]” (BRASIL, 1993, p.76) e
“Artigo 9 — Mobilizar os recursos. Para que as necessidades basicas de aprendizagem para todos sejam
satisfeitas mediante agdes de alcance muito mais amplos, sera essencial mobilizar atuais € novos recursos
financeiros e humanos, publicos, privados ou voluntéarios|...]” (BRASIL, 1993, p.79).
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relacdo ao legitimo processo de descentralizacdo, pois este implica a passagem de parcela de
poder através da transformacéo do aparato politico- institucional (LOBO, 1990).

Concretamente, com as reformas educacionais recentes sendo denunciadas por seu
carater recentralizador (AZEVEDO, 2002; BIANCHETTI, 1997; SHIROMA; MORAES;
EVANGELISTA, 2000; TIRAMONTI, 1997), o que ocorre desde marcos legais até a criacdo
de consensos internos, também o Estado é denunciado por sua progressiva desincumbéncia
guanto a provisao de recursos para o sistema educacional. Nesse modelo, a Unido se reserva a
funcdo reguladora e de avaliacdo, 0 que a torna forte mesmo no curso de seu progressivo
enxugamento em favor do mercado (AFONSO, 1999).

Segundo Barroso (2003) e outros, os modos de regulacdo estatal sGo desencadeados
nesse processo de recentralizacdo revelado pelas recentes politicas educacionais. A partir da
forma como sdo definidas e executadas as politicas educacionais, pode haver maior
favorecimento da regulagdo, inclusive contribuindo para que ela ndo sga facilmente
reconhecida.

O hibridismo, como um desses modos, caracteriza o desencadeamento de estratégias
simultéaneas de controle e de promoc¢do da descentralizag&o, caracterizando um carater misto
das politicas educacionais, com carater ambiguo e composito.

Afonso (1999) tem se referido a0 mecanismo chamado de “quase-mercado”,
decorrente das politicas de convergéncia neoliberal e conservadora que marcam a nova
direita. Esse autor entende que novas formas e combinagBes no campo do financiamento, o
fornecimento e a regulacdo em educacdo podem ser tomados como exemplos concretos de
politicas publicas associadas a esse mecanismo; portanto, ao efeito de hibridismo.

Para esse autor, as tendéncias emergentes em estudos de educacdo vém apontando
também os efeitos de “contaminacdo” e de “mosaico” como modos de regulacdo politica no
campo educativo, a qual toma por via a “regulacéo ingtitucional” através das dimensdes de
regulacdo, coordenacso, controle e influéncia.?®

O efeito contaminacdo diz respeito a transferéncia de conceitos relativos as politicas e
medidas praticadas em outros paises. O efeito mosaico, sugerindo a auséncia de um agregado
coerente de elementos, constitui um conjunto de medidas avulsas, voltadas a situacoes e

publicos especificos. S& medidas que costumam visar a praticas de desregulagdo e

28 A regulagdo institucional aludida por Barroso diz respeito as acdes praticadas por uma instancia, como o
governo, no sentido de orientar as agdes e interacfes dos atores envolvidos e sob essa autoridade.
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privatizacdo, tendo sido mais evidentes em atitudes do poder publico quanto a flexibilizacdo
da oferta escolar (BARROSO, 2003).2°

Tratando-se de uma redlidade complexa na qual se processam micro- mudangas de
grandes impactos, ainda assm entendo que os artefatos normativos tornam-se instrumentos
importantes no curso da materializacdo das reformas e, portanto, do modelo de
descentralizagcdo que comportam.

Em se tratando do contexto brasileiro dos anos de 1990, uma nova legislacéo foi
aprovada, respondendo por uma expressiva modificagdo na educagdo brasileira, desde suas
finalidades até sua organizacdo. Impulsionada principalmente a partir de 1996, a legislacéo
implicou diretamente a oferta da educacéo escolar, o financiamento, a gestdo e o curricul0.*°

A ordenacdo e a prética que essa legidacdo pretende inspirar em termos de
descentralizacdo tém implicacBes sobre as politicas municipais de educacdo, o que pode ser
principalmente relacionado a clara inducdo a municipalizagdo, como também observa Oliveira
(1999).

Como parte dessa legislagdo, a Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de
1996, que modificou os artigos 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e deu nova redacéo
a0 art. 60 do Ato das Disposi¢des Congtitucionais Transitorias, definiu a criacéo do Fundef.

Ao acentuar a priorizacéo do ensino fundamental, a emenda impactou profundamente
outros niveis e modalidades de educacdo, como a educacdo infantil e a educagdo de jovens e
adultos, promovendo importante comprometimento das condi¢cbes de sua manutencdo e
expansdo — neste caso, principalmente aos municipios.

Farenzena (2006), analisando o contetido das proposicoes e textos legais relacionados
as diretrizes do financiamento da educacéo basica no pais, pontua as principais mudangas em
relacdo ao texto origina da Constituicdo Federal, decorrentes da Emenda Constitucional n°
14/96:

29 Barroso destaca alguns exemplos do efeito mosaico, dentre os quais estdo os school vouchers (cheques-
ensino), as contract schools, que sdo escolas publicas que operam através de um contrato com um organismo
publico, a privatizacdo da gestao, aflexibilizagdo das normas etc.

30 Opto pela mencdo & Emenda Constitucional n® 14/96 e pelas Leis n® 9.424/96, n® 9.394/96 e n° 10.172/2001,
por reconhecé-las como principais; por isso, embleméticas no processo de reforma. A essas leis associa-se um
vasto conjunto de normas complementares sobre campos diretamente implicados com vérias questdes, como
ascurriculares, de avaliagéo, de formagdo docente, de programas suplementares e outros.
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Temética

Constituicéo Federal
(redacdo de 1988)

Constituicdo Federal (Redacéo da Emenda n®
14/96) M odificagbes propostas

Descentralizagdo

Previsdo de existéncia dos sistemas
federal, estaduais e municipais de
ensino.

Institui o Fundef, influenciando a autonomia
financeira de estados e municipios.

Regime de
colaboracéo

Organizacdo dos sistemas de ensino
da Uni&o, estados e municipiosem
regime de colaboragao; assisténcia da
Uni&o aos estados e municipios.

Estados e municipios devem definir formas de
colaboracado; a Uni&o exerce funcao supletivae
redistributiva, mediante assisténcia financeira
aos estados e municipios; o Fundef institui
redistribuicdo de recursos entre estado e

muni cipios, com a complementagdo da Uni&o.

Controle publico e
social da gestédo
financeira

I ntervenc&o nos municipios quando da
nao aplicagdo dareceitavinculadaa
manutencdo e desenvolvimento do
ensino.

Intervencdo também nos estados, pelo mesmo
motivo.

Estabilidaderelativa
do volume de recursos
disponiveisparaa
educacao

Vinculagdo, a manutencéo e
desenvolvimento do ensino, de 18% e
25% da receita resultante de impostos
da Uni&o e estados/municipios,
respectivamente; sal&rio-educacéo
como fonte adicional de
financiamento do ensino fundamental,
com deducdes.

A instituic&o do Fundef alteraadisponibilidade
de recursos nos estados e municipios (ganhar
ou perder recursos); o Fundo é previsto para 10
anos; complementac&o da Uni&o aos fundos
nos estados, de acordo com o valor minimo
anual por aluno; é excluida a possibilidade de
deduc6es no valor devido do sal ario-educagéo.

Hierarquizagéo da
alocagéo de recursos
financeiros

Prioridade de atuag&o dos municipios
napré-escola e no ensino
fundamental; prioridade financeira ao
ensino obrigatdrio; recursos
vinculados a manutencgao e
desenvolvimento do ensino; recursos
publicos para escolas publicas,
podendo ser destinados as escolas
privadas e a bolsas de estudo, de
acordo com critérios fixados; 50% dos
recursos vinculados a educagao nas
trés esferas de governo, destinados a
alfabeti zacéo e ao ensino fundamental
(1988 21998).

Prioridade de atuagdo da Uni&o no
financiamento darede publicafederal e na
assisténcia financeira aos estados e municipios;
prioridade de atuagdo dos municipios na
educacdo infantil e no ensino fundamental;
prioridade de atuac&o dos estados nos ensinos
fundamental e médio; o regime de colaboracéo
entre estado e municipios deve priori zar a
universalizag&o do ensino obrigatério; a
assisténciafinanceira da Uni&o objetivaa
equalizacéo de oportunidades educacionais e
garantia de padréo minimo de qualidade do
ensino; 60% dos recursos vincul ados de estados|
€ municipios sdo para o ensino fundamental;
dos recursos vinculados ao Fundo (indicados
no Quadro 4), 60% sdo para o pagamento de
professores; a Uni&o deve aplicar 30% do
equivalente aos seus recursos na alfabetizacéo e
no ensino fundamental.

Objetivacéo de
critérios para a fixagdo
dos recursos

Estabel ece as fontes de recursos e respectivos
percentuais dos fundos estaduais; redistribuicéo
dos recursos dos fundos proporcional mente ao
ndmero de alunos; garantia de valor minimo
por aluno como critério de complementacéo da
Unido aos fundos estaduais; ajuste progressivo
das contribuic¢des aos fundos, para garantir um
valor minimo por aluno correspondente a
padrdo minimo nacional de qualidade do
ensino.

Quadro 3: Destaques relativos ao financiamento da educagéo bésica a partir da redacdo
origina da Constitui¢céo Federal de 1988 e da Emenda Constitucional n° 14/96
Fonte: adaptado com base em Farenzena (2006).
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A Le n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, que dispbs sobre a regulamentacdo do
Fundef, também integrou o processo de reforma.3! Como parte de uma politica deliberada do
Governo Federal, o Fundo favoreceu uma redefinicdo do papel das esferas de governo quanto
a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental. Esse mecanismo foi um dos mais
expressivos desdobramentos do amplo programa de reforma educacional implementado pelo
Governo Federa a partir dos anos de 1990, com o qual a municipalizagdo do ensino
fundamental foi impulsionada (ver Tabela 1, p.174).3?

Como acentua Farenzena (2006), a Emenda Constitucional n® 14/96 e a Lei n°
9.494/96 simbolizaram “um ponto de inflexdo na politica de financiamento da educacéo
basica na segunda metade dos anos noventa.” No que concerne a politica de reformular
ordenamentos, continua a autora,

ainflexdo ocorre pela precedéncia do Executivo Federal na proposi¢ao de projetos
normativos, pela préatica da “conciliagdo oculta’, pela formulagédo tecnocrética de
planos e projetos e pelo direcionamento para a limitada perspectiva de reforma
educacional do Banco Mundial. (FARENZENA, 2006, p.325).

Nesse sentido, a despeito de a criagdo do Fundef ter provocado somente uma
municipalizacdo das matriculas do ensino fundamental, é também seu sentido politico que
revela a estratégica inscricdo desse mecanismo no amplo processo de redesenho de
finalidades e do novo “gerenciamento” definido para o setor, cujas bases sdo as da légica de
mercado, e as orientagdes sdo as que vém dos organismos internacionais. Concretamente, a
prética de redistribuicdo de recursos financeiros, pautada por critérios e padrées homogéneos
para todo o pais, muito embora reveladora de desencontros entre normas e a implementagao,
impds aos governos subnacionais “um fluxo compulsorio de recursos que desconsidera
especificidades locais e regionais e cerceia a autonomia da gestédo e do plangamento da
educacdo.” (FARENZENA, 2006, p.325).

A aprovacdo da Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes
e bases da educac&o nacional, também integrou o conjunto de leis dareforma. Na avaliacéo de
Saviani (1997), tratou-se da opgdo por “uma ‘LDB minimalistal, compativel com o ‘Estado
minimo’ [...]” (p.200). O processo de tramitacdo, permeado de inimeras investidas em favor
da prevaléncia de um outro projeto de LDB, que ndo o nascido no &mbito da sociedade civil, é

uma das mostras do esforco do Governo em fazer prevalecer um texto que responderia a um

31 A época de sua aprovacao, a Lei n° 9.424/96 sofreu trés vetos. Um deles sobre ainclusdo das matriculas de
alunos do ensino fundamental na modalidade de educacéo de jovens e adultos; outro relativo a inclusdo da
contribui¢do social do salério-educacéo no Fundo; e, por Ultimo, o que dispunha sobre a redistribuicdo de 70%
da quota estadual do sal &rio-educagédo com os municipios.

32 Abordo mais pontual mente sobre as caracteristicas do Fundo na seczo 5.2.2.3 deste trabal ho.
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projeto educativo definido de forma centralizada para o pais. Em 1996, o texto sancionado
pelo presidente da Repuiblica ndo teve nenhum veto.*

Para Arelaro (2000), aatual LDB correspondeu ao coroamento do arcabouco legal que
subsidia 0 novo projeto de educacgéo definido para o Brasil, tendo sido referida pela valoragéo
a flexibilizagd0.3* Uma flexibilizac8o que vem preconizada na diminuicéo da acso do Estado
na esfera publica, mas que engendra um modelo de gestéo que centraliza o poder decisorio.
Como assevera Arelaro (2000, p.106):

Com relacdo a gestdo educacional, a proposta é “descentralizadora’, entendida
como descentralizagdo das acfes, com pulverizagdo e localizagdo nas unidades
escolares das responsabilidades existentes no sistema educacional e inédita e
competente centralizacdo de decisdes.

No campo do financiamento, a diretriz da descentralizacdo trazida pela nova LDB
pode ser situada, em nivel de ordenamento, na previsdo dos sistemas de ensino federa,
estadual, do Distrito Federa e dos municipios; no papel creditado a Unido quanto a
coordenacdo da politica nacional de educacdo, a articulagdo dos sistemas de ensino e o
exercicio da funcdo normativa, redistributiva e supletiva em relacéo aos estados e municipios,
na existéncia de um Conselho Naciona de Educacéo (CNE) com fungdes normativas e de
supervisao; nos progressivos graus de autonomia de gestdo financeira as escolas publicas, a
serem assegurados pelos sistemas de ensino; e na possibilidade de a Unido realizar
transferéncia direta de recursos as escol as.

Farenzena (2006), ao recuperar essa diretriz que integra o ordenamento legal, lembra
nos que, sobre a transferéncia direta de recursos a escola, a atual LDB ndo obriga tal
procedimento e ndo estabel ece critérios aplicaveis a tais transferéncias quando ocorrerem. De
outra forma, destaca que 0 ordenamento permitiu a inscricdo de um programa ja existente no
Ministério da Educacéo a época: 0 Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE).

Mais recentemente, sem gue o periodo compreendido represente um hiato no processo
de producédo legal, foi aprovado o PNE (Lei n° 10.172, de 09 de janeiro de 2001). O plano € a
principal medida politica decorrente da LDB, haja vista “seu caréer global, abrangente de

todos os aspectos concernentes a organizacdo da educacdo nacional, e de seu cardter

33 Sobre alonga tramitagéo dos projetos de LDB na Camara e no Senado, ver Saviani (1997).

34 Comprometidos com a descentralizag&o na sua corrente verséo, além da flexibilizagéo alguns outros conceitos
polissémicos, apresentando-se essenciais a uma gestdo democrética da educagdo, tornam-se marcas que
sugerem a melhoria significativa do setor educacional. Dentre eles, Bueno (2004) destaca o de participacdo e o
de autonomia. Para ela, teoricamente a tendéncia é de que a descentralizacdo seja vista sob o ponto de vista de
“uma série de facilitagBes governamentais.” (p.179), a despeito de todo um conjunto de implicacdes de sua
adocdo, dentre as quais a divisdo do poder decisério capaz de se traduzir em contelido democratico. A autora
entende que a discussao sobre esse aspecto ndo deve ser descuidada na articulagéo de suas dimensdes utdpica,
pragmatica e do discurso politico.
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operacional, ja que implica a definicdo de agdes, traduzidas em metas a serem atingidas em
prazos determinados [...]" (SAVIANI, 1998, p.3).

Ocorre que a versdo apresentada pelo MEC néo guardou correspondéncia com os
interesses maiores da populacdo. Essa € a posicdo de Saviani (1998), para quem as medidas
eleitas preservam e reforcam o model o vigente adotado para a educacdo, o qual diz respeito a
prioridade da inser¢do do pais no mercado globalizado e que torna as politicas educacionais
subordinadas ao capital financeiro.

E possivel reconhecer que a grande questo que se impde ao PNE aprovado em 2001 é
sobre a falta de recursos necessarios para a viabilizacdo do conjunto de metas. O conjunto de
nove vetos do Governo Federal esta relacionado a esse aspecto, fazendo por manter e acentuar
o comprometimento das condicBes de enfrentamento dos problemas educacionais do pais.
Novamente, impde-se a racionalidade financeira.

No seu conjunto, a legislacdo, que progressivamente foi sendo aprovada, deu conta de
ingtituir importante grau de liberdade ao Governo Federal para a implantacdo gradativa da
reforma da politica educacional. Esse processo também favoreceu a edicdo de um vasto
numero de atos regulamentadores, expedidos pelo poder executivo e pelo Ministério da
Educac&o, com os quais a reforma seguia Seu curso.

O modelo de descentralizac8o alavancado pela reforma impulsiona a transferéncia de
responsabilidades quanto & manutencdo de escolas e busca transferir encargos, pretendendo
gue sgiam assumidos pelas comunidades, pelas empresas, pela via do apoio solidario das
pessoas, todos a se envolverem em questdes tanto administrativas quanto pedagégicas das
escolas.

Sobre o entrelacamento das defini¢des trazidas por essa legislacdo, Iginia Silva (2003)
procura situar o enfogque indutivo e impositivo de uma municipalizagdo do ensino,
notadamente do nivel fundamental, sobre o que desenvolve importante revisdo histérica sobre
o tema e entende que, diferente de ser esta um processo novo no curso historico da educacdo
brasileira, se trata de uma versdo atual da préatica tradicional do poder politico central de
passar &s instancias |ocais a responsabilidade sobre o ensino elementar. *°

A despeito do que poderia ser chamada de uma inovagdo na politica educacional
brasileira, a atual municipalizacdo do ensino seria a (re) invencéo de uma pratica tradicional,
surgida do reaproveitamento de esguemas de outras épocas e circunstancias politicas sob um

novo aparato. Assim,

35 No que se refere & oferta do ensino ptblico nos seus diversos niveis e modalidades, o novo arranjo de
responsabilidades das esferas de governo promoveu um aumento do nimero de matriculas municipais.
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o fato de deixar a cargo das insténcias locais a responsabilidade pelo oferecimento e
manutencdo do ensino das primeiras letras, bem como certo desinteresse da parte do
Poder Politico central por esse nivel de ensino, parece ter-se tornado uma préatica
tradicional na histéria da educagdo brasileira, uma prética naturalmente

“espontaneamente” inventada. (SILVA, Iginia, 2003, p.79).36
Com a desconcentragdo como faceta da descentralizacdo, também aos municipios se
processa a transferéncia de encargos; neste caso, principalmente os do ensino fundamental,
pela via da municipalizagdo. Transferindo encargos sob a orientacdo de uma racionalidade
financeira, o Governo Federal centraliza em s o controle via avaliacdo, dando livre curso a
uma politica educacional descentralizadora, a qual vem sendo denunciada pela sua frégil

racionalidade social.
5.2.2.3 A municipalizagdo que vem do centro: o caso do Fundef

No amplo programa de reforma do setor educacional, implementado pelo Governo
Federa a partir dos anos de 1990, ndo ha dividas de que o Fundef se constituiu em uma das
mais expressivas e impactantes formas de materializacdo da l6gica que presidiu a reforma,
para a qual foi promovida a municipalizagdo do ensino fundamental, como indicam os dados
daTabela1.®

Tabela 1: Brasil: Matriculas no ensino fundamental por dependéncia administrativa — 1997 a

2006
Federal Estadual Municipal Privada
Ano Alunos % Alunos % Alunos % Alunos % Total

1997 30.569 0,09 18.098.544 52,88 12.436.528 36,33  3.663.747 10,70 34.229.388

1998 29.181 0,08 17.266.355 48,24 15.113.669 42,23  3.383.349 9,45 35.792.554

1999 28.571 0,08 16.589.455 46,00 16.164.369 44,83  3.277.347 9,09 36.059.742

2000 27.810 0,08 15.806.726 44,25 16.694.171 46,74  3.189.241 8,93 35.717.948

2001 27.416 0,08 14917534 42,26 17.144.853 4857  3.208.286 9,09 35.298.089

2002 26.422 0,08 14.236.020 40,50  17.653.143 50,22  3.234.777 9,20 35.150.362

2003 25.997 0,08 13.272.739 3854 17.863.888 51,87  3.276.125 9,51 34.438.749

2004 24.633 0,07 12.695.895 37,39 17.960.426 5290  3.271.480 9,64 33.952.434

2005 25.728 0,08 12145494 36,22 17.986.570 53,63  3.376.769 10,07 33.534.561

2006 25.031 0,08 11.825.112 3553 17.964.543 5398 3467977 1041 33.282.663

Fonte: elaborado com base em Brasil (1997, 1998, 1999a, 2000b, 2001, 2002a, 2003, 2004b, 2005, 2006).

36 A partir daidéia de tradicso e da possibilidade de sofrer adaptacdes, a autora defende que a descentralizaco
do ensino de menor prestigio social, creditando a instancias locais ou regionais a responsabilidade quanto a
sua oferta, desenha uma prética social recorrente na organizacdo da educacgéo brasileira, remontando o periodo
colonial.

37 Apesar da recente alteracdo ocorrida com a implantacio do Fundeb, em face dos interesses deste estudo
concentraremos nossa atencéo sobre o Fundef e o periodo por ele compreendido.
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Com o Fundef, houve um importante deslocamento da discussdo acerca dos
determinantes da municipalizacdo, bem como de suas vantagens e desvantagens, quase que
exclusivamente para o financiamento da educacao.

Para melhor entender a presenca do Fundo, também imp6e situ&-1o no contexto das
vinculagdes de recursos destinados ao financiamento das politicas educacionais. No ambito do
ordenamento constitucional-legal da educacéo, € importante recuperar o conjunto de diretrizes
da politica de financiamento para o setor, dentre as quais a da descentralizac8o, que € assim

identificado por Farenzena (2006)8

= A descentralizagao, entendida como a transferéncia, a assungdo ou a ampliacéo
de competéncias e responsabilidades de planegjamento, de gestdo e controle do
uso dos recursos financeiros da educacdo bésica, compreendendo um movimento
gue vai da Unido aos governos subnacionais, dos estados aos municipios e das
administracdes centrais as escolas|...]

= O regime de colaboracdo no financiamento, por meio do qual, num contexto
em que estdo definidos niveis ou etapas da educacdo bésica, prioritarios para a
atuacdo dos estados e municipios, sinaliza-se um compartilhamento de
responsabilidades no aporte de recursos financeiros entre a Uniao, os estados e 0s
municipios]...]

= A estabilidade relativa do volume de recursos disponiveis para a educagéo,
estabilidade esta que se define no atual ordenamento: (1) pela vinculagdo a
manutencéo e ao desenvolvimento do ensino de percentuais da receita resultante
de impostos de cada esfera de governo e pela instituicdo do salério-educagdo e
(2) devido a forte predomindncia destas como fontes de financiamento da
educacdo escolar brasileira...]

= A hierarquizacdo da alocacdo de recursos financeiros, conforme (1) as
responsabilidades e prioridades do Estado e de cada esfera de governo na
garantia do (s) direito (s) a educacdo; (2) a natureza das despesas [...] (3) a
natureza das institui¢des a que se destinam os recursos (publicas versusprivada).

= A responsabilizagédo dos 6rgaos educacionais na gestéo financeira da educagéo,
pela determinacéo de alocagéo periddica dos recursos do setor educaciona aos
Orgéios executivos de cada rede publica de ensino.

= Ocontrole publico e social da gestéo financeira[...] (1) pela precedéncia que
os 6rgaos fiscalizadores da administragcdo publica devem dar a observéancia da
aplicagdo dos recursos vinculados e da priorizagdo financeira do ensino
fundamental; (2) pela atuagdo dos conselhos na gestdo ou execucdo da gestdo dos
recursos financeiros, como os de acompanhamento e controle social do Fundef
[..]

= Objetivacao de critérios de fixacdo e distribuicdo de recursos, diretriz esta
gue aparece mais recentemente, especialmente pela Emenda n°® 14/96 e pela Lei
de Diretrizes e Bases da Educagdo. No ordenamento atual, esta diretriz institui-se
no contexto de uma racionalizagdo instrumental da previsdo e uso dos recursos
financeiros, a partir da predominancia do modelo gasto-aluno [...] (p.107, grifos
daautora).

Cabe destacar, também, que a estrutura brasileira de captacdo e canalizagdo de
recursos oriundos da vinculagdo constitucional de receitas de impostos e transferéncias, bem

como da receita de contribui¢Oes sociais, tem por objetivo assegurar condi¢Oes materiais para

38 Como diretrizes traduzidas no nivel do ordenamento para a politica educacional, desconsidera-se 0 campo de
sua implementagdo e, portanto, as influéncias nascidas das relagdes politicas e politico-administrativas na
implementagéo desta politica.
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a implementacdo das politicas de educacdo, 0 que ndo necessariamente se constitui em
garantia e suficiéncia, principalmente pela predominancia de I6gica econbmica que acaba por
definir as politicas sociais a partir de recursos limitados.

No caso da educacdo, ao debate que ha décadas vem sendo travado no Brasil sobre a
necessidade de mais recursos associam-se velhas lutas, como a melhoria das condi¢bes de
trabalho, melhores salarios, qualificacdo dos profissionais da educagdo, dentre outras.

Essas bandeiras, de alguma maneira, se tornaram objetivos proclamados pelo Governo
Federal que, a época, respondeu pela implantagdo do Fundef. De janeiro de 1998, aos
primeiros meses de 2007, o Fundo implicou, direta e profundamente, o financiamento da
educacdo no pais.

E importante lembrar que, na década de 1980, com a instalagdo da Assembléia
Nacional Constituinte, o debate acerca dessas necessidades havia sido acentuado, mantendo-
se ativo apos a promulgacdo da nova Constituicdo, com as discussdes sobre uma nova Lel de
Diretrizes e Bases da Educacdo Naciona. Uma trgetéria marcada pelo importante
protagonismo do Férum Naciona em Defesa da Escola Publica na LDB, assm como
permeada por determinaces de organismos internacionais em favor de regras e de controle
rigidos sobre o financiamento da educagdo, porquanto seu papel de financiador de projetos no
pais.

Implicada com exigéncias como essa, foram promulgadas a Emenda Constitucional n°
14 e aLel n° 9.424/96, que responderam, respectivamente, pela criacdo e regulamentagéo do
Fundef. Desde entdo, o sistema de transferéncias entre 0s niveis governamentais foi alterado,
havendo uma concentragdo maior de recursos para o ensino fundamental .

De natureza contabil, o Fundef se apresentou como instrumento de equalizacdo dos
recursos financeiros arrecadados pel os estados e municipios, segundo critérios redistributivos,
visando a assegurar a cobertura do custo educacional por aluno.

Com o Fundo, os estados, o Distrito Federal e os municipios foram obrigados a aplicar
60%, no minimo, do percentual constitucional definido para a educacdo, na manutencéo e
desenvolvimento do ensino fundamental, além de participar do mecanismo de redistribuicdo
de parte destes recursos pela via do Fundef.

O Quadro 4 apresenta, sinteticamente, as subvinculagdes por ente federativo, a partir
do que dispde a Constituicdo Federal, que determina, desde a aplicacéo de no minimo 25% da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias (art. 212), até a

contribuicéo e a aplicacéo dos recursos implicados com o Fundef.
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Aplicagédo na Aplicagdo no
Ente manutencéo e ensino Contribui¢do ao Fundef Aplicacdo dos
federativo | desenvolvimento do fundamental recursos do
ensino Fundef
15% sobre:
- cotaestadual doICMS;
cotado Fundo de Participagdo | Aplicagéo de,
dos Estados e do Distrito no minimo,
Federal; 60% dos
Estadoseo | No minimo 25% da | No minimo 60% cota estadual do IPI-Exp.; recursos do
Distrito receitaresultante de | dos recursos compensacdo referente & Fundef no
Federal impostos, previstos no art. desoneraco das exportagoes pagamento de
compreendidaa 212, na (Lei Complementar n°87/96). | Profissionais do
proveniente de manutencéo e 15% sobre: magistério em
transferénci as (a?rt.~ desenvplw mento | . ~otamunici pal do ICMS; efet|v,o.
212 da Constituicéo | do ensino cotado FPM: exercicio no
Municipios Federal). fundamental . cotamunicipal do 1P -Exp. ensino
N fundamental .

compensagao referente a
desoneracao das exportactes
(Lei Complementar n° 87/96).

Quadro 4. Subvinculagbes constitucionais de recursos para a manutencdo e desenvol vimento

do ensino fundamental por parte dos estados, do Distrito Federa e dos municipios
Fonte: elaborado com base em Brasil (1988, 1996b).

Nascido da intervencdo da Unido no campo do financiamento da educacéo, a criagéo

do Fundo foi considerada, pelo Governo Federal, um exemplo inovador no quadro das

politicas sociais, tendo redefinido o papel das esferas de governo quanto & manutencéo e ao

desenvolvimento do ensino fundamental.

Seus objetivos estratégicos eram:

a)
b)

C)

d)

€)

promover ajustica social, através da inclusdo de alunos de segmentos pobres,

efetivar uma politica nacional de equidade, sga entre estado e municipios, sgja

entre 0s municipios, considerando-se 0 mecanismo de redistribuicéo de recursos;

reduzir os desniveis interestaduais e inter-regionais, através da fixacdo e garantia

de um valor minimo fixado nacionalmente;

melhorar a qualidade da educacéo, que sera decorrente do proprio processo de

equidade desencadeado pelo fundo; e

assegurar a vaorizagcdo do magistério, especiamente no que se refere a

remuneracdo e a qualificacao.

Além disso, havia 0 destaque sobre a promocéo de uma efetiva descentralizacéo

(BRASIL, 1999b) e da participacéo da sociedade no processo de acompanhamento dos

recursos do Fundo, visando a zelar pela sua regularidade (BRASIL, 2002b), hgja vista a
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argumentacdo de que o0s estados e 0s municipios gastavam mal, e isso ndo devia ser
confundido com insuficiéncia de recursos.

No entanto, analises recentes sobre o Fundef e que tomam o contexto das reformas
educacionais e do proprio Estado na reestruturacdo e implementacéo da politica educacional
tém evidenciado que ha vérias questbes em aberto para além do disciplinamento
orcamentério. Dentre elas, estéo as que apontam inconsisténcias quanto ao reconhecimento do
Fundo como um mecanismo de democratizacdo do financiamento no ambito da gestéo da
educacdo bésica, como se pode reconhecer em vérios estudos.

Para Azevedo (2002, p.10), o Fundef representou, por um lado, uma iniciativa
inovadora por ter promovido “uma subvinculacgo especifica de recursos, constituciona mente
vinculados para 0 nivel obrigatorio de ensino” e, também, pelo carédter redistributivo de tais
recursos, beneficiando municipios pobres e melhorando neles as condi¢fes salariais dos
docentes. Por outro lado, acentua a autora, também representou uma fonte de problemas
guanto a universalizacdo da educacdo fundamental com qualidade. N&o houve garantias de
expansdo e nem a melhoria da rede fisica escolar, podendo resultar no aumento da quantidade
de alunos em sala de aula, contribuir para a precarizacéo da qualidade da educacéo e piorar as
condic¢Oes de trabalho dos docentes, afora a reproducéo de disparidades escolares profundas,
fruto de escolhas politicas e iniciativas personalistas.

Davies (1999), ao questionar a auséncia do Governo Federal no aporte de recursos
vinculados ao Fundo, discute o enfraquecimento dos outros niveis da educacéo basica ndo
incluidos no mecanismo. Segundo ele, isso relativiza o desenvolvimento do ensino,
especialmente pelo que denomina “ congelamento ou abandono” da educagéo infantil, ensino
médio e supletivo, além da emblemética questdo da valorizacdo do magistério publico.

Essa posicdo é comungada por Rodriguez (2001, p.45), para quem o Fundo instalou
uma competitividade entre os niveis de ensino, anunciando a introducéo de uma verdadeira
fratura entre eles. Por parte de muitos municipios, houve um esforgo significativo para a
incorporacdo de matriculas no ensino fundamental, para ampliar suas receitas (PINTO, 2002).

No que diz respeito a auséncia do Governo Federal na provisdo de recursos para o
Fundo, vale destacar que a participacéo dessa esfera de governo € determinada pelo valor
minimo nacional aluno/ano, conforme indicamos na Tabela 2.3° O valor minimo nacional

aluno/ano era definido como fator principal de correcdo das desigualdades regionais.

39 De acordo com a Lei n° 9.424/96 (art. 6%, o valor minimo anual por aluno nunca seria inferior & razdo da
receita total para o Fundo e a matricula do ensino fundamental no ano anterior, acrescido da estimativa de
novas matriculas.
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Tabela 2: Vaor minimo nacional por aluno/ano para o Fundef — 1997 a 2006

52a 8?2 Séries Séries %grei‘tg Quatro sériesfinais -
1%a8* 1%a4® Sriese iniciais— . - - rural e educacéo Ato legal de
Ano - ‘- iniciais— finais— A o
s¥ies  s¥ies ed. zona especial —zonas Fixacgo do valor
. zonarural zona
especia  urbana urbana e rural
urbana
Art. 6°, §4°dalLei n°
1997 300,00 9.424, de 24/12/1996.
Dec. n° 2.440, de
1998 315,00 23/12/1997.
Dec. n° 2,935, de
1999 315,00 11/01/1999.
Dec. n°3.326, de
2000 333,00 349,65 31/12/1999.
Dec. n°3.742, de
2001 363,00 381,15 01/02/2001.
Dec. n°4.103, de
2002 418,00 438,90 24/01/2002.
Dec. n°4.861, de
2003 462,00 485,10 20/10/2003.
Dec. n°5.299, de
2004 564,63 592,86 07/12/2004.
2005 620,56 632,97 651,59 664,00 Dec. n°5.374, de
17/02/2005.
2006 682,60 696,25 716,73 730,38 Dec. n° 5,690, de
03/02/2006.

Fonte: Brasil [200674].

De acordo com o art. 60 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitérias, cuja
redacéo foi definida pela Emenda Constitucional n° 14/96, a complementacdo da Uni&o
deveria ocorrer quando os recursos dos Fundos nos estados ndo alcangassem o valor minimo
nacional. Dessa forma, se a complementacdo da Uni&o aos estados toma o vaor minimo
aluno/ano para o Fundef como referencia de efeito, a manutencdo de valores merores para o
investimento aluno/ano implica em um desembolso menor por parte do Governo Federal, a
titulo de complementacéo. Isso significa dizer sobre 0 ndo cumprimento do que dispbe a Lei
n° 9.424/96 (art. 6°), o que também tem sido demonstrado em vérios estudos.

Conforme estudo feito por Vazquez (2002), tomando por base dados dos anos de 1998
a 2002 (Tabela 3), a distancia entre o valor minimo praticado e o que denomina de “valor
minimo legal”, considerando-se a diferenciacdo de grupos de alunos utilizada pelo Governo
Federal, ndo € algo simples e tem um impacto significativo para o financiamento do ensino

fundamental no pais.*°

0 Em outubro de 2003, 0 Governo Federal resolve alterar o valor minimo aluno/ano, passando dos iniciais R$
446,00 (1 a 4 séries) e R$ 468,30 (5" a & séries e educagdo especial), para R$ 462,00 e R$ 485,10,
respectivamente. Assim, foram mantidos os estados que, pelos minimos anteriores, j& recebiam
complementacdo: Bahia, Maranhdo, Par4 e Piaui. Em 2004, com a fixag8o dos valores em R$ 537,71, para
alunos de 1% a 4 séries, e R$ 564,60, para alunos de 5 a § séries e educagdo especial, a Unido passa a
complementar o Fundo em cinco estados: Alagoas, Bahia, Maranh&o, Para e Piaui. Vazquez (2002) conclui
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Tabela 3: Vaor minimo aluno/ano praticado e valor minimo legal estimado para o Fundef —

1998 a 2002
Estimativa do valor minimo Diferenca
Valor minimo fixado aluno/ano — art. 6°, Lei n° per capita
9.424/96
Ano
5fag 5" a8 sériese
1*as Sériese Pag educagéo 1?ad 5ad
séries educacao series especial séries séries
especial
1998 315,00 315,00 418,80 418,80 103,80 103,80
1999 315,00 315,00 418,60 418,60 103,60 103,60
2000 333,00 349,65 455,20 478,00 122,20 128,40
2001 363,00 381,15 522,10 548,20 159,10 167,10
2002 418,00 438,90 613,70 644,40 195,70 206,30

Fonte: adaptada com base em Vazjuez (2002).

Pelos dados comparativos, a despeito das justificativas apresentadas a época, a ndo
atualizacdo dos valores minimos anuais concretamente significou 0 ndo comprometimento de
mais recursos por parte do Governo Federal ao Fundo, refor¢cando a tese de que o Fundef
favoreceu uma desresponsabilizacéo desta esfera de governo para com o financiamento do
ensino obrigatorio.

Essa situacdo esta fundamentada em um racionalismo com viés mercadol 6gico e que
se volta ao estabelecimento de um novo relacionamento entre as esferas administrativas, em
relacdo ao qual esta implicado o processo de municipaizagdo (LIMA;VIRIATO, 2000).

Quanto a critica sobre a penalizacdo de outros niveis de ensino ndo participantes do
Fundef, € possivel reconhecer sua procedéncia a partir de dados relativos a evolucéo da
matricula na rede publica municipa no periodo e dos investimentos praticados pelos governos
municipais, principal mente nos primeiros anos de vigéncia do Fundo.

No comparativo entre 0o numero de matriculas da pré-escola e o do ensino
fundamental, duas grandes frentes de atuacd@o reservadas a esfera municipal, os dados do
Gréfico 1 revelam o expressivo crescimento do ensino fundamental. Um processo de
priorizacdo que tendeu a ser superado a partir de 2004, quando se intensificou a incorporacéo
de criangas de seis anos no ensino fundamental, alcancando a recente implantacéo dos nove

anos para este nivel de ensino.

gue se fosse cumprido o que determina a lei sobre a defini¢cdo do valor minimo aluno/ano, a complementagéo
por parte do Governo Federal teriasido a 16 estados em 1998; 11 em 1999 e 2000; e nove em 2001.
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Gréfico 1: Brasil: Evolucdo do indice de crescimento de matriculas na pré-escola e no ensino

fundamental da Rede Municipa de Ensino — 1997 a 2006 (1997 = 100,0)
Fonte: elaborado com base em Brasil (1997, 1998, 1999a, 2000b, 2001, 2002a, 2003, 2004b, 2005, 2006).

bY

Paralelamente & andlise sobre o0 possivel enfraquecimento de outros niveis e
modalidades de ensino da educacdo béasica, motivado pelo Fundef, principalmente nos
primeiros anos de sua vigéncia, também podemos ter por base as despesas em educagdo por
nivel.

Tomando por referéncia os anos de 1997, 1998 e 1999, e as despesas em educacdo
infantil, ensino fundamental e médio em cada um dos anos e por dependéncia administrativa,
verificaase uma maor atengdo creditada aos investimentos no ensino fundamenta,
comparativamente a educacdo infantil da rede publica municipal no pais. Em média, o
crescimento dos investimentos no periodo correspondeu a 8,7% e 27,6%, respectivamente,
conforme dados da Tabela 4.

Tabela 4: Despesas com educacéo por nivel de ensino e dependéncia administrativa — 1997 a

1999
Em R$ 1.000,00 correntes
Educagao infantil Ensino fundamental Ensino médio
Esfera
1997 1998 1999 1997 1998 1999 1997 1998 1999
Brasil 3.453.466 3.469.403 3.845.858 17.789.894 23.089.765 24.189.918 3.655.588 4.310.375 4.595.163
Federd 4.064 142 383.929 869.946 823.649  504.464 509.824 275.624

Estadual 465337 357.252  326.879 9.861.570 11.724.903 11.185.646 2.847.342 3.553.736 4.074.638
Municipal 2.984.065 3.112.009 3518979 7.544.395 10494916 12.180.623  303.781  246.815 244.901

Fonte: Brasil [20067b].

A lei que criou o Fundef também definiu o acompanhamento do gasto do Fundo,
determinando a criagdo dos CACS. Instituidos em cada esfera de governo, visando a um
melhor controle horizontal, os CACS tinham a atribuicdo de acompanhar e controlar a

reparticdo, a transferéncia e a aplicagdo dos recursos do Fundo (8 4° art. 4, Lei n°
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9.424/1996), bem como a supervisao do censo escolar anual (8§ 2°, art. 4, Lel n° 9.424/1996).
A responsabilidade cabivel aos Conselhos era bastante exigente no que se refere ao
acompanhamento dos gastos das Secretarias, podendo resultar na interferéncia da Uni&o caso
estas ndo fornecessem informagdes.

Ao destacar aspectos implicados com a participacdo popular € o controle social no
contexto do exercicio da autonomia local, os quais interessam mais diretamente a este estudo,
uma andlise das condicdes legalmente postas para o Fundef exige que se considere que: (a)
nos CACS é definida a participacdo de diferentes representantes da sociedade e da
representagcdo do governo, em numero ndo paritario (8 1° art. 4, Lel n° 9.424/1996) e (b) que
as atribuicbes sobre a reparticdo, a transferéncia e a aplicagdo dos recursos do Fundo
compreendem o acompanhamento e o controle social sob o sentido exclusivo da fiscalizagéo,
0 que credita ao conceito de controle social uma interpretacdo mais restrita, como procurel
analisar na secéo 3.6.3 deste trabal ho.

Sobressai-se, no sentido atribuido a atuacéo limitada a fiscalizagdo, a auséncia de um
papel mais amplo, organicamente construido em favor de préticas qualitativas e que acentuam
um carater democratizador a gestdo da educagdo. Um sentido que, no entanto, ndo é
necessariamente ausente na prética fiscalizadora.

Davies (2001), referindo-se & composicdo dos Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social do Fundef das trés esferas de governo, entende que esses 6rgdos assumem um
carater mais estatal do que social, hgja vista a preponderancia da representatividade estatal em
relacdo ap numero de representantes da sociedade civil. Entretanto, h& possibilidade de o
ambito municipal assumir caracteristicas distintas dos demais, pois 0 numero de
representantes de segmentos da sociedade civil € superior a representacdo estatal, o que pode
creditar a0 6rgao um carater mais socia do que estatal.

Rodriguez (2001), no exame das condicdes estabelecidas na lei para a organizacdo e a
atuacdo dos Conselhos, conclui que elas ndo invalidam formas de manipulagdo por parte do
governo. “A manipulacdo das representactes nos conselhos, a maquiagem das informagoes
apresentadas, o autoritarismo na relagdo entre 0s representantes do poder publico e a
comunidade sdo tragos constantes da situacdo dos Conselhos em muitos municipios.” (p.
54)_41

! De acordo com estudo feito por Mendes (2004), intitulado “Andlise das irregularidades na Administracéo
Municipal do Fundef”, o qual teve por objetivo analisar as irregularidades constatadas pela Controladoria
Geral da Uni&o na gestdo municipal do Fundo, airregularidade mais freqliente dos municipios analisados é a
ineficacia do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundef. No exame dos resultados de
auditorias realizadas em 67 municipios, todos percebendo complementacdo financeira da Unido, esta
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H4, inclusive, argumentos correntes de que os conselhos devam ser compostos por
funcionarios ptblicos, uma vez que estes tém melhores condicfes de participacdo, tanto no
gue diz respeito aliberacdo de horarios quanto a “preparacdo” natomada de decisoes.

Essa € uma visdo que vai de encontro a construcdo de um carater mais social ao
Conselho, como referida por Davies (2001). Para ele, as condicdes a que estédo submetidos os
conselheiros, como a sua ndo remuneracdo, a falta de disponibilidade de horé&rio para os
trabalhos e a auséncia de uma capacitacdo técnica, s8o grandes responsaveis pela fragilizacao
do caréter social que se poderia esperar da atuacéo dos conselhos do Fundef, apesar de serem
dificuldades que costumam impactar menos 0s que representam o poder publico, ja que o
exercicio destes se faz no horério de trabal ho.

A andlise trazida por Souza (2004), para a compreensdo da presenca e do sentido do
Fundef no processo de descentralizacdo, pela via da municipalizacdo adotada pelo Governo
Federal, parece contribuir significativamente para compreender melhor o papel que dele é
esperado, enquanto parte de uma politica deliberada do Governo Federal.

Voltando-se a0 desenho institucional “moldado em torno de mecanismos de
recompensas e sancdes, regras claras e universais’ (p.37), associado a liberagdo regular de
recursos, Souza (2004) identifica nestes o status de variaveis para que ocorra a transferéncia
da implementacdo de politicas sociais no ambito local, a qual se processa através de
estratégias indutivas que procuram ter em conta possivels obstaculos de percurso, como
demonstrou Arretche (1999).

No caso do Fundef, enquanto mecanismo de uma politica federa para a
municipalizagdo, o processo de incentivo da esfera federal de governo ndo assumiu aformade
recompensa, mas de sancdo. As evidéncias sdo as condicdes definidas pela lei que
regulamentou o Fundo e a precaria participacdo financeira do Governo Federal.

Assim, o modelo de descentralizacdo ao qual se vincula o Fundef, e que impulsionou a
municipalizacdo do ensino, revelou que, no contexto das transferéncias visando a
implementacdo da politica educacional, ndo esteve compreendido o poder decisorio, o qual se
manteve no centro.

Nesse sentido, a vinculagdo formal entre o modelo de financiamento do Fundef e a
construcdo de uma maior justica social, qualidade educaciona e participacdo da sociedade €
um indicativo da necessidade de uma criteriosa atencaéo sobre a relagdo entre este mecanismo

irregularidade foi identificada em 73% do conjunto, um percentual superior aos casos de desvio de recursos e
desvio de finalidades (63 e 60%, respectivamente), 0s quais costumam ser os mais citados quando o tema sdo
asirregularidades na gestdo municipal do Fundo.
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e a democratizacéo da gestdo educacional. A atencdo, como sugere Rosar (1999), deve ser
sobre as restricbes que o Fundo pode provocar ao processo de democratizacdo mais plena do
sistema educacional, pois a reducdo de possibilidades no gerenciamento dos recursos também
pode comprometer a participacdo dos educadores e dos segmentos popul ares da sociedade.

No caso dos municipios, ha que se considerar a possibilidade de terem sido eles
préprios capazes de torné- 1o, na medida das suas possibilidades e opgdes, parte de um projeto
de gestédo democratica das politicas municipais de educacdo. Entendo que essa possibilidade
estaria concentrada na dindmica a ser impressa a gestdo do Fundo como parte de um projeto
local de perspectiva democrética para gestdo da educacdo, tendo a descentralizacdo como

estratégia politica e a participacdo e o controle social como seus recursos.
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6 UMA EXPERIENCIA DE DESCENTRALIZACAO DEMOCRATICO-
PARTICIPATIVA EM POLITICASMUNICIPAIS DE EDUCAGCAO: UM NOVO
HORIZONTE COM ESSE PANO DE FUNDO?

No presente capitulo, exploro as bases do projeto educaciona que vem sendo
implementado no municipio catarinense de Concérdia, com atencdo sobre a orientacéo
democratica que possui, a adocdo da descentralizagdo do poder decisorio e a dimenséo
concreta dos al cances viabilizados para a educacdo no municipio.

Iniciamente, apresento o projeto politico e educacional desse municipio, a
representacéo construida pel os sujeitos locais sobre aidéia de divisdo do poder decisorio entre
governo e sociedade civil, e as diretrizes definidas pela legisacdo local para a politica
municipal de educacdo e sua gestéo.

Na sequéncia, através de dados referentes a atuacdo do CACS do Fundef, examino as
condicBes de descentralizacdo do poder decisdrio no municipio. Por extensdo, exploro os
alcances concretos viabilizados pelo projeto local e apresento o posicionamento pessoa a

respeito da dinamicidade que assume o recurso politico da descentralizag@o naguel e projeto.

6.1 REVISANDO RACIONALIDADES: PARA UMA INTRODUCAO

Como procurei destacar até aqui, uma andlise acerca da descentralizac&o como recurso
politico para a gestédo de politicas municipais de educacéo precisa ser feita a partir das
condicdes concretas que marcam nossa sociedade. De forma geral, reconhego que, nos dias
atuais, essas condicbes sdo constituidas e estdo assentadas em praticamente duas
racionalidades. uma economicista- instrumental, também conhecida como “de mercado”, e
outra de ordem social.

Das tensBes e contradi¢cdes geradas por essa coexisténcia de racionalidades também
deriva o quadro das condicfes a que me refiro. Essas racionalidades e seus produtos estéo
aportados em duas |égicas de gestdo das politicas municipais de educagdo: uma funcionalista
e outra dialética. Dessas, derivam as orientagdes de descentralizacdo na gestéo.

No @mbito do setor educacional, o contexto em que se situa 0 municipio na sua relagéo
com a politica educacional definida em nivel nacional permite alcancar alguns exemplos em
gue a presenca de uma racionalidade social ganha espaco e € mais acentuada.

Refiro-me aos projetos locais inscritos em uma proposta progressista e que buscam
fazer prevalecer uma racionalidade social, mesmo na coexisténcia de um projeto para o pais

gue, orientado pela reforma do Estado, vem informando uma racionalidade de mercado.
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E claro que nem sempre racionalidade de mercado € estranha a projetos locais, e
que é dificil falarmos em relacBes democréticas consolidadas também nesses espagos, como
se fossem imunes a marcas conservadoras e clientelistas nas estruturas de poder. Além disso,
h& que se considerar os marcos do federalismo brasileiro sobre os quais assentam-se as
questdes de autonomia local e da inter-relacdo do municipio com os demais entes.

Sobre esses marcos, interessa destacar que a Constituicdo Federal de 1988 j& havia
alargado o padrédo de protecdo social, como que concordando com uma ampliagdo do
compromisso estatal. Com seu ideario descentralizante, confiou que seriam atenuados
problemas como o da ineficiéncia nos servicos publicos e o da fragil atencéo as demandas
sociais, 0 que tem relacdo com a forma de operar as politicas publicas, como a educaciona
(MENEZES, 2001).

Do ainhamento, ou ndo, de racionalidades entre o local e o nacional, é fato que a
partir da segunda metade da década de 1990, no curso das reformas responsaveis por um forte
impacto nos setores sociais, a descentralizacdo de programas € aprofundada, tendo por
preferidos depositarios os governos locais. Essa prética também vem sendo justificada pela
proximidade do municipio com o usu&rio, uma velha maxima ainda invocada e que
potencializa as condig¢des de implementacdo de projetos de municipalizaco.

Além desse argumento, a descentralizacdo de enfoque economicistainstrumental, ao
visar a uma moderniza¢ao do gerenciamento da gestéo publica, também carrega um recorrente
apelo a postulados democraticos, sobre 0s quais procura assentar a justificativa dos projetos
de transferéncia de responsabilidades a esfera local. Um processo que, na avaliacdo de
Azevedo (2002, p.54), responde a “reducdo do Estado as suas fungbes minimas, de acordo
com as inspiragdes/adaptacdes de corte hayek-smithiano.”?

Com a prevaéncia da racionalidade de mercado e a descentralizacdo na logica da
reforma do Estado ganhando forca desde a década de 1990, vé-se gue o foco esta na alteracéo
das diretrizes relativas ao gasto publico, as quais promovem atransferéncia do gerenciamento

dos recursos para a ponta do sistema MENEZES, 2001). Como nesse processo o0 poder

! Recorde-se que o municipio, com a Constituicdo de 1988, tornou-se membro da Federacao, entidade politico-
administrativa com autonomia politica, administrativa e financeira, e passou a ter reconhecimento sobre sua
capacidade de auto-organizac&o, referenciada pela construcéo de sua L e Organica.

2 Como também encontramos em Friedman (1988), a marcante |6gica de mercado, que se fundamenta no
individualismo caracteristico do modelo neoliberal, credita ao Estado o papel de responder pela constituicdo de
condicdes favoraveis a competitividade, de sorte que a intervencdo estatal se constituiria em mecanismo
inibidor da livre iniciativa. Sob l6gica, no campo educacional, pais e filhos sdo consumidores, e a
gualidade do ensino € proporcionada pelo exercicio da competicdo desse servico na sua oferta pelo mercado, o
que é seguido por um apelo a modernizagdo educativa.
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decisorio € preservado no centro, a descentralizagdo € tutelada, embebida em uma orientacéo
funcionalista que instrumentaliza o Governo Federal.

Quando as condigbes e reflexos trazidos por l6gica de descentralizacdo sdo
tencionados no cenario local, pode ocorrer 0 que chamo de um encontro de valores entre 0s
gue enaltecem os pressupostos de mercado e 0s que priorizam interesses sociais. A titulo de
exemplificagcdo dessa tensdo, Gentilini (1999) traz a idéia de modernizagcdo educativa:

Para os agentes econdmicos privados, a “modernizagdo educativa’ significaria
adequar o0 sistema educativo as exigéncias econdmicas e produtivas e de
qualificagdo de mdo-de-obra, tracadas a partir da area empresarial, dentro da
concepcdo de “capital humano” e introduzir, na &ea social, 0s mecanismos de
funcionamento do Mercado. Para os demais atores, representativos de setores sociais
médios e populares, a modernizacdo seria dotar a educagdo de instrumentos que
permitissem a mobilidade social em um contexto de dificuldades econémicas.
(p.130).

Parto do pressuposto de que um projeto local de orientagdo democratica impulsiona a
geracdo de possibilidades concretas de melhor explicitacdo da l6gica que informa a reforma
do Estado pré-mercado, bem como seu insuficiente compromisso social em responder as
expectativas da sociedade. Geramse, assim, mecanismos politicos locais para lidar com a
politica deliberada externamente.

Na |6gica da preservagdo dos interesses sociais, com a qual sdo algados projetos locais
visando arevestir de pertinéncia social as politicas educacionais e sua gestéo, volto a acentuar
a descentralizacdo do poder decisorio como recurso politico para a expansdo da logica
democrética. Para responder a esse fim, a descentralizacdo tem a participagdo e o controle
social como mecanismos intermediadores.

Nesse sentido, também estou admitindo que os projetos locais que nascem de
demandas sociais e que tém a descentralizacdo como recurso politico guardam a possibilidade
de um redirecionamento das politicas municipais de educacdo, o que credita um sentido de
recuperacdo da racionalidade da decisdo local (JACOBI, 1990b).

Dessa forma, o fortalecimento das politicas locais orientadas por essas demandas e
participadas pelo recurso politico da descentralizacdo favorece a expansdo da logica
democrética e, dessa forma, impulsiona a afirmacdo de projetos locais capazes de estabel ecer
contraponto aqueles de contetido estranho ou antagbnico ao seu. Aqui, a descentralizacdo se
revela a partir da qualidade democrética das relagfes que através dela sdo congtituidas, o que
entendo favorecer as condi¢cbes de discernimento entre partilha de poder decisorio e
transferéncia de encargos.

O mergulho na proposta que vem sendo construida pelo municipio catarinense de

Concdrdia visa a conhecer suas bases e seu protagonismo, 0 que também abre um leque de
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guestionamentos que contribui para o curso do exame aqui proposto: qual € a dinamicidade
gue assume a descentralizagdo de carater democratico-participativo nesse municipio? Como
ela se afigura como recurso politico de gestéo das politicas municipais de educacéo, a partir
de um projeto local informado por sua orientagd democratica? Enfim, qual a dimensdo da
afirmacéo do projeto local desde a coexisténcia ce racionalidades fundadas em valores néo
congruentes?

A lida com essas questbes alimentou o curso dos proximos desdobramentos do
trabalho, no qual a experiéncia com o Fundef se constituiu em campo de andlise acerca do

encontro de projetos de educacéo com orientactes diferentes.

6.2 A PROPOSTA DE GESTAO DO MUNICIPIO CATARINENSE DE CONCORDIA

6.2.1 Caracterizacdo do municipio

Municipio da regido Oeste catarinense e da microrregido do Alto Uruguai, Concoérdia
esta localizado a 493 km de Floriandpolis, fazendo divisa com o estado do Rio Grande do Sul.
Sua emancipacdo politica ocorreu em 29 de julho de 1934, ap6s cerca de duas décadas da
chegada de imigrantes italianos e alemées vindos do Rio Grande do Sul, na época favorecidos
pela abertura da estrada de ferro entre o estado galicho e o de S&o Paulo. O territorio

municipal possui 797,26 Km 2,
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De acordo com dados do Censo 2000, realizado pelo IBGE, o municipio de Concordia
possui uma populacdo de 63.058 habitantes, cuja distribuicdo por sexo e por situagéo de
domicilio pode ser verificada na Tabela 5.°

Tabela5: Populagdo residente no municipio de Concordia, por sexo, situagcdo de domicilio e
percentual de analfabetos — 2000

Populagédo Populagéo Analfabetos
Total Homens Mulheres urbana rural %
31.153 31.905 45,254 17.804 537
63.058 (49,40%) (50,60%) (71,76%) (28,23%)

Fonte: adaptado com base em Brasil (2000a).

Com uma taxa de crescimento anual estimada, pelo IBGE, em 2,91% (BRASIL,
2000a), Concordia alcangou, em 2004, um Produto Interno Bruto (PIB) per capita de R$
19.335,00 (BRASIL, 2004a), aém de ocupar a 322 posicdo brasileira no indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), conforme dados divulgados pelo PNUD, em
2001.*

A economia do municipio de Concordia tem sua base na agroindistria (entre 60 a 70%
do movimento econdmico), predominando a suinocultura, avicultura, pecuéria de leite,
culturas agricolas e indUstria alimenticia.

Conhecido como a Capital da Suinocultura, 0 municipio de Concérdia abriga a matriz
da empresa Sadia S.A., maior frigorifico da América Latina. Também na area de tecnologia,
pesquisa e desenvolvimento, conta com o Centro Nacional de Pesguisa de Suinos e Aves
(CNPSA), com sede na Embrapa, o qual atende a todo o sistema agroindustrial familiar, e de
destague nacional e internacional com sede na regido (Sadia, Perdigéo, Chapecd e Aurora).

Das receitas municipais de Concordia, como ocorre na maioria dos municipios
brasileiros, as principais sdo atributaria e a de transferéncias mnstitucionais, sendo esta a
mais expressiva. Como reflexo da forte presenca agroindustrial, a principal fonte de receitas é
o0 ICMS, o qua tem respondido por aproximadamente 34% da receita corrente que, em
valores atuaizados, foi de aproximadamente R$ 66 milhées em 2004.°

Ja a segunda maior fonte de receita municipal compreende a de Outras Transferéncias
e Deducdes do Fundef, cuja média anual € de 23%, seguida da resultante da transferéncia do

FPM, o qual correspondeu a uma média anual de cerca de 14,8% da receita municipal no

3 A populacdo do municipio para 2006 foi estimada, pelo IBGE, em 66.941 e a contagem de 2007 indicou 67.249
habitantes.

4 Dados disponiveis em http://www.undp.org.br/default1.asp?par=18.

® Dados publicados pelo Tribunal de Contas de Santa Catarina (SANTA CATARINA, c2003). A metodologia de
atualizacdo adotada pelo Tribunal de Contas toma por base avariagdo do |GP-DI, da Fundagéo Getllio Vargas.
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periodo 2001 a 2004, e da Receita Tributaria, correspondente a aproximadamente 13% da

receita corrente.

Nos anos de 2003 e 2004, despontaram as Receitas de Contribui¢cdes e a Patrimonial,

até entdo inexistentes ou inexpressivas, como podemos identificar nos dados da Tabela 6.°

Tabela 6: Receitas municipais de Concordia por fonte — 2001 a 2004

Fontes Vaoresnominais(R$) % da Receita
2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
RECEITA CORRENTE 3520052648 36.360.484,86 54.838.991,77 62.297.68049 996 965 99,1 99,3
Receita Tributaria 446006226 5399.237,77 7.04230679 7.82875932 126 143 128 125
IPTU 142542048 163852057 180952071 222104161 40 43 33 35
IRRF 13877824 30596564 39476858 00 04 06 06
ISS 164449119 207442835 253160560 301681774 47 55 46 48
ITBI 31860829 35976032 41231052 55868027 09 10 07 09
Taxas 106831306 108391925 180267542 119144664 30 29 33 19
Contribuicdes de Melhoria 3.22924 103.831,04 18022890 44600448 00 03 03 07
Receita de Contribuicdes 0,00 0,00 285610386 4.80500125 00 00 52 77
Receita Patrimonial 797.781,69 106800786 435471734 350112531 23 28 79 56
Receita Agropecudria 0,00 0,00 6.849,90 7.092,79 00 00 00 00
Receita Industrial 0,00 0,00 0,00 0,00 00 00 00 00
Receita de Servicos 242.871,83 0,00 57528544 63275312 07 00 10 10
Transferéncias Correntes 28.700.654,70 28.383.37609 3694179551 4185803079 812 753 667 66,7
ICMS 1318519456 14.392.939,44 17.017.201,13 1924095542 37,3 382 307 307
FPM 5568.297,13 693542890 714295075 7.756.802,30 157 184 129 124
Outras Transf. e DeducBes Fundef ~ 9.956.16301  7.055.007,75 12.781.64363 14.860.27307 282 187 231 237
OutrasReceitasCorrentes 999.15600 151886314 3.061.93293 366492691 28 40 55 58
RECEITA DE CAPITAL 14832087 132159066 51366622 41118000 04 35 09 07
Operagdes de Crédito 14.320,87 0,00 0,00 0,00 00 00 00 00
Alienacso de Bens 0,00 19680000 15970000 5403000 00 05 03 01
Amortizacdo de Empréstimos 0,00 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Transferéncias de Capital 13400000 112479066 35396622 35715000 04 30 06 06
Outras Receitas de Capital 0,00 0,00 0,00 0,00 00 00 00 00
TOTAL 35357.847,35 37.69L07552 55.352.657,99 6270886949 100 100 100 100

Fonte: adaptado com base em Santa Catarina (c2003).

Quanto as despesas municipais por fungdo de governo, os dados da Tabela 7 indicam

gue a Educacdo foi o setor que mais recebeu investimentos nos anos de 2001 a 2004, periodo

cujos dados ja foram publicados pelo TCE de Santa Catarina. Na sequéncia, os maiores

®A receita de contribuicdes compreende parcelas de recursos recolhidos da iniciativa privada e que tem

vinculagdo especifica, ou segja, deve ser aplicada em uma despesa previamente determinada. JA a receita

patrimonial é proveniente do resultado financeiro da utilizagdo do patrimonio, aplicagdo financeira, etc.
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investimentos praticados pelo municipio foram nos setores de Salde, de Urbanismo, da

Administracdo, de Transportes, da Agricultura e da Assisténcia Social.

Tabela7: Despesas municipais de Concordia por funcdo de governo — 2001 a 2004

Funcio Vaoresnominais (R$) % da Despesa

2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
Legidativa 989.887,16 1.048.86554 1.454.297,74 1.769.270,34 31 32 2,7 30
Judicidria 40.871,83 0,00 0,00 0,00 01 0,0 0,0 0,0
Essencid aJugtica 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Administracdo 2.910.667,33 3.379.851,77 4.360.453,38 0,0 9,0 6,3 74
Administracdo e Plangjamento 6.170.300,08 19,5 0,0 0,0 0,0
Agricultura 1.458.899,56 1.840.433,37 2.380.308,37 2.217.958,77 46 57 45 38
Organizagdo Agréria 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Comunicagdes 0,00 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Defesa Nacional e Seguranca Pdblica  100.608,37 0,3 0,0 0,0 0,0
Defesa Nacional 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
SegurancaPublica 0,00 0,00 193.713,74 0,0 0,0 0,0 03
Desenvolvimento Regiona 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Educacdo e Cultura 13.792.172,07 43,6 0,0 0,0 0,0
Educacéo 11.238.34526 12.321.20313 14.086.041,96 0,0 346 229 239
Cultura 0,00 453.557,81 494.838,68 0,0 0,0 08 08
Direitos da Cidadania 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Energia e Recursos Minerais 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Energia 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Habitacdo e Urbanismo 2.172.439,06 6,9 0,0 0,0 0,0
Habitacdo 0,00 605.201,14 84.477,94 0,0 0,0 11 0,1
Urbanismo 5.656.526,34 9.672.679,53 9.521.899,79 0,0 17,4 18,0 16,1
Indistria, Comércio e Servicos 336.271,56 11 0,0 0,0 0,0
Indistria 375.360,34 452.602,16 351.919,87 0,0 12 08 0,6
Comeércio e Servigos 28.462,55 118.823,08 361.610,67 0,0 01 0,2 0,6
Relages Exteriores 0,00 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Salide e Saneamento 3.822.697,65 12,1 0,0 0,0 0,0
Salde 3.680.004,90 12.740.778,75 1458847317 0,0 11,3 23,7 247
Saneamento 0,00 129.780,29 93.308,68 0,0 0,0 0,2 0,2
Gestdo Ambiental 0,00 213.253,97 268.750,83 0,0 0,0 04 05
Ciénciae Tecnologia 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Trabalho 0,00 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 0,0
Assisténciae Previdéncia 886.496,67 28 0,0 0,0 0,0
Assisténcia Socia 110341435 2.022.007,98 2.239.140,99 0,0 34 38 38
Previdéncia Socia 0,00 1.268.980,05 1.508.827,54 0,0 0,0 24 25
Transporte 1.864.364,79 2.674.094,83 2.730.237,17 2.771.837,15 59 82 51 47
Desporto e Lazer 0,00 1411.175,46  1.703.583,84 0,0 0,0 2,6 29
Encargos Especiais 1931.268,30 2.418.800,16 2.410.156,62 0,0 59 45 41

TOTAL

31.635.008,80 32.487.44311 53.773.538,56 59.026.263,96_100,0 100,0 100,0 1000
Fonte: adaptado com base em Santa Catarina (c2003).




192

Sobre a aplicacdo de recursos em educacdo, os dados indicam que o municipio
cumpriu, no periodo de 2001 a 2004, o que determina a Constituicdo Federal. Pelos dados da
Tabela 8 € possivel verificar que um percentual médio de 26% das despesas com 0 setor tem
sido anualmente deduzido pelo TCE do estado para a definicdo do valor final para fins de
calculo. Mesmo assim, em todos os anos do periodo, o percentua de investimento em
educacdo tem sido superior a0 minimo definido pela Congtituicdo Federal, nos termos do art.
212.

Tabela 8: Despesas municipais de Concérdia com educacdo — 2001 a 2004

Valores nominais (R$)

Descrigéo 2001 2002 2003 2004
Despesas com Ensino 10.538.895,49 11.276.511,19 12.484.939,09 13.704.433,69
Deducbes das Despesas com Ensino 3.413.628,27 2.306.401,55 3.377.537,23 3.868.563,03
Despesas para Efeito de Céalculo 7.125.267,22 8.970.109,64 9.107.401,86 9.835.870,66
Receitas com Impostos 25.248.080,34 29.015.327,28 32.922.529,40 37.301.223,84
Valor Minimo de 25% das Receitas com Impostos ~ 6.312.020,09 7.253.831,82 8.230.632,35 9.325.305,96
Valor Abaixo do Limite (25%) 0,00 0,00 0,00 0,00
Valor Acimado Limite (25%) 813.247,13 1.716.277,82 876.769,51  510.564,70
Percentual Aplicado em Relacdo as Receitas de
Impostos 28,2% 30,9% 27, 7% 26,4%
Situagdo quanto ao Dispositivo Constitucional CUMPRIU CUMPRIU CUMPRIU CUMPRIU

Fonte: adaptado com base em Santa Catarina (c2003).

Apesar da complexa realidade de uma economia restritiva experienciada no pais, o que
se observa € que, guardadas algumas semelhancas em relagdo aos municipios do seu porte,
Concordia possui uma boa estrutura ingtitucional. Além disso, 0 municipio conta com uma
base econémica que favorece a sua capacidade de desenvolvimento e, portanto, de
atendimento as demandas sociais que viabilizam condicfes satisfatorias para a melhoria da

gualidade de vida da popul agéo.
6.2.2 O projeto poalitico e a gestdo municipal
Desde 0 ano de 2001, periodo que interessa mais especificamente aos propdsitos deste

estudo, a gestdo publica do municipio de Concordia vem sendo implementada na perspectiva

de um governo popular, tendo por referéncia a participagdo e a democracia. Desde esse
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mesmo ano, o Partido dos Trabahadores (PT) est4 a frente da administracdo municipal, tendo
reeleito o prefeito para o atual mandato.’

Com essa perspectiva e 0 objetivo de estabelecer “um governo com o povo e pelo
povo” (CONCORDIA, [20027]), a proposta foi pelaimplantacio do Orcamento Participativo,
aqual foi amplamente divulgada ainda no periodo de campanha eleitoral, constituindo-se em
exercicio prévio de articulagcdo de uma populagdo até entdo ndo acostumada com aidéiae a
pratica da participacdo nos asuntos publicos. Essa teria sido uma das alavancas para a
escolha de uma nova proposta de governo ao poder. Na prética, a ascensdo do governo
popular, reeleito no ultimo pleito eletoral, significou a implantacdo de um novo projeto
politico de gestdo municipal.

Atualmente, através do Orcamento Participativo, sdo realizadas audiéncias publicas
através das quais os habitantes participam da definicdo das prioridades municipais a serem
executadas pela administragdo municipal.

Metodologicamente, o municipio bi dividido em 10 regifes, e durante o primeiro
semestre de cada ano, a equipe da Coordenagéo do Orcamento Participativo realiza reunioes
para prestacéo de contas da administracéo e para a escolha dos representantes (delegados) de
cada regido, os quais deverdo se reunir com a comunidade para a definicéo de prioridades.®

Essas prioridades séo discutidas pelos delegados em audiéncias publicas regionais,
compreendendo o apontamento de obras e agbes a serem desenvolvidas pelo governo
municipal no ano seguinte, oportunidade em que também so escolhidos os Conselheiros do
Orcamento Participativo. A cada 10 pessoas participantes de cada uma das reunides, € eleito

um delegado que, além de participar do processo de definicdo das prioridades, tem a funcéo

" Vale destacar que a identidade popular e democrética do Partido dos Trabalhadores, que vem associada a0 seu
envolvimento com 0os movimentos sociais e as mobilizagcdes em favor das classes populares, levou-o a posicao
de pdlo aglutinador do campo democrético-popular no Brasil, desde, principalmente, o final dos anos de 1980,
0 que também caracterizou a polarizagdo da luta politica no pais. Com aplataforma politica de orientagdo
neoliberal no pais alcangando novas articulagBes, houve uma certa relativizagdo da luta em relacdo a bandeiras
histéricas que integraram a agenda da esguerda no pais. Nesse sentido, 0 campo democratico-popular, no
contexto do qual se situam as administracdes petistas, ndo s6 ainda carrega o desafio da reversdo das
desigualdades sociais, como também tem posto em debate a reorganizacdo do proprio partido e de sua
capacidade aglutinadora nesse campo, haja vista, inclusive, sua experiéncia recente a frente do Governo
Federa e as articulagBes ali desenhadas. Questionamentos situam-se sobre a chegada de um novo periodo
histérico que estaria expressando uma redefini¢do da presenca desse partido no campo democratico-popular e,
de outra forma, sobre uma fase reveladora de um breve intervalo no curso histérico do partido que, como um
novo desdobramento, estaria chamando a sua reorganizacdo, necessaria ao fortalecimento do campo
democratico-popular.

8 A regido define a &rea de abrangéncia municipal na qual sdo realizadas as discussdes e distribuicgo das obras
definidas pelo Orcamento Participativo. Das 10 regides municipais, seiscompreendem a &rea urbana e quatro a
rural. O critério adotado para a definicdo do ndmero de regides foi o populacional (71,74% na area urbana e
28,25% narural), compreendidos 31 bairros e 94 comunidades do interior do municipio.
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de defendé-1as nas Audiéncias Publicas, além de acompanhar sua execuciio (CONCORDIA,
[20027)).°

Ao Conselho Municipal do Orcamento Participativo, entidade maxima do programa,
estd reservada a incumbéncia da elaboracdo dos Regimentos Internos do Orgcamento
Participativo e de resolucdo de eventuais problemas surgidos no processo. De acordo com o
que dispde o art. 1° do seu Regimento Interno, o Conselho € “um 6rgéo de participacéo direta
da comunidade, tendo por finalidade propor, fiscalizar e deliberar sobre matérias referentes a
receita e despesa do Orgamento do municipio de Concordia” (CONCORDIA, 20044).

No curso dos trabalhos relativos ao Orcamento Participativo, cabe a esse Conselho a
definicdo e encaminhamento, ao prefeito municipal, da listagem final das obras e agdes a
serem executadas. As obras aprovadas, respeitados os limites financeiros pré-definidos para
investimentos a cada ano, s&o programadas para execucao no ano seguinte.

A leitura do processo de implantacgo do Orcamento Participativo em Concordia, como
brevemente descrita até agui, aponta para uma proposta de gestdo municipal que se reconhece
sustentada na participagdo e na democracia, aspectos que tém profunda relacéo.

Ao considerarmos a participacdo como fendmeno politico na gestédo das politicas
municipais, através da qual sdo favorecidas condigcBes de intervencéo na vida publica desde
uma motivacdo social concreta, € pertinente admitir que o projeto politico de Concordia
revela compromisso com a materializacdo dessa dimensdo participativa e, por isso, atencao
sobre a aproximagao entre governo e cidadaos.

Essa evidéncia esta iniciadmente sustentada pela existéncia de canais
institucionalizados como espacos de participacdo direta do cidaddo. Dentre eles, estdo os
conselhos municipais que, em Concordia, totalizam 33, ndo se restringindo aos setores
obrigatorios por lei federal.

Digo iniciamente por concordar que O exercicio da participacdo precisa
concretamente viabilizar condi¢fes para uma realizag&o coletiva, o que vai além da existéncia
desses espacos institucionalizados de participacdo, revelando-se no cotidiano da participacéo.

Como acentuam Santos Junior, Ribeiro e Azevedo (2004), mesmo que os conselhos
venham se constituindo em “arenas de interagdo entre 0 governo e a sociedade, nas quais 0s

interesses oriundos do mercado, da sociedade e do poder publico sdo expressos [...] criando

° Em 2001, primeiro ano de implementacdo do Orcamento Participativo, a participacdo foi de 4.704 pessoas, que
elegeram 492 delegados. No segundo ano, participaram 4.033 pessoas, tendo sido renovados 119 postos de
delegados e substituidos outros 29, em face de mudancas de endereco ou falecimento. Nesse sentido, a
renovagdo de participantes foi de 51,5%, o que significa dizer que 2.077 pessoas estavam participando pela
primeiravez dareuni&o.
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[...] condicOes para ainstauracéo de processos consensuais de tomada de decisdes [...]" (p.47),
h& que se ter clareza sobre possiveis limites dessa potencialidade dos conselhos, enquanto
canais favoraveis a democratizacdo da gestdo municipal.

O maior risco decorrente desses limites é a transformacéo dos conselhos municipais
em estruturas burocréticas formais, subordinadas as rotinas administrativas das
secretarias municipais, no sentido de responder aos procedimentos de aprovacéo de
contratos e prestagdo de contas exigidos nos convénios estabelecidos com os
programas estaduais e federais. (SANTOS JUNIOR; RIBEIRO; AZEVEDO, 2004,
p.51).

De acordo com 0s aspectos relativos as caracteristicas e aos campos de atuacdo dos
conselhos municipais, entendidos como uma forma de referéncia juridico-instituciona que
viabiliza a participacdo da sociedade na gestdo e no controle das politicas municipais
(STRECK; ADAMS, 2006), o atual quadro do municipio de Concérdia (Quadros 5 e 6)

abrange conselhos de politicas setoriais, conselhos gestores e consel hos tematicos.

Conselho Ano de criagdo
Conselho Municipal de Defesado Meio Ambiente (COMDEMA) 1985
Conselho Municipal de Entorpecentes (COMEN) 1989
Conselho Consultivo da Fundagdo Municipal de Cultura (FMC) 1989
Conselho Curador da Fundag&o Municipa de Cultura (FMC) 1989
Conselho Deliberativo da Fundagdo Municipal de Cultura (FMC) 1989
Conselho Curador da Fundagdo Municipal de Esportes de Concérdia (FMEC) 1989
Conselho Deliberativo da Fundagdo Municipal de Esportes de Concérdia (FMEC) 1989
Conselho Municipal de Saide (CMS) 1992
Conselho Diretor do Fundo Municipal de Habitacgo (FMH) 1993
Conselho Municipal de Trabalho e Emprego (CMTE) 1995
Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE) 1995
Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) 1996
Conselho Municipal de Desenvolvimento Agropecuério (COMDEAGRO) 1997
Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) 1997
Conselho Municipal de Turismo 1997
Conselho Municipal de Educacéo 1999
Conselho Curador da Fundagao Municipal de Defesado Meio Ambiente (FUMDEMA) 1999
Conselho Deliberativo da Fundagdo Municipal de Defesado Meio Ambiente (FUMDEMA) 1999
Conselho Administrativo do Instituto de Previdéncia Social