Marcos Aurélio Silva Soares!

A descentralizacdo do ensino no Brasil e a
implementac¢do dos Sistemas Municipais de Ensino

O presente texto é resultante de uma dis-
sertagdo de mestrado que teve por objetivo
analisar a constitui¢io de Sistemas Munici-
pais de Ensino ¢ Conselhos Municipais de
Educagdo no Estado do Parand. Para tanto,
em primeiro lugar, foi preciso caracterizar
as politicas educacionais brasileiras ao lon-
go de sua histdria, buscando elementos que
possibilitassem o seu descortinamento, prin-
cipalmente, no que diz respeito & tensio
centralizagiio x descentralizaciio do ensino,
para entiio, analisar as razoes e determina-
¢oes que influenciaram alguns municipios
do Estado do Parand a constituirem seus
Sistemas Municipais de Ensino, até o final
de 2004.

Definiram-se como objetivos para orien-
tar o processo de investigagio: Analisar
como se configurou na histéria, a
descentralizacdo do ensino, tanto no con-
texto macro (Brasil), como no micro
(Parand), bem como, seu significado no que
se refere s categorias descentralizacio e
dcsconccntrugﬁn': Retomar o processo de
Municipalizacio, tal como ocorreu no
Parand desde a década de 1970, como pano
de fundo para o entendimento da constitui-
¢iio dos Sistemas Municipais de Ensino:
Examinar como se caracterizou no Estado
do Parand a politica educacional de consti-
tuicao dos Sistemas Municipais de Ensino
nos Municipios de Araucdria, Chopinzinho,
Londrina, Ponta Grossa, Sdo José dos Pi-
nhais e Toledo, nn'pcrfodo de 1996-2004,
procurando detectar suas razoes e determi-
nagoes.

Neste sentido, com base em Saviani
(2002) reforcamos a idéia de que, ao olhar
as leis, precisamos ir além dos objetivos
proclamados e buscar seus objetivos reais,
ou seja, procurar compreender seus funda-
mentos, ler suas entrelinhas, os interesses
por vezes contraditérios que se fizeram ¢
fazem presentes, inclusive no processo de

sua elaboragao/execugio.

Importa ressaltar que as politicas pibli-
cas educacionais ndo podem ser entendidas
fora do seu contexto socio-econdmico e
politico. E, no atual momento histérico,
ocorre a expansdo da influéncia de organis-
mos internacionais para que_0s governos
implementem as politicas por eles
direcionadas. que estio impregnadas por

Atividades Eletivas, 1933 - Magritte

fundamentos neoliberais. A sociedade bra-
sileira ndo pode ser entendida desvinculada
de seu cariter classista, desigual e injusto,
mas permeada pelas contradi¢des do pré-
prio capitalismo, caracterizando-se, na atu-
alidade, pela presen¢a de um Estado cada
vez mais descomprometido com a esfera
publica da sociedade ¢, a0 mesmo tempo,
altamente comprometido com os interesses



do mercado, neste dmbito demonstrando-
se plenamente intervencionista.

A questdo da “descentralizacio” ? do en-
sino, neste texto, serd discutida a partir do
nivel fundamental, chamado historicamen-
te (primeiras letras, elementar, primdrio ¢
hoje fundamental). O estudo partiu do pres-
suposto de que o ensino fundamental, em
momento algum de nossa histéria educacio-
nal foi centralizado, no sentido de ter como
tinico mantenedor e responsivel o governo
federal. Na verdade, ele sempre foi descen-
tralizado, pois, a responsabilidade por este
nivel de ensino coube sempre aos Estados
(Provincias) e Municipios, tratando-se da
educagiio da maioria da populagiio, o que
levou & hipdtese de que a mesma seria a
menos importante para o governo central.
Enquanto que, outros niveis, como o ensi-
no médio e, principalmente, a educacio su-
perior, jd tiveram, e ainda continudm tendo,
a preocupagio do governo central e, por-
tanto, serd considerada desse ponto de vis-
ta como a educagdo mais importante para o
governo central. Neste sentido, haveria re-
lagdo entre a criagiio dos “Sistemas” Mu-
nicipais, com o processo de
“descentralizagdo” do ensino, o que expres-
sa, historicamente, a desresponsabilizacio
¢ descompromisso do governo federal em
relagdo ao financiamento da educagiio da
maioria da populagio.

Foi possivel observar pelos dados
coletados que ao longo da histéria educaci-
onal da oferta de educacio puiblica no Bra-
sil, 0 nimero de atendimento as matriculas
vai crescendo lentamente, o que ocorre tam-
bém com a estrutura para seu atendimento.
Um dos fatores, talvez o principal, com re-
lagao ao crescimento da estrutura foi 2 apro-
vagdo do Fundo Nacional do Ensino
Primdrio (FNEP), em 1942, porém ele s6
comegou a vigorar em 1945, Também im-
porta ressaltar que a estrutura educacional
brasileira se fortaleceu gradativamente e,
apos a aprovacio da reforma educacional
de 1%e 2° graus, com a Lei 5.692, em 1971,
que ampliou o ensino de 1° grau para 08
anos, inicia-se também o fortalecimento da
idéia de “descentralizacdo” do ensino com a
possibilidade de constitui¢io dos Conse-
lhos Municipais de Educacio e a previsio
de passagem de encargos e servigos para a
responsabilidade municipal.

Em 1988, é aprovada uma nova Consti-
tuigdo que fortalece os Municipios, que
passam a ser reconhecidos como entes da

federaciio. E, a partir dos anos 1990), verifi-
ca-se um declinio do nimero de matriculas
do ensino de 1" grau no sistema estadual ¢
um crescimento no nimero de matriculas
no 1”grau para a rede municipal; isso ocorre
nacionalmente.

O fenémeno que apontamos da reducio
de fnatriculas para o sistema estadual e o
aumento das matriculas para a rede munici-
pal de ensino é o que chamamos de
“descentralizagio” do ensino pela via da
municipalizagio do ensino de 1" a 4" série.
Tal movimento ganha forga a partir da apro-
vacdo,em 1996, da LDB n”9.394 ¢ da Lei n®
9.424 (FUNDEF), que se ampliard em todo
lerritério  nacional, porém com
especificidades para cada regifio. Os dados
relativos ao Estado do Parand demonstram
que, em 2005, existem 399 Municipios, e
destes, 390 jd assinaram convénio/parceria
com governo estadual e fizeram a
municipalizagio do atendimento de 1 a 4*
séries, ou seja, 97,7% ji estio
municipalizados.

No entanto, cabe ressaltar que o Parand
tem uma particularidade em relagio ao res-
tante do pais: em 1994, a municipalizagio
doensino de 1" a 4" séries jd alcangava 99%
dos Municipios, esse dado s6 diminuju de-
vido a0 aumento do nimero de Municipios
no Estado. Portanto, pode-se inferir que o
processo de municipalizagio no Parani nio
¢ decorrente da LDB e da Lei do FUNDEF,
e sim de uma politica implementada pelo
governo estadual que comegou na década de
1950, se acelerou durante a gestdo do go-
vernador Alvaro Dias e confirmada pelo go-
vernador Roberto Requido, entre os anos
de 1990 a 1994,

Na continuidade da investigagio, buscou-
se verificar as razoes e determinagoes que
orientaram os municipios paranaenses a
implementarem os seus Sistemas Munici-
pais de Ensino a partir de 2001, Para tanto,
foram considerados na andlise dos dados
coletados, os seguintes elementos: objeti-
vos; forma de implantagdo; composi¢io do
conselho: financiamento da educagio; regi-
me de colaboracio; e, o Plano Municipal de
Educacio.

A andlise das entrevistas realizadas indi-
cou que, em relagdo as razdes na constitui-
¢do dos sistemas, os Municipios alegaram a
questao da legislagdo, principalmente a LDB
n°9.394/96, a Constituigio de 1988 ¢ a Lei
Orgénica Municipal, as quaisstinham uma
relagdo direta com a busca de maior “auto-

nomia”. No entanto, a andlise dos dados
nos permitiu perceber que as determina-
¢oes da sua implementagdo, giram em torno
de um tnico objetivo: a possibilidade de
nao submissio as orientagdes legais do Sis-
tema Estadual de Ensino, ora definido pelo
seu Orgdo executivo, a Secretaria Estadual
de Educagiio (em grande parte, exercido pe-
los Niicleos Regionais), ora pelo seu éregio
normativo, o Conselho Estadual de Educa-
cao.

A andlise, nos municipios pesquisados,
da forma de implementaciio dos Sistemas
Municipais de Ensino, dos Planos Munici-
pais de Educacio e da constitui¢io dos Con-
selhos Municipais de Educacio, permitiu
verificar que a participagiio da populagiio
OCOITE €m pequenos momentos e, como
mecanismo de legitimagdo das agdes gover-
namentais; e, em alguns locais, em que o
processo de participagdo democritica ocor-
reu de fato, as decisdes foram
desconsideradas, pois, provavelmente, o
projeto ndo coincidia com os interesses dos
que estdo no poder. E, ainda, cabe ressaltar
o fato de que a metade dos Sistemas consti-
tuidos possui como membro o Secretdrio
Municipal de Educagio, gestor e represen-
tante do drgio executivo, o que, possivel-
mente, colabora para inibir a participagio
dos outros segmentos. Mesmo assim, de
acordo com pesquisa sobre o Perfil dos
Conselhos Municipais de Educacio, do
MEC, mais de 30% dos Conselhos Muni-
cipais de Educagdo no Brasil tém como pre-
sidente o préprio secretdrio de Educacio
Ou uma pessoa indicada pelo prefeito, o que
corrobora para inferirmos que a andlise do
Estado brasileiro continua a se caracterizar
pelo autoritarismo e patrimonialismo, que
no Municipio se manifesta mais profunda-
mente.

A pesquisa realizada também buscou ve-
rificar se o Consetho Municipal de Educa-
¢do tem atribuicoes de definir o
financiamento da educa¢dio. A este respeito,
0 que se verificou, foi que nenhum deles
possui tal atribuicdo. E mais, também foi
possivel identificar que somente um dos
Municipios conseguiu definir razoavelmente
o Regime de Colaboragiio entre o Munici-
pio e o Estado (ndio faz mengio & participa-
¢io do governo federal, a Unido, em tal
regime), em virtude de estar negociando o
processo de municipalizagio de 1" a 4" gé-
rie do Ensino Fundamental,

Tais observagbes realizadas sio melhor
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“Os governos neoliberais promovem a légica da
“descentraliza¢do — centralizante e da centralizac@o — descentra-
lizada™, municipaliza-se o sistema de ensino, desarticulando os
mecanismos unificados de negociagio das organizacdes dos tra-
balhadores em educagciio, flexibiliza-se as formas de contratacao,
os saldrios, entre outros”

entendidas quando se analisa o Brasil dian-
te de sua extensdo continental e a forma
como sdo constituidos os seus municipios,
com desigual distribui¢io da populacio e
de atividades econdmicas em todo territé-
rio nacional. Segundo o Instituto Brasileiro
de Administragio Municipal (2000), a ma-
lha municipal é composta de 74.7% de mu-
nicipios com uma populagio de até 20 mil
habitantes. Deste total, 25.6% tém uma
populagdo de até 5 mil pessoas e 23.9%
situam-se entre 5.001 e 10 mil habitantes.
E. se considerarmos que nos Municipios
com até 20 mil habitantes residem 55% da
populagdo mais pobre do pafs, temos af um
grande desafio, no sentido de promover a
democratizagdo das relacdes de poder af
existentes.

No entanto, ndo se leva em conta a enor-
me diversidade espacial e populacional dos
municipios brasileiros, as estruturas admi-
nistrativas dos governos municipais. a ne-
cessidade de formagdo de competéncias
técnicas e executivas, a necessidade de
mobilizagio e organizagiio das comunida-
des. a possibilidade de interven¢io da soci-
edade organizada nos governos locais. Pois,

como demonstram virios estudos, hd uma
correlagdo perversa entre o tamanho dos mu-
nicipios e os niveis de pobreza neles encon-
trados. Por conseguinte, existe um alto grau
de dependéncia das transferéncias correntes
para as suas receitas totais, que chegam a:
atin gir'quase 90% naqueles que possuem até
20 mil habitantes (AZEVEDO, 2002, p. 62).
De acordo com Mendonga (2000, p.d2),
parece existir uma certa confusio ligando cen-
tralizagdio a autoritarismo e descentralizagio
a democracia. E, de fato, essa relagiio nio é
direta, como se pensa a principio, em qual-
quer dos casos hd possibilidades de relages
tanto autoritdrias, quanto democriticas. No
entanto, de acordo com o autor, a
descentralizagdo como municipalizacio foi
apontada como restritiva, “pouco ou nada
acrescentando sobre questdes como a am-
pliagdo de processos participativos ou a al-
teracdo nas estruturas de poder™,
Indicamos, a partir da pesquisa realizada,
que a descentralizagio financeira, ao contra-
rio de promover a democratizagio, tem fun-
cionado como fator agravante dos problemas,
quando deveria ajudar a soluciond-los, O que
acaba ocorrendo na maioria dos casos ¢ a

administragiio da escassez e o fato de que a
escola estd na ponta do sistema e, é tida
como autdénoma, obrigando-a a decidir so-
bre a sua propria privacio, isentando o Es-
tado desse desconfortavel dnus.

A descentralizag@o € apontada pelos go-
vernos que a “utilizam™ como argumento
para se referir ao fato de que sio democriti-
cos, pois estdao aproximando a populagiio
das discussoes politicas. E tal processo, tem
uma conotacio ideologizante, pois, aqui niio
sdo enfatizadas as relagoes de poder, e ndo
se descentralizam, com certeza, as decisdes
principais referentes as politicas educacio-
nais.

Portanto, reiteramos a tese de que o que
ocorre historicamente na educacio brasilei-
ra € a “descentraliza¢io” do ensino do me-
nos importante, a educacio da maioria da
populagdo, que cada vez mais fica sob a
responsabilidade do ente da federacio mais
fragil em sua arrecadagfio orcamentdria, por-
tanto, em sua imensa maioria, dependente
das transferéncias constitucionais da Unido
e dos Estados.

A implementag¢do de politicas de
“descentralizac@io” do ensino é uma carac-
teristica da politica educacional brasileira,
que cada vez mais é acentuada. E, chegamos
a0 momento, em que o governo federal
(Unido) alia & municipalizacio do ensino de
1" a 4* séries, uma outra estratégia que ja
estava aprovada desde a LDB n° 9.394/96,
os Sistemas Municipais de Ensino. Indica-
mos, por meio desta pesquisa, que a consti-
tuigdo dos Sistemas Municipais de Ensino
pode ou ndo colaborar para a democratiza-
¢o do ensino, mas que em sua grande mai*
oria 0s Municipios possuem uma situagio
extremamente precdria, principalmente, fi-
nanceiramente.

A constitui¢do dos Sistemas Municipais
de Ensino, pelo que nos revelou os dados
das entrevistas realizadas e a experiéncia
até entdo possivel de ser verificada no esta-
do do Parand, indica que ndio necessaria-
mente constitua-se em avango, mas sim, que
apesar de serem apresentados como meca-
nismos democriticos, ¢ preciso advertir,
podem estar se efetivando, mais como ins-
trumento de transferéncia de competéncias
e responsabilidades da esfera central para
as municipais,

Portanto, afirmar contraditoriamente a
possibilidade de avango no processo demo-
critico que reside na constituigiio dos Siste-
mas Municipais de Ensino e, especialmente,




dos Conselhos Municipais de Educagio,
neste momento histérico, € possivel, so-
mente, se a dire¢ao do processo tiver por
finalidade primeira a abertura de espagos
para a participagao da sociedade nas deci-
soes educacionais, mas com um objetivo
maior, a longo prazo, a possibilidade da re-
tirada do controle do poder do Estado ¢ sua
assuncio pela sociedade.

De fato, parece possivel afirmar, com base
na pesquisa realizada, que as determinagoes
da constituicdo dos Sistemas Municipais
de Ensino, encontram-se na
desresponsabilizacio sobre a educagio pu-
blica. popular, que se apresenta, especifi-
camente, no neoliberalismo, consagrada nas
orientagdes politicas do Banco Mundial. cuja
otica é a racionalidade econdmica. Neste
sentido, de acordo com Gentile (1996), a
estratégia neoliberal € transferir a educacio
da esfera politica, do direito, para a esfera
do mercado. E ainda, segundo o autor (1996,
p.26), os governos neoliberais promovem a
l6gica da “descentralizagido — centralizante
e da centralizacdo — descentralizada”,
municipaliza-se o sistema de ensino, desar-
ticulando os mecanismos unificados de ne-
gociacdo das organizagoes dos trabalhadores
em educagio, flexibiliza-se as formas de
contratagdo, os saldrios, entre outros. Por-
tanto, se garante um Estado minimo com
relagiio ao financiamento da educagio, mas
midximo no sentido do controle das deci-
soes, jd que centraliza o conhecimento ofi-
cial que deve circular pelas instituigdes
escolares, estabelecendo mecanismos
verticalizados e antidemocriticos de avalia-
¢do do sistema.

Portanto, segundo Tavares (2003), no
momento em que o Municipio, enquanto
sujeito politico se propde a organizar seu
Sistema Municipal de Ensino, seu Conse-
lho Municipal de Educagdo, seu Plano
Municipal de Educacio, esta iniciativa de
organizagdo so6 terd um real sentido demo-
crdtico, social e educacional se tiver como
horizonte a constru¢do do Sistema Nacio-
nal de Educagio, ou, que o verdadeiro senti-
do dessa construgdo seja, ndo o
fortalecimento do “mando™ local, e sim, a
realizaciio de uma educacgio universal, pu-
blica, gratuita e de qualidade para todos.

A pesquisa permitiu levantar ainda ou-
tras indicacdes: a) o fato de 49 Municipios
(12%) terem apenas constituido os seus
Conselhos Municipais de Educacio, e ndo
Sistemas Municipais de Ensino, muito pro-

vavelmente, se deve ao processo avangado
de municipaliza¢do do ensino de 1" a 4" sé-
rie que. segundo Arretche (2000) e Santos
(2003), ocorreu no Estado entre 1988 ¢ 1994
¢, ao fato de haver no Parand, anteriormente
a LDB n® 9.394/96; existir Deliberaciio do
Cogselho que inibia a formagio dos Conse-
Ihos Municipais de Educacio, devido a com-
plexidade de exigéncias que os municipios
deveriam atender para realizar tal solicita-
¢do: b) jd em relagiio aos Sistemas Munici-
pais de Ensino, uma das proviveis razoes,
para a iniciativa recente dos municipios,
deve-se ao fato dos municipios buscarem
“autonomia”, ou seja, um “desatrelamento”,
em relagdio as defini¢des emanadas pelo Sis-
tema Estadual de Ensino; ¢) no Estado do
Parand, diferentemente do que ocorreu em
outros Estados, a implementa¢iio da LDB
n"9.394/96 e da Lei n” 9.424/96 (FUNDEF),
nao teve influéncia significativa no proces-
so de municipalizac¢do do ensino de 1" a 4*
série do Ensino Fundamental, pois 99% dos
Municipios, em 1994, ji haviam
municipalizado, ou seja, jd haviam assumi-
do a responsabilidade pelo custeio, e por
esta razdio, nem sempre entendem ser ne-
cessdrio constituirem o Sistema Municipal
de Ensino.

Portanto, em tltima andlise, a grande de-
terminagdio, para a constitui¢ao dos Siste-
mas Municipais de Ensino, ¢ expressio de
como o Ensino Fundamental foi organizado
historicamente na sociedade brasileira, so-
ciedade constituida sob o modo de produ-
¢do capitalista, geradora de desigualdade e
inerentemente anti-democrdtica, onde a
constitui¢do dos sistemas municipais pode
continuidade da
desresponsabilizagio com a educagiio agora
constitucionalmente obrigatéria, o Ensino
Fundamental, para toda a populagio.

Tal processo é agravado, no presente

ser apenas d

momento, pela organizagio do Estado
Neoliberal que
desresponsabilizacio histérica, a politica
atual de constitui¢ao dos Sistemas Munici-

acresce a uma

pais de Ensino. Se, foi sempre assim, agora
¢ mais ainda. Se essa direcio visasse a efeti-
va autonomia, para a democratizagio, esta-
ria havendo um avanco, mas, de acordo com
os dados coletados, tudo parece indicar que
o processo de desresponsabilizagio histo-
rica para com o Ensino Fundamental seja
cada vez maior, e este pode.’{icar cada vez
mais precarizado.

“A implementagio de po-
liticas de descentralizagio
do ensino € uma caracteris-
tica da politica educacional
brasileira, que cada vez
mais € acentuada”.

A Condigio Humana, 1935 - Magritie

'Atuou como professor da Rede Muni-
cipal de Curitiba, pedagogo da Rede Mu-
nicipal de Araucdria e mestre em Educagio
pela Universidade Federal do Parand.

* descentralizacio serd entendida em
nosso trabalho como uma politica que pro-
porciona defini¢oes locais (municipais ou
estaduais) acompanhadas de todos os re-
CUrsos necessdrios a sua execugio.

E preciso estar atento ao detalhe de
que ao longo do texto o termo
“descentralizacio” do ensino é utilizado
apenas para caracterizar a terminologia
adotada pelo governo em relagdo a sua
politica educacional pois a mesma, de
acordo com nossa caracterizagio, nada
mais € do que uma politica de
desconcentragio.

‘desconcentragiio se caracleriza por uma
limitada forma de distribuigio de poderes,
ou seja, as definigdes sdo pensadas pelos
orgdos centrais e, cabe aos orgios
locais(municipais ou estaduais) a sua exe-

cugdo.
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“A descentralizacao € apontada pelos
governos que a “utilizam” como argu-
mento para se referir ao fato de que sdo
democriticos, pois estdo aproximando
a populacao das discussdes politicas. E
tal processo, tem uma conota¢ao
ideologizante, pois, aqui ndo sao
enfatizadas as relacoes de poder, e ndo
se descentralizam, com certeza, as de-
cisdes principais referentes as politi-
cas educacionais”

O Saliio de Deus, 1948 - Muagritte
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