Titulo do capitulo

Autores(as)

DOl

Titulo do livro

Organizadores(as)

Volume
Série
Cidade
Editora
Ano
Edicdo
ISBN
DOl

u
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada
A DESCENTRALIZACAO NO SETOR EDUCACAOQ: TOPICOS PARA UM DEBATE

José Amaral Sobrinho

FORUM O NOVO PACTO FEDERATIVO

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Brasilia
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
1993



DESCENTRALIZACAO NO SETOR EDUCACAO:

Topicos para um Debate

José Amaral Sobrinho
IPEA/CPS/Educacao



DESCENTRALIZACAO NO SETOR EDUCACAO:
TOPICOS PARA UM DEBATE

José Amaral Sobrinho
IPEA/CPS/EDUCACAO

1. Perfil do sistema

A educacgdo é certamente o setor mais descentralizado
na 4drea social. Cada esfera de governo organiza o seu sistema
de ensino: a Unido organiza o sistema federal e os Estados,
Distrito Federal e os municipios organizam os seus respectivos
sistemas, atuando prioritaria, mas ndo exclusivamente no ensino
fundamental e no pré-escolar. A gestdo a educagdo € pois um
processo compartilhado, tendo cada uma das partes poder de

decisdo sobre um grande leque de componentes.

A participacdo de cada esfera de governo no sistema

nacional de educagdo era, em 1990, seguinte:

Pré-esc. lo. Grau 20. Grau Ens. Sup.
Uni&o ' 0,8 0,5 3,1 23,0
Estados 26,7 53,5 58,0 11,0
Municipios 39,0 32,0 4,2 5,0
Partic. 33,5 14,0 34,7 61,0

Constata-se, assim, que a participagcdo da Unido na
matricula do pré-escolar e do ensino fundamental é irrelevante.
No segundo grau sua participagdo restringe-se a manutencdo de
escolas técnicas e agricolas num total de 107.343 matriculas.



No ensino superior sua participagdo é mais significativa, sendo
responsdavel por 360.000 matriculas, 23% do total.

A participagdo dos Estados é mais significativa no
ensino de primeiro e segundo graus e a dos Municipios se
restringe basicamente & educagdo pré-escolar e ao ensino
fundamental. Observa~se que o percentual de participagcdo do

municipio no pré-escolar é superior a participagdo no ensino de

primeiro grau.

Para financiar seu sistema de ensino e colaborar
financeiramente com Estados, Distrito Federal e Municipios a
Unido conta basicamente com nunca menos de dezoito por cento da
receita resultante de 1impostos e com a quota federal da
contribuicdo do saldrio-educagdo (Art.212 ' da Constituicgdo
Federal). Os recursos do saldrio-educagdo quota federal e
metade dos dezoito por cento da receita resultante de impostos
(Art. 60 das Disposigdes Transitérias) sdo os recursos gue a
Unido dispde para apoiar financeiramente os Estados, Distrito
Federal e Municipios na expansdo (universalizagdo) e manutengdo

de seus sistemas de ensino e erradicagdo do analfabetismo.

Os Estados contam para aplicar na educagdo com 25%
da receita de impostos, com recursos da quota estadual do

saldrio educagdo, com transferéncias federais e com outros

recursos.

Os Municipios devem aplicar na educagdo 25% da
receita de impostos, além de contar com parcela (25%) dos
recursos da gquota federal do saldrio educagdo, transferidos

pelo Ministério da Educagdo, com transferéncias estaduais e com

outros recursos.



Constata-se, assim, que a descentralizacgdo da gestao
do sistema nacional de ensino esta acompanhada de uma
descentralizacdo dos recursos, embora a Unido ainda financie

algun programas de alcance nacional.
2. Relacgdes intergovernamentais

As relacdes da Unido com os Estados e Municipios no
gue se refere a educagdo se prendem, nNOS tltimos anos, a
assisténcia técnica e principalmente financeira para O
desenvolvimento de seus sistemas de ensino, conforme previsto
na Constituicdo. O Ministério da Educacdo responsabiliza-se
também pela execugdo de alguns programas de carater nacional
que beneficiam os sistemas estaduais e municipais de ensino,
destacando-se o programa de merenda escolar, o programa do
livro didatico, o programa de transporte escolar e o sistema de

avaliacdo do ensino bdsico.

As relacdes dos Estados com os Municipios na &rea da
educagdo passam, todavia, por momentos de indefinigdao e de

reestruturacéo.

A Lei 5.692/71 ndo previa um sistema municipal de
ensino. Cabia ao Estado estabelecer suas préprias
responsabilidades e de seus municipios no desenvolvimento dos
diferentes graus de ensino. Ela prescreveu a progressiva
transferéncia do ensino de primeiro grau para as administracgodes
municipais. Essa transferéncia implicava entdo na cessdo de
espago de decisdo do Estado para oS municipios no que se refere
a expansdo da rede escolar, contratagdo e remuneragao de
professores, etc.. O Estado perdia espago e O nunicipio
ganhava. A esse processo convencionou-se chamar de

"municipalizagdo do ensino fundamental"®.



Ao analisar a evolucdo da matricula do ensino
fundamental nas redes estaduais e municipais no periodo
1970/1990 verifica-se que, de fato, a esperada municipalizacgao
ndo passou do nivel do discurso. A participagdo dos estados na
matricula total do ensino de primeiro grau apresentou um
pequeno declinio - de 60% em 1970 para 57% em 1990 - e a
participagdo dos municipios, de 26% para 31%, percentuais
insignificantes em duas décadas para indicar uma tendéncia.

A Constituicdo de 1988, jd& num periodo de
restauracdo do regime democratico, e coerente com a colocagado
do municipio como "entidade federativa" refere-se a "sistemas
municipais de educacgdo" (Art. 211), definindo que os municipios
atuardo prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar,

abrindo, assim, a possibilidade de atuar em outros niveis de

ensino.

Ao atribuir a rede municipal de ensino a conformagéo
de sistema e definir como fungdo prioritaria, mas nao exclusiva
desse sistema, a manutengdo e desenvolvimento do ensino
fundamental e pré-escolar, a Constituigdo colocou os sistemas
estaduais de ensino no mesmo patamar dos sistemas municipais,
tornando-os, assim, concorrentes. A municipalizagdo do ensino
fundamental, como processo de descentralizagdo, gque ndo havia
~deslanchado, perdeu seu suporte institucional. A
municipalizagdo, hoje, refere-se mais a uma reorganizagdo da
rede escolar entre estados e municipios. Nao Imais se
caracteriza cono uma concessao, COmo um processo de

descentralizacdo do Estado para O municipio.

A coexisténcia de sistemas estaduais e de sistemas
municipais de ensino fundamental recoloca a questdo da
descentralizacdo em outro contexto. A rigor, o governo estadual
ndo tem nada a descentralizar uma vez dJue ndo ha delegagéo

entre instédncias auténomas. O municipio, por sua vez, nao ten



porque receber por delegagdo do Estado o que a Constituigdo

também lhe confere por direito.

Na verdade, a descentralizagdo no sentido estrito
estd ocorrendo dentro das administragdes estaduais e municipais
quando elas ampliam o poder de decisdo das escolas, saindo de
seu dia a dia e concentrando-se em agdes de natureza mais
estratégica, como treinamento de professores, avaliagcdao da

aprendizagem dos alunos, etc..

Fssa autonomia da escola, iniciada em alguns estados
no inicio da década de 80, ganhou forgca com O dispositivo
constitucional que estabelece a gestao democrdtica do ensino

(Art. 206).

3. Aspectos relevantes da descentralizacgao

EFmbora a forma compartilhada de gestéo da educacgéo
anteceda a Constituicdo Federal de 1988, esta reforcou seu
arcabougo institucional. H4, no entanto, alguns fatores que vém
dificultando a operacionalizagdo plena da gestéo

descentralizada.

a) A Constituigdo Federal ndo estabeleceu fronteiras
entre as fungdes da Unido, dos Estados e dos Municipios na area
da educagdo. A rigor nada impede que as trés insténcias de
governo atuem em todos os niveis de ensino (pré-escolar,
primeiro grau, segundo dgrau e ensino superior). Como a
capacidade institucional, gerencial e financeira ¢é bastante
diferenciada nos trés niveis de governo o resultado ¢é um
sistema de ensino com diferengas muito acentuadas em. termos de

infra-estrutura e qualidade dos servigos prestados.



A inexisténcia de limites muito claros para as acgdes
das trés instadncias administrativas leva a conflitos na
ocupagao dos respectivos espagos. Assim, hoje ndo se tem muito
claro qual o papel da Unido frente ao sistema nacional de
educacdo. Deve o MEC prestar assisténcia financeira sistemdtica
aos Estados, gquando a eles compete a gestdo dos seus
respectivos sistemas de ensino? No processoc de assisténcia
financeira, 0S recursos transferidos pelo MEC ndo deveriam ir
automaticamente para os Estados, reduzindo as transferéncias
negociadas? H4 espago para alguma intervengdo do MEC no Estado
em caso de "calamidade publica" educacional? Deve o MEC
relacionar~se diretamente com OS municipios, respeitando-se a
autonomia dos sistemas de ensino, ou esse relacionamento deve

limitar-se aos Estados, competindo a estes os contatos com oOs

Municipios?

Do mesmo modo'néo se tem clareza sobre o papel das
Secretarias de Educagdo em relagdo aos Municipios. Existe um
sistema estadual de ensino, englobando as redes estadual e
municipal? Se existe, que papel nele desempenha as Secretarias
Estaduais de Educagdo? H4a espago para alguma intervencdo do
Estado no Municipio em caso de "calamidade publica' na darea da

educacgao?

b) A Constituigéo Federal, colocou os sistemas
estaduais e municipais no mesmo' nivel, dificultando, do ponto
de vista institucional, a integragao e coordenacdo dos sistemas
estaduais e municipais de ensino. A Constituicdo, no entanto,
indica um caminho para cobrir o vazio deixado pela
descaracterizagao da municipalizagdo e da descentralizagdo no
nivel de sistema ao prever no Art. 211 a organizagao en

parceria dos sistemas de ensino.



A parceria deve constituir-se um instrumento de
coordenacdo das agbes dos estados com as dos municipios no
campo do ensino fundamental e do pré-escolar. Assim, poderao
ser evitados desperdicios de recursos, superposigdo de agdes e
sobretudo oferecer a populagdo dos 0 aos 14 anos um ensino

publico de gqualidade.

O que caracteriza a parceria é o compromisso dos
Estados e dos municipios de atuar de forma integrada e
complementar de forma a garantir a todas as criancas uma

escolarizacdo completa e de gualidade.

Esta parceria, na maioria dos Estados ndo esta
claramente delineada e estruturada. Muitos Estados desconhecem
o que se passa hos sistemas municipais de ensino e a grande
maioria dos municipios nao procura as Secretarias de Educagdo
em busca de apoio financeiro e, muito menos técnico. As agdes,
quando conjuntas ou integradas, atendem a solicitacgdes
isoladas, néo constando das politicas das Secretarias
Estaduais. Neste sentido, reconhece-se que houve um retrocesso
em relacdo ao que chegou a existir na década de 70 e 80, quando
os Estados tinham estruturas e programas de apoio aos

municipios na drea educacional.

c) A ocupagdo do espago de decisdo dos municipios na
4rea de educacdo, decorrente de maior autonomia concedida pela
Cconstituicdo tem como principal obstdculo a precdria capacidade
institucional neles existente. Poucos sdo oS municipios que
dispéem de uma estrutura e pessoal em condigbées de cuidar
especificamente da educacdo, para organizar informacdes, para
analisar e definir objetivos, metas, estratégias, elaborar e
acompanhar planos e projetos, contabilizar custos, elaborar e
executar orcamentos. Na maioria das vezes as decisbes sé&o
tomadas pelos Prefeitos sem base em prioridades, estratégias ou

objetivos previamente definidos.



Na realidade, a Constituigdo atribuiu o mesmo status
a todos os municipios, seja os municipios das grandes capitais
e cidades de médio porte, seja o0s pequenos municipios com
populagdo reduzida e economicamente inviaveis. Se alguns
municipios ~ dispdem de estruturas e recursos humanos

capacitados, a maioria néo dispbe de nada.

d) A descontinuidade administrativa e as precdrias
estratégias de implementagdo de inovagées constituem outro
grande desafio ao desenvolvimento dos sistemas de ensino no
nivel estadual e municipal. Muitas inovagbes na  drea
educacional ndoc tiveram continuidade porque nao faz parte da
cultura politica brasileira dar continuidade a programas e
projetos elaborados e implementados em outra administracgéo.
Essa possibilidade s6 existe quando © novo prefeito pertence ao

mesmo partido de seu antecessor.

A auséncia de estratégias de implementacdo de
programas e projetos, a auséncia de participagdo da comunidade
e o cardter pessoal das decisbes em muitas administracdes sa&o

fatores que favorecem a descontinuidade.

e) A cultura da uniformidade e do controle de
procedimentos e processos tem dificultado a ocupagao dos
espacos quando se descentralizam programas e ag¢des. O discurso
6 o da descentralizacdo, de maior participagdo, mas a
descentralizacdo ¢ aceita desde que O que ocorre na ponta
coincida com o que se pensa no nivel central, ou com quem cedeu
parte do poder. Ndo se aceita muito a diversidade de propostas
e de solugdes. Com o argumento de que O setor publico ndo pode
discriminar o cidaddo, o que se pensa e se estrutura para o
Acre deve ser o mesmo para o Rio Grande do Sul. Confunde-se 0
gque é essencial e o que é acessério no campo educacional. Sé&@o

tratados da mesma forma.



O Projeto de Lei de Diretrizes e Bases da Educagao

Nacional 3j& aprovado pela Camara dos Deputados & um exemplo do

apego 4a uniformidade, ao controle. O Projeto - de Lei é
excessivamente detalhado, chegando ao ponto de definir a
relagao aluno/professor no ensino pré-escolar, ensino

fundamental e ensino de segundo grau, definir conteiddos de
planos e de estabelecer que as inovag¢des educacionais precisam
de aprovagdo dos Conselhos de Educacdo para sua implantagédo,

etc.

f) Os atrazos na liberagao dos recursos da Unido
para 0s Estados e para os Municipios decorrentes de
contingenciamentos, de estratégias de  gestao financeira
(aplicagdes financeiras), e de procedimentos bancérios, levando
a incertezas quanto & disponibilidade dos recursos e ao

cumprimento de objetivos e metas educacionais.

4. Experiéncias e Tendéncias Emergentes

Neste contextc de incertezas e 1indefinigdes,
inovacdes e experiéncias tém surgido, embora seja ainda dificil

identificar tendéncias a partir de sua andlise.

a) Uma das principais experiéncias em implantagéo
nos udltimos anos & a da descentralizagdo da gestdo da educagao
no nivel da escola em Estados e Municipios. Trata-se
efetivamente de um processo de descentralizagdo, pois as
Secretarias de Educacdo deixam de se ocupar com o dia a dia da
escola e ocupam uma posi¢ido mais estratégica de apoiar as

escolas em sua autonomia.
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A autonomia da escola tem se fundamentado em alguns
processos, sendo a escolha do diretor da escola pela comunidade
escolar, a criagdo de um colegiado/conselho escolar e a
transferéncia de recursos para as escolas 0os mais
generalizados. Nem todos os Estados e oS Municipios que
trabalham na descentralizacdo adotam todos os trés processos.

Este processo de descentralizagéo esta en
consolidacédo em alguns Estados e apresenta um grande'potencial
para a melhoria da escola e do ensino e para a descentralizagéo
de outros programas. Assim, se as escolas sdo capazes de
administrar a compra de material de consumo e permanente e de
elaborar seus Planos de Desenvolvimento, por gue nao podem
assumir a responsabilidade pelo administragdo da merenda
escolar? Colocando a merenda no nivel da escola, € possivel que
se encontrem formas mais racionais para a prestagdo desse
servico e que se faga uma triagem, pois nem todas as criangas
necessitam receber a merenda gratuitamente. Pela Constituicgao,
o ensino fundamental é gratuito nos estabelecimentos publicos e
deve ser universal, mas a merenda, programa do setor saude nao

precisa atender a todas as criangas de forma gratuita.

0 mesmo poderd ser pensado em um futuro préximo em
relagdo ao livro didatico. Se a escola, com seu colegiado
escolar, define os caminhos da escola, se ela dispbe de
recursos para seu funcionamento, por gque ndo pode se
responsabilizar pela escolha dos livros e materiais de ensino

que serdo utilizados no processo ensino-aprendizagem.

b) Constata-se a existéncia de associacdes de
municipios para atuarem de forma coordenada inclusive na 4&rea
da educacdo. Os Estados do sul do pais, principalmente no Rio
Grande do Sul, tém uma tradigdo maior quanto a este tipo de

organizacdo e participacdo.
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Na regido Nordeste, mais especificamente no Estado
do Rio Grande do. Norte varios municipios, de econonia
predominantemente rural, articularam-se em agoes de
planejamento educacional, capacitagdo de professores, ocupagéao
de rede fisica. Dada a fragilidade dos mnunicipios nordestinos
da zona rural, esse tipo de inovagdo na gestdo educacional

talvez tenha um potencial significativo de mudanga.

c) Estudos realizados pelo IPEA/FUNDAP e pela UNICEF
na 4drea de gestdo da educacdo identificaram um conjunto de
municipios nas regides Nordeste, Sudeste e Sul do pais, que
coneguiram inovar na &drea de educagdo, seja na concepgao de

programas, seja na sua execugao.

Esses municipios foram: Icapui, Iguatu, Santana do
Acaru, Horizonte e Croatd no Estado do Ceard; Jaboatdo no
Estado de Pernambuco; Don Inocéncio e S&o Raimundo Nonato no
Estado do Piaui; Currais Novos e Jardim do Seriddé no Estado do
Rio Grande do Norte; Belo Horizonte, Contagem e S3do José da
Varginha no Estado de Minas Gerais; Jaguard e Vitdria no Estado
do Espirito Santo; Resende no Estado do Rio de Janeiro; Séo
Paulo e Conchas no Estado de S&o Paulo; Maringd, Marechal
cidndido Rondon e Irati no Estado do Parand; Ijui, Porto Alegre

e Panambi no Estado do Rio Grande do Sul.

A andlise das experiéncias desses municipios, e
muitos outros devem estar na mesma situacgao, revela que ao
priotizar a educacdo eles estdo se diferenciando dos demais,
pois a realizagdo do simples e do J&bvio esta trazendo

resultados significativos.

d) Alguns Estados como Parand, Espirito Santo e
Minas Gerais, estdo buscando novas formas de interagdo com os
municipios, mais no nivel de parceria, de divisdo de

responsabilidades do que de descentralizacgdo.
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5. Aprofundamento da descentralizagdo: propostas

a) Definir mais claramente qual o papel do
Ministério da Educacdo no sistema federativo de organizagao do

Estado previsto e dimensionado na Constituig&o.

b) Definir como ficam os sistemas municipais de
educacdo frente ao Estado. Até onde a autonomia do municipio
retira a responsabilidade do Estado sobre o que ocorre em seu

territério.

c) Trabalhar para uma depuragao da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional. A preocupagdo de definir sistema
no nivel nacional e estadual levou a uma lei dque engessa, que

restringe, que coloca tudo sobre o controle do poder central.

d) Transferir para as Secretarias Estaduais de
Educacdo a responsabilidade pela transferéncia de recursos aos
municipios como apoio ao desenvolvimento de seus sistemas de
ensino. Assim os 25% da quota federal do saldrio educagéo
deveriam ser rateados entre os Estados, ficando sob sua
responsabilidade a transferéncia aos municipios. Os Estados
passariam a ter um instrumento para auxiliar na correcdo das

disparidades existentes dentro do Estado.

A centralizagdo da transferéncia desses recursos na
Unido tem como fundamento o argumento de que as transferéncias
acabariam servindo aos interesses politicos dos governos
estaduais. Na realidade, a centralizagdo no nivel federal nao

tem impedido que os recursos sejam distribuidos por critérios

clientelistas.
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d) Montar esquemas de capacitagdo institucional dos
municipios para que possam assumir plenamente suas
responsabilidades na  drea educacional. Por capacitacgdo
institucional entende-se estruturas organizacionais, pessoal

capacitado, instrumentos legais e operacionais.

e) Apoiar a criagdo de consdércios de municipios como
forma de racionalizar o uso de recursos seja humanos ou

financeiros.

f) Definir padrdes mininos para o funcionamento das
escolas publicas, como instrumento para a alocagdo de recursos
na prdépria rede estadual, ou para dar mais racionalidade as
transferéncias entre Estados e Municipios, entre Unido e

Estados.

g) Repensar o papel do Ministério da Educagdo como
executor de programas de cardter nacional. As diferengas sdécio-
econdmicas e culturais existentes e a dimensdo territorial séo
fatores qgue tém pesado muito no sentido de tornar pouco efetiva
a gestdo desses programas. O Ministério da Educagdo deve ter
uma politica educacional, estratégias e prioridades que
fundamentem a aplicagdo dos recursos que constam de seu
orcamento. Seu objetivo maior é o equilibrio do sistema
nacional de educacgao, cobrindo deficiéncias e atuando

estrategicamente em algumas &dreas, etc.

Brasilia, outubro de 1993





