Capitulo 6

Municipalizacao e gestao
municipal da educacao

Cleiton de Oliveira”
Lucia Helena G. Teixeira™

Neste capitulo sdo analisadas as pesquisas sobre municipalizacdo e gestdo municipal
da educacéo, desenvolvidas no periodo de 1991 a 1997. O trabalho se inicia com a apresentagao de
consideracdes referentes a revisdo da literatura, da legislagéo e dos principais determinantes da
politica educacional brasileira concernentes ao assunto, no periodo que antecede o estudo. A seguir
séo apresentados e analisados os dados gerais das pesquisas, com 0 intuito de propiciar uma visao
global delas. Nos dois tépicos seguintes sdo analisados dois grandes blocos, constituidos, de um
lado, pelos estudos referentes & municipaliza¢édo do ensino e, de outro, pelos relacionados a gestao
municipal; cada um destes blocos, por sua vez, é subdividido em dois grupos, conforme os assuntos
desenvolvidos. Por ultimo, séo apresentadas as consideraces finais, ressaltando aspectos gerais
que emergiram da analise e as tendéncias de pesquisas a esse respeito.

CONSIDERAGOES INICIAIS

A revisao bibliografica sobre a municipalizagdo e gestdo municipal da educacéo, tendo
como matriz a questdo da descentralizacdo, mostra que, em determinados periodos, como nas
décadas de 50, 80 e 90, o tema foi mais discutido que em outros.

Pode-se encontrar as causas destes fluxos e refluxos na producéo de conhecimentos
sobre a tematica em razdes histéricas, econémicas, politicas e sociais, entre outras. A
descentralizagcao do ensino consagrada pelo Ato Adicional de 1834 e incorporada na administra-
¢do publica, as pressfes internacionais pela reorganizacdo do Estado, o consenso utopico de que
a descentralizagdo é condigdo sine qua non para a democratizacdo, as pressdes das esferas mu-
nicipais por maior participagéo — conjugadas com interesses das demais esferas de governo de se
desobrigarem dos encargos educacionais — e, enfim, 0s movimentos da sociedade civil por maior
acesso e permanéncia na escola explicam, com maior ou menor énfase (conforme o periodo), o
movimento analisado.

A descentralizacdo do ensino pode ser estudada sob trés aspectos: administrativo,
econdmico-financeiro e curricular-pedagégico (Hevia, 1991). No caso brasileiro, essa
descentraliza¢éo se inicia pelo &mbito administrativo, conforme o citado Ato Adicional; o finan-
ceiro vai se dar a partir da Constituicdo de 1934, embora os municipios, ja na Primeira Republica,
pressionassem por maiores recursos; e o curricular, a partir da Lei n® 4.024/61. Deve-se registrar,
porém, que o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, em 1932, j4 se posicionava contra a
centralizagéo.

" Professor da Faculdade de Educacéo da Universidade Metodista de Piracicaba (Unimep) e ex-coordenador dos cursos de licenciatura da
Universidade Estadual de Campinas (Unicamp).
" Professora da Faculdade de Educagédo da Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF).

Politicas e Gestdo da Educacéo | 75



A municipalizag@o do ensino vem ocorrendo, em diferentes graus de amplitude, nas
varias regifes brasileiras, pela constituicdo de redes/sistemas de ensino e/ou pela atribuicdo, aos
municipios, de determinados programas comuns a rede publica, como, por exemplo, merenda esco-
lar, construcdes e transporte.

Dentre os que estudaram a questdo da municipalizagcdo do ensino destaca-se Anisio
Teixeira (1957), advogando que ao municipio coubesse o oferecimento da 12 a 42 série, propondo um
trabalho conjunto entre as esferas de governo e o financiamento com base no custo-aluno.

Estudos procuraram demonstrar que ndo havia condi¢des de municipalizar integral-
mente o ensino, considerando que os municipios ndo dispunham de recursos humanos e financeiros
para levar a cabo tal tarefa. Entre outros, destacam-se os de Mascaro (1958), Brasileiro (1973), Costa
(1977), Soares (1988) e Baranda (1981).

Problemas decorrentes da municipalizacao do ensino foram apontados, entre outros,
por Barreto e Arelaro (1986) e Félix (1990). Favoraveis a municipalizacdo, desde que atendidas
determinadas condi¢8es, manifestaram-se, igualmente, Souza (1979), Rocha (1984), Rom&o (1988),
Soares (1988) e outros.

Procurou-se aqui, sem a pretensdo de exaurir, destacar trabalhos que podem exemplificar
as preocupacdes com o tema antes do periodo que abrange este estudo.!

Do ponto de vista da legisla¢do, a municipalizacdo ganhou destaque com a promulga-
¢do da Lei n®5.692/71. No paragrafo Unico do seu art. 58, essa Lei introduziu a idéia de transferéncia
de responsabilidades educacionais para os municipios, fortalecida, no art. 71, pelo preceito que
instituiu a possibilidade de delegacdo de competéncias, pelos Conselhos Estaduais de Educacéo,
aos Conselhos organizados nos municipios com condi¢fes de assumi-las. Com tais preceitos, esse
documento legal reforgou a perspectiva que vinha acompanhando a evolugdo de um movimento
"lento mas constante de afirmacgdo dos préprios municipios brasileiros" (Chagas, 1978, p. 275) no
que se refere a definicdo das responsabilidades com o ensino no Pals.

Com o advento da Constituicao de 1988, o municipio teve, na qualidade de ente federa-
tivo, o fortalecimento de seus poderes de decisao e de participacao politica. Na area da educacao, a
Carta Magna reconheceu, pela primeira vez, os sistemas municipais (art. 121), atribuindo competén-
cias especificas a instdncia municipal na manutencéo do ensino (art. 30).

Mais recentemente, em 1996, foi aprovada uma legislagdo fortemente indutora a
municipalizacéo. Trata-se da Emenda Constitucional n® 14/96, direcionando os gastos com o ensi-
no por intermédio da criagdo do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacao do Magistério (Fundef), sendo regulamentada pela Lei n® 9.424/96. Nesse mesmo
periodo estava em tramitagdo a nova LDB, Lei n°® 9.394/96, que veio disciplinar os gastos com o
ensino (arts. 70 e 71) e que expressa 0s principios orientadores da gestdo do ensino municipal
(arts. 11, 18 e 87).

UMA VISAO GERAL DOS TRABALHOS ANALISADOS

Na tentativa de analisar o conjunto de 60 trabalhos referentes a municipalizagdo e a
gestdo municipal de ensino, procurou-se, de inicio, localizar geograficamente as areas estudadas.
Os dados levantados evidenciaram que, desses, 8,33% sao de carater geral e contemplam aspectos
da politica de educacao no Pais, enquanto outros 10% ndo apresentam informacdes que permitam a
identificacdo do espaco geografico a que se referem. Os trabalhos restantes cobrem as diferentes
regibes: a Regido Norte apresenta-se com apenas um trabalho (1,67%), a Regido Nordeste, com
cinco (8,33%), a Centro-Oeste, com 11 (18,33%), enquanto as Regides Sul e Sudeste relnem a
maioria dos trabalhos, correspondendo a 53,34% dos estudos realizados — 16 trabalhos cada.

t Uma revisdo bibliogréafica mais pormenorizada desse periodo encontra-se em Oliveira (1992).
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Os dados coletados revelaram uma séria limitagéo a pretensdo de se realizar um maior
aprofundamento na analise desses trabalhos, uma vez que apenas 6,45% deles explicitam o suporte
tedrico utilizado no desenvolvimento das pesquisas. A explicitacdo desse referencial foi identificada
em estudos que avaliam a implantagéo de projetos especificos e diz respeito as caracteristicas que
Ihes sdo inerentes.

Dos trabalhados analisados, observou-se que 33 (55,11%) ndo fazem quaisquer refe-
réncias a metodologia ou aos procedimentos metodoldgicos empregados. Entre os que a explicitam,
registrou-se que: 11 (18,37%) citam o emprego de entrevistas; oito (13,36%), a analise documental/
legal; quatro (6,68%), a pesquisa de campo/observacao; trés (5,07%), o questionario; trés (5,07%), a
analise bibliografica. Com apenas uma (1,67%) indicagcdo foram encontradas a teoria de sistemas, a
pesquisa-acao, a analise do discurso e informagfes vagas, tais como a anélise de dados secundari-
0s, a analise de dados estatisticos e a analise quantitativa. Registrou-se ainda que alguns trabalhos
indicaram o emprego de mais de um procedimento metodolégico.

No que diz respeito aos resultados, constatou-se que 53,34% desses estudos fazem
referéncia a algum tipo de conclusédo. Entretanto, diante da variedade de abordagens utilizadas, o
tratamento estatistico desses resultados mostrou-se inadequado ao propésito de indicar as conclu-
sbes mais freqlientes a que chegaram.

Na andlise dos 60 trabalhos pesquisados, pode-se perceber a existéncia de dois gran-
des blocos, que aparecem indicados no préprio titulo do capitulo: o primeiro refere-se a questao da
politica de municipalizagdo do ensino e de sua implantacdo; o segundo, mais significativo em termos
numeéricos, focaliza especialmente a gestdo do ensino. A Tabela 1 apresenta os dados apurados.

Tabela 1 — Os principais temas estudados

SUBCATEGORIAS FREQUENCIA %
Municipalizacéo do Ensino 13 21,67
Gestéao do Ensino Municipal 47 78,33

TOTAL 60 100

A partir da tabela, percebe-se que a discussao geral e tedrica da problematica em ques-
téo, traduzida pelos estudos sobre a municipaliza¢@o do ensino, foi objeto de 21,67% dos trabalhos
examinados, enquanto 78,33% deles trataram da gestdo municipal do ensino.

As pesquisas, considerando os dois grandes blocos citados, podem ser distribuidas
pelo ano de realizagdo, conforme os dados da Tabela 2.

Tabela 2 — Distribuicdo das pesquisas por ano de realizacéo

SUBCATEGORIAS 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Municipaliza¢do do Ensino 2 3 3 1 3 - 1
Gestao do Ensino Municipal 4 5 6 2 14 5 11

TOTAL 6 8 9 3 17 5 12
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Evidencia-se nessa tabela que a maioria dos trabalhos do primeiro grupo foi realizada
no periodo de 1991 a 1993, ja os referentes ao segundo grupo aparecem em maior nimero no
periodo de 1995 a 1997. Isso nos indica que as pesquisas sobre a municipalizacdo do ensino con-
centraram-se no inicio da década, enquanto que a questdo da gestdo municipal tem recebido uma
énfase maior nos anos mais recentes. Além de outros possiveis fatores, isto se deve a tramitagéo/
promulgacgdo da legislacdo de 1996, claramente indutora a municipalizacéo e disciplinadora dos
gastos publicos com a educacao.

OS ESTUDOS SOBRE A MUNICIPALIZAGAO DO ENSINO

Na andlise dos trabalhos desse conjunto, percebeu-se que oito (61,54%) deles se ca-
racterizam pela realizacdo de uma abordagem geral do tema, enquanto os cinco (38,46%) restantes
referem-se a trabalhos que realizam analises circunscritas & municipalizacéo, restringindo-se ao uni-
verso especifico de um Estado da Federacdo, embora um trabalho deste grupo refira-se a uma
anélise comparativa entre trés Estados.

Das oito pesquisas que constituem o primeiro subgrupo, é interessante observar que
trés se mostram explicitamente favoraveis a municipalizagdo do ensino e que uma quarta encontrou
opinides divergentes em seu universo de estudo; as demais nio fazem referéncia a questéo. E de se
registrar ainda que, destes trabalhos, trés fazem referéncias as condi¢fes que devem ser observa-
das no processo de municipalizacado, condi¢des estas que dizem respeito a participagdo, a autogestéo
e a autonomia. Por outro lado, ha cinco trabalhos que véem a municipalizagdo como decorréncia de
mudancas nos cenarios nacional e internacional, desvelando razées econdmicas, politicas e ideol6-
gicas que determinam tal processo.

No segundo subgrupo, constituido por cinco trabalhos, observou-se que ha uma preocu-
pacdo, em trés deles, de verificar como esta ocorrendo a municipalizagao em determinado(s) Estados(s)
e, nos dois outros, de verificar se os principios da democratizagéo tém presidido ao processo.

Na tentativa de perceber a forma de tratamento conferida pelos estudos do grupo a
municipalizac¢éo, procurou-se identificar, a partir dos resumos consultados, as tematicas por eles
adotadas. Sao aqui consideradas tematicas aqueles aspectos que aparecem de forma explicita e
estdo presentes em um ou mais dos trabalhos pesquisados - simbolizam preocupac¢fes que cerca-
ram a definicdo dos objetivos das pesquisas, a realizacdo das suas analises e as conclusdes sobre
as abordagens que vém sendo conferidas ao assunto.? A Tabela 3 apresenta os dados obtidos.

Tabela 3 — Tratamento conferido ao tema da Municipalizacdo

TEMATICAS IDENTIFICADAS FREQUENCIA %
Democratizagao 6 46,15
Centralizagao x Descentralizagdo 5 38,46
Dimensao Administrativa 5 38,46
Educacéo Basica 4 30,76
Dimenséao Politica 3 23,07
Qualidade de Ensino 2 15,38
Mudanga 2 15,38
Educacao Infantil 1 7,69
Dimensao Ideoldgica 1 7,69
Educacao de Adultos 1 7,69
Mecanismo de Selecéo de Projetos 1 7,69

2Uma vez que um trabalho pode indicar uma ou varias tematicas, os célculos porcentuais foram obtidos com base no total de pesquisas desse
bloco.
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Da anadlise desse conjunto de trabalhos deriva a constatagcédo de que ha o predominio
de uma perspectiva concreta, pratica, na abordagem da municipalizacdo, em relagdo a uma pers-
pectiva tedrica e conceitual. Sao indicadores dessa interpretacdo: a busca de democratizagao do
ensino por intermédio da municipalizagéo; a énfase na dimensdo administrativa sobre a dimenséo
politica; a identificacao das estratégias para a descentralizacéo; e a referéncia especifica aos graus
e modalidades de ensino.

Merece destaque, nessa tabela, a énfase no processo de democratizagdo conferida
pela presenca dessa tematica em 46,15% dos estudos, estando ai contempladas as dimensdes da
participacdo e autonomia. A idéia de participacéo aparece em 27,07 % dos trabalhos, e a de autono-
mia, em 7,64 % deles. A concep¢éo da municipalizagdo como Democratiza¢do do Ensino aponta,
sem duvida, uma perspectiva tratada, ao longo do tempo, como elemento capaz de justificar e sus-
tentar essa proposta. O municipio tem sido tomado como instancia de gestdo mais democratica por
favorecer maior participacdo, contemplar a descentralizacéo de decisdes e a desconcentracdo de
servigos na comunidade. Essa linha tem sido, por vezes, incorporada com aparéncia de uma pro-
posta consensual; entretanto, ndo significa, necessariamente, garantia de inclusdo, de participagcéo
e de democratizacdo das oportunidades de acesso e permanéncia ha escola, uma vez que pode
estar significando a transferéncia de responsabilidades com a manutencdo e desenvolvimento do
ensino para municipios que ndo possuem as condi¢cdes materiais e humanas para garantir um ensi-
no de qualidade para todos.

Em 38,46% dos trabalhos encontrou-se referéncia a tematica da Centralizagdo x
Descentralizac@o. Entendendo ser o municipio a unidade administrativa basica do ensino, a tese da
municipalizacdo desenvolveu-se aliada a idéia de descentralizacé@o, sendo incorporada as propostas
de reformas administrativas no setor educacional. Diversas experiéncias de descentralizacdo vém
sendo levadas a efeito desde a década de 80, oferecendo importante material para um estudo que
merece ser aprofundado.

Também chama a atencéo a freqiiéncia com que o processo de municipalizacdo do
ensino foi tratado em sua Dimenséo Administrativa, presente em 38,46% dos trabalhos. Sem duvida,
a municipalizagdo requer dos municipios a criacdo e o aperfeicoamento de um aparato administrati-
vo adequado a gest@o do ensino. A realizacdo de estudos a respeito podera fornecer subsidios
significativos nessa area.

OS ESTUDOS DA GESTAO MUNICIPAL

O segundo grande bloco de pesquisas, constituido por 47 trabalhos, pode igualmen-
te ser subdividido em dois grupos: o primeiro deles, com 13 estudos (27,66%), aborda a gestao
municipal de maneira geral; o segundo, com 34 (72,34%), enfatiza a avaliacdo de projetos ou
programas. Neste caso, a perspectiva avaliativa € assumida sob diferentes formas, englobando a
avaliacdo das propostas de gestdo da educag¢do municipal e de projetos implantados por essas
administracgdes.

Sabe-se que a préatica da avaliacdo visa assegurar 0 constante ajustamento entre
planejamento e acdo. Serve, por isso, de subsidio valioso para as decisdes relativas & manutengao
ou mudanca de a¢des em desenvolvimento (Baptista, 1981, p. 62). Nesse sentido, a avaliagao
pode se constituir, no campo da educagdo, um importante instrumento para o processo de melhoria
dos servicos na area da educacao publica, envolvendo critérios relativos a eficiéncia, eficacia,
efetividade e melhoria nos indicadores sociais. E neste sentido que os trabalhos nesta area devem
ser objeto de consideracéo.

Entre estudos gerais encontram-se aqueles que adotam uma perspectiva histérica e os
gue tratam da questéo especifica da organizagdo do aparato administrativo do ensino no municipio.
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A analise do material pesquisado nos 47 trabalhos que comp&em esse bloco permitiu
identificar as preocupac¢fes que orientaram tais estudos. A Tabela 4 mostra, como no item anterior,
as tematicas neles identificadas.

Tabela 4 — As abordagens da Gestdo Municipal

TEMATICAS IDENTIFICADAS FREQUENCIA %
Dimensao Administrativa 18 38,29
Dimenséo Politica 14 29,78
Dimenséao Pedagogica 13 27,65
Qualidade de Ensino 13 27,65
Mudanca 10 21,27
Democratizacao 10 21,27
Participacao 9 19,14
Planejamento 5 10,63
Educagéo Popular e de Adultos 5 10,63
Formacéao de Educadores 4 8,51
Dimensao Quantitativa 4 8,51
Eleicao de Dirigentes 4 8,51
Descentralizagao 3 6,38
Conselhos Escolares 2 425
Perfil de Dirigentes 2 4,25
Ensino Superior 2 4,25
Educacao Infantil 2 4,25
Ensino Secundario 2 4,25
Integracao com Outras Areas 2 4,25
Inspecgéao e Supervisao Escolar 2 4,25
Educagéao Especial 1 2,12
Conselhos Municipais 1 2,12

Esta tabela evidencia dados que apontam como objetos de estudos mais freqiientes a
Dimensao Administrativa da gestdo do ensino municipal e sua Dimensdo Pedagogica; esta Ultima,
com menor incidéncia, é seguida, de perto, pela questéo da Qualidade de Ensino.

Destacam-se ainda as tematicas da Mudanca, da Dimensé&o Politica e da Democratiza-
¢do. Com incidéncia menor registra-se a tematica da Participagdo. Outros aspectos sao contemplados
com frequéncia inferior nesses estudos.

E significativo constatar que as dimensdes administrativa (38,29%) e pedagdgica (27,65%)
ganham preponderancia sobre a dimenséo politica, no cémputo geral dos estudos relativos a gestédo
do ensino municipal. Diante desse encaminhamento, poder-se-ia levantar a hipétese da primazia,
nesses trabalhos, dos aspectos técnicos da gestédo do ensino sobre as questdes politicas nela envol-
vidas. Entretanto, os dados levantados ndo permitem chegar-se a qualquer conclusdo a respeito,
embora seja possivel perceber a coeréncia desse direcionamento com a légica que tem prevalecido
na conducéo da politica educacional brasileira nesses Ultimos anos, em conexdo com o contexto da
economia globalizada que caracteriza este final de milénio. Nesse contexto, as reflexfes sobre esta
questéo se revestem de importancia fundamental.
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A abordagem da qualidade de ensino, presente em 27,65% dos estudos examinados,
mostra certa relacdo com a énfase na dimensao pedagdgica. A isso pode-se aliar ainda a existéncia de
21,27% de estudos interessados na discussdo da mudanca ou inovacdo na gestdo do ensino munici-
pal. Diante do descalabro em que se encontra a educagdo no Pais, o discurso da qualidade ganha
enorme forga mobilizadora (Assmann, 1993, p. 478), e projetos de mudancas sédo priorizados. No en-
tanto, ndo se dispbe de informacgbes que permitam identificar a ética adotada no trato dessa questao.
Conqguanto seja um aspecto recorrente nas discussfes no campo educacional nos dias atuais, a idéia
da qualidade néo é neutra. Pode inscrever-se numa concepg¢éao de economia de mercado praticamente
irrestrito que submete a educacéo a critérios mercadolégicos, reduzindo-a a resultados do rendimento
escolar, ou, ao contrario, voltar-se para a criagdo das condi¢Bes capazes de garantir a todos uma
efetiva aprendizagem.

Conforme evidenciado na Tabela 4, a questdo da democratizagao do ensino é focaliza-
da em 21,27% dos estudos sob a forma indeterminada de Democratiza¢éo, enquanto em outros
19,14% dos casos aparece sob a denominacao especifica de Participagdo, que diz respeito ao
envolvimento da comunidade escolar nas decisdes, no planejamento, na execucdo e na avaliacdo
de propostas em desenvolvimento.

Esses dados evidenciam que a natureza, o alcance e os caminhos da democratizagao
continuam sendo objeto de discussdes freqlentes no campo educacional. Adotando variados
enfoques, tais estudos contemplam diferentes dimensdes desse processo, que vdo do acesso a
escola (representado pela questdo do atendimento a demanda) a garantia de permanéncia na esco-
la (que concerne a questéo da qualidade do ensino oferecido). Atingindo os ambitos administrativo e
pedagogico da gestdo do ensino e sua relacdo com a comunidade, eles traduzem a abrangéncia
dos aspectos que, segundo Rodrigues (1984, p. 45), estdo circunscritos a idéia de democratizagao
da escola.

O paradigma da participagdo, da forma como esta presente em tais estudos, nado forne-
ce elementos suficientes para que se possa precisar a abordagem conferida ao tema nem os graus
assumidos por essa participagéo.

A gestdo participativa contempla, sem divida, aspectos importantes, uma vez que a
escola, sendo um dos locais de formacgéo da consciéncia e do homem democratico, deve organi-
zar-se democraticamente, ndo podendo descartar a participagdo da sua comunidade, quer interna
ou externa. Entretanto, dada a natureza especifica da gestdo do ensino, ha que se estabelecer os
limites e objetivos dessa participacéo, no sentido de evitar que sejam retiradas da escola as com-
peténcias pedagogicas que lhe sdo proprias (Rodrigues, 1992, p. 62). Estudos e analises que
contemplam essa questdo aprofundam as reflex8es sobre a teoria e a pratica da participagdo na
gestéo do ensino.

CONSIDERACOES FINAIS

Fizeram parte deste estudo as pesquisas relacionadas especificamente com a
municipalizacado e a gestdo municipal do ensino. Pesquisas concernentes as relagdes entre Estados
e municipios sdo analisadas no Capitulo 9, referente a gestdo em nivel de sistema, e as que tratam
das questdes financeiras estao incluidas no Capitulo 5, que aborda especificamente o financiamento
da educacéo.

Os trabalhos analisados foram agrupados em dois blocos, conforme a denominagéo
do capitulo. E de se destacar que, em todo o periodo estudado, de 1991 a 1997, as pesquisas
pertencentes ao bloco da gestdo municipal preponderaram em relagdo as que se referiam a
municipalizacdo do ensino. Entre as pesquisas daquele bloco, preponderaram os estudos avaliativos
de projetos/programas — enfim, de gestées municipais determinadas.
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Temas como Descentraliza¢do, Autonomia, Participacdo e Democratizagdo estiveram
presentes nos dois blocos analisados.

Se em décadas anteriores as pesquisas se detinham mais nos levantamentos das
vantagens/desvantagens, nas possibilidades/impossibilidades da municipalizacdo do ensino, no
periodo em tela prevaleceram os estudos que partem para a analise de gestdes ja municipalizadas.

Esta diferenciacdo pode ser explicada pelos rumos tomados pela politica educacional
brasileira pds-1988, cujos determinantes foram apontados no inicio deste capitulo, em especial com
a nova legislagdo de 1996, esta claramente indutora a municipalizacdo do ensino. Com a mudanca
no perfil de atendimento das esferas de governo, é de se prever que as pesquisas referentes a
educacdo municipal, em seus diferentes aspectos, tendam a crescer nos proximos anos.
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