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PREFACIO

A organizacéo e a divisdo das tarefas educacionais entre
as diversas instancias do poder publico tém sido objeto de mui-
tas discussdes e tergiversacdes ao longo de nossa historia. O
debate sempre teve um elemento complicador: a escola particu-
lar. Antes de se definir claramente o papel da Unido, dos Esta-
dos e dos Municipios na administracdo da educacao escolar,
havia a necessidade de fixar os limites do ensino particular e do
ensino publico, o que ndo foi facil, o ensino publico sendo vis-
to pela igreja catolica e pelas forgas sociais conservadoras co-
mo laicizante. Coisa certa, o Estado custou a responsabilizar-se
pela educacéo escolar, 0 que atrasou a universalizacdo do ensi-
no fundamental, dificultou o processo de desenvolvimento
econdmico e contribuiu, sobremaneira, para a construcdo de
uma sociedade desigual e injusta.

Neste contexto, a municipalizagdo do ensino fundamen-
tal, nas palavras de Anisio Teixeira, ndo pode ser vista apenas
como “uma reforma administrativa, nem pedagdgica, embora
seja tudo isso; é principalmente uma reforma politica e o reco-
nhecimento definitivo da maioridade de nossas comunidades
municipais”. Desde os anos 50, a municipalizagdo do ensino
fundamental permaneceu no inconsciente social de grande par-
te dos educadores e administradores publicos progressistas co-
mo uma forma imperativa e ideal para resolver os urgentes
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problemas educacionais do Pais. Mas as vicissitudes da politica
retardaram o processo, quando ndo o deturparam. Ocorreu,
com efeito, que, pouco a pouco, realizou-se uma municipaliza-
cao perversa nos municipios mais pobres do Pais, nas regides
norte e nordeste, ficando a rede escolar, no sudeste, quase que
inteiramente sob a responsabilidade estadual. 1sso significou
gue municipios pobres foram levados a assumir o ensino fun-
damental sem ter condi¢Ges materiais, financeiras e humanas.
Nestas regides, a municipalizagdo significou uma queda na
qualidade da escola. Nos ultimos 50 anos, a escola municipal
foi, de longe, a mais débil, pois se instalara onde nédo devia: na
zona rural onde as comunidades sdo miseraveis, a sociedade
civil é submissa, os prefeitos sdo, geralmente, incompetentes
e/ou corruptos e a escola é mais cara do que na zona urbana. O
que aparecia aos educadores e administradores publicos pro-
gressistas como solucdo passou a ser visto, com justa razéo,
pela maioria dos professores e de suas associagdes como um
fracasso e uma politica a ser combatida.

E que a municipalizacdo do ensino fundamental n&o
poderia ser realizada de modo independente e segmentario. Ela
teria de ocorrer no meio de uma transformacdao social, juridica
e politica global, implicando uma nova forma de lidar com a
coisa publica, o fortalecimento politico e financeiro do munici-
pio, uma clara definicdo das funcdes das trés instancias do po-
der publico, a valorizacdo do magistério e a conscientizacao da
populacdo da importancia da educagéo escolar.

A redemocratizacdo que se seguiu aos governos milita-
res e a Constituicdo de 1988 langaram as bases de uma nova
ordem social, onde o0 municipio e a educacao seriam chamados
a ocupar um lugar central. O municipio viu-se elevado a condi-
cdo de ente federado, além de beneficiar-se de uma reforma
tributéria; estabeleceu-se uma reparti¢do clara das responsabi-
lidades em matéria de educagdo escolar, o municipio tendo
prioridade na administracdo da educacéo infantil e fundamental
e, 0 que é mais importante, no contexto de um ““regime de co-
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laboracdo™ entre Unido, Estado e Municipio, o que alivia e
orienta 0 jogo de poder no seio da administracdo publica. Em
1996, a Lei de Diretrizes e Bases e a Lei do Fundo de Manu-
tencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valori-
zacdo do Magistério explicitaram e complementaram a Consti-
tuicdo. Vale salientar que a Lei do Fundo, pela primeira vez na
histéria do Brasil, provoca uma verdadeira redistribuicdo de
recursos financeiros em cada Estado, favorecendo os munici-
pios mais pobres e promovendo uma maior equidade.

Estavam, assim, dadas as condi¢Oes sociais para uma
retomada da municipalizagdo do ensino fundamental com
chances de éxito. As iniciativas ndo tardaram e, em muitos Es-
tados, o processo foi logo iniciado, retomado ou aprofundado.
O presente livro relata e analisa o longo percurso da municipa-
lizacdo no Brasil e num Estado, o Ceara, que vinha sendo vi-
tima do processo perverso de municipalizacdo, aquele em que
municipios sem nenhuma condi¢do se encarregavam de um
péssimo ensino rural.

O livro tem 0 enorme mérito de analisar as varias face-
tas de uma compreensdo adequada do processo de municipali-
zagdo do ensino fundamental no Brasil. O primeiro capitulo
examina a controvérsia semantica e as posicoes tedricas em
torno da questdo da centralizacdo e descentralizacao, isto €, o
que vem a ser a descentralizacdo do ensino. Percebe-se que a
questdo ndo é simples e, sobretudo, que ela ndo significa um
simples repasse de obrigaces administrativas. No fundo, ela
ocorre ou deixa de ocorrer dentro de um jogo de poder, 0 que
pode explicar porque tantos prefeitos de municipios pobres se
deixaram seduzir, aceitando a tarefa de administrar um sistema
falido. Centraliza-se ou descentraliza-se de acordo com a he-
gemonia do poder e ndo de acordo com os mais altos interesses
da populacéo.

O segundo capitulo percorre o tema da centralizagédo e
descentralizagcdo do ensino nas constituicGes e leis brasileiras,
permitindo ao leitor acompanhar a lentiddo com que o poder
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publico ocupou-se da educacdo escolar para a totalidade da
populacdo. Ndo somente a lentiddo, mas os percalgos, avan-
cos, recuos e tergiversacdes, conseqiéncias da trama politica
do momento.

O terceiro e quarto capitulo se voltam para o Ceara e
suas aventuras na descentralizacdo do ensino fundamental. Em
um primeiro momento é analisado o percurso administrativo
desta descentralizacdo para, em um segundo momento, voltar-
se para uma analise empirica de um projeto concreto de muni-
cipalizagdo no municipio de Maranguape.

O grande valor deste livro € o fato de aliar abrangéncia
e detalhamento analitico. Ele trata da municipalizagdo sob
varios angulos de forma a proporcionar ao leitor leigo sobre o
assunto um entendimento compreensivo e, ao leitor avisado,
uma revisao perspicaz, documentada e reflexiva. Embora seja
imprescindivel discutir tedrica e juridicamente a descentraliza-
¢ao do ensino, ndo é suficiente; ainda € necessario acompanhar
sua implementacdo nos municipios, o que €é realizado no estudo
empirico de Maranguape.

Insisti junto a autora para que ela publicasse seu traba-
Iho por estar convencido ndo somente da qualidade e da perti-
néncia da obra, mas também da excelente contribui¢do que da a
compreensdo e execugdo do processo de descentralizacdo do
ensino fundamental. Doravante, gracas a dedicacdo competente
da autora e a clarividéncia do Instituto de Estudos e Pesquisas
sobre o Desenvolvimento do Estado do Ceara - INESP, de pu-
blicar o trabalho, os estudiosos e historiadores da municipali-
zacdo, os educadores e os alunos de educacao e ciéncias soci-
ais possuem um sélido instrumento de reflexdo e pesquisa.

André Haguette”
Fortaleza, Marco de 2001

“ Ph.D. em Sociologia. Prof. Titular da UFC.
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INTRODUCAO

A realidade educacional brasileira nas duas ultimas de-
cadas vem sendo retratada pelos educadores de forma desalen-
tadora. Os cientistas sociais revelam que a maioria dos brasilei-
ros ndo tem acesso ao saber cientifico e sistematizado, havendo
escolas destinadas aos ricos e aos pobres, via rede privada e
rede publica, respectivamente. Este quadro € assim mostrado:

*“s80 43 milhdes de subescolarizados (pessoas que ndo
completaram quatro anos escolares). O analfabetismo
atinge 20 milhdes de pessoas, das quais 11 milhdes en-
tre 15 e 29 anos. Cerca de 4 milhdes de criangas em
idade escolar obrigatéria ndo freqlientam a escola.
Das que freqlientam, metade fracassa logo no inicio, e
apenas 20 para cada 100 conseguem completar as 8
séries do ensino fundamental. Nosso sistema escolar é
segmentado. Ha uma trajetdria para os ricos, que se
inicia na escola particular de boa qualidade e termina
na universidade publica e gratuita. Outra é a dos po-
bres, que se inicia na escola publica de ma qualidade
e, quando bem sucedida, termina na escola superior
particular, paga e, via de regra, de ma qualidade”
(Mello, 1990:21).

Examinando as taxas de analfabetismo em pessoas de
15 anos e mais constatam-se elevados indices, tanto no Brasil
(18,36%) como no Nordeste (36,35%) e Ceara (39,17%), ob-
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servando-se a maior taxa na zona rural (Pesquisa Nacional da
Amostra de Domicilio, em 1990).

Analisando a situacdo educacional cearense, percebem-
se elevadas taxas de analfabetismo de criancas e adolescentes
de 11 a 17 anos (26,48%) e de déficit escolar da populagédo
infanto-juvenil, na faixa etaria de 6 a 17 anos (24,30%) (Cea-
ra/SEDUC/CEC, 1995).

Estudando a participacdo da matricula do ensino fun-
damental nas diversas dependéncias administrativas e localiza-
¢do no Estado (1995), vé-se, em primeiro lugar, a preponderan-
cia da matricula municipal, que representa 46,72% (657.206)
do total dos alunos matriculados, dos quais 51,6% (339.106) na
zona rural e 48,4% (318.100) na urbana. Em segundo lugar,
verifica-se que a rede estadual responde por 35,12% (494.047)
da matricula, sendo 2,0% (9.878) no meio rural e 98,0%
(484.169) no urbano. E em terceiro, registra-se ao longo de
cinco anos a evolugdo da matricula municipal e o retraimento
da matricula estadual (quadros 6 e 9).

Ao lado disso, salvo raras excecOes, sdo observados
problemas cronicos decorrentes de uma politica educacional
pouco comprometida com a universalizacdo do ensino funda-
mental com qualidade, tais como: despreparo dos educadores e
a baixa produtividade do ensino, retratadas nas taxas de evasdo
(13,8%) e repeténcia (15,9%) - 1994.

Essa situacdo é, também, reflexo dos graves problemas
econémicos, politicos e sociais enfrentados pelo pais nas ulti-
mas décadas. A perda da qualidade do ensino publico deriva,
em parte, da mé aplicacédo e distribuicdo de recursos, da tenta-
tiva de municipalizar o ensino no periodo de empobrecimento
dos Municipios, da burocracia estatal, da concentracdo de re-
cursos financeiros e do poder nos érgdos centrais, da auséncia
da autonomia escolar e de uma politica de responsabilizacao e
articulacdo entre Municipios, Estados e Uni&o.
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Acredita-se que a crise da educacgéo brasileira deva ser
vencida a partir da superacdo da crise do Estado. O modelo
vigente deve ser reestruturado com base em novos paradigmas.
Nessa perspectiva busca-se a descentralizacdo dos servigos
educacionais e do poder decisério, em um “regime de colabo-
racdo muatua” entre as esferas administrativas. Busca-se, tam-
bém, a potencializacdo dos recursos financeiros, materiais e
humanos e a participacdo da comunidade através dos Conse-
Ihos de Educacdo ou outro tipo de colegiado na definicdo de
politicas educacionais e no processo de avaliacdo de tais politi-
cas.

Diante desse quadro, conclui-se que o processo de mu-
nicipalizacdo do ensino fundamental no Estado € irreversivel.
Nessa perspectiva, investigou-se a municipaliza¢cdo do ensino,
como uma das estratégias utilizadas para a reversdo dos péssi-
mos indicadores educacionais. O ponto de partida desta inves-
tigacdo foi a consciéncia de que ja existe um processo de mu-
nicipalizagdo do ensino em curso. Dessa maneira, a pesquisa se
desenvolveu procurando compreender e resgatar de que forma
0 Municipio vinha assumindo os encargos e servigos do ensino
fundamental, em que condic¢des vinha ocorrendo e qual a rela-
cao dessa estratégia com a universalizacdo e melhoria do ensi-
no. Este trabalho foi desenvolvido a partir de um estudo de
caso e permeado pelos momentos de avancos e recuos no pro-
cesso de municipalizacao.

A pesquisa teve como fundamento a consciéncia de que
o fortalecimento municipal requer uma agdo coordenada em
diversos niveis, devendo ser verificado, concordando com Pai-
va e Paiva, “que setores comportam mais descentralizacéo e
quais setores precisam ainda de certo nivel de centralizacéo,
em funcdo do maior beneficio da populacédo local’” (1986:18).

A andlise do estudo de caso teve como referencial as
seguintes concepcdes de municipalizacdo do ensino, havendo
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uma certa flexibilizagdo, dependendo da concepcéo que melhor
retratou a realidade local:

a) a municipalizacdo se processa de acordo com a ne-
cessidade e a demanda local. Para atender as pressdes da popu-
lacdo, o Municipio expande a rede de ensino por iniciativa pro-
pria e sem articulagdo com o Estado e a Uniéo;

b) a municipalizacdo se desenvolve a partir da iniciati-
va estadual, transferindo encargos e servi¢os educacionais ao
Municipio. O Estado planeja as acGes e 0 Municipio as execu-
ta. Desenvolve-se um processo de assisténcia técnica e transfe-
réncias de recursos para a administragdo municipal de forma
desarticulada;

c) a municipalizacdo se processa baseada em um ““re-
gime de colaboragdo matua™ entre Municipio, Estado e Unido.
As trés esferas governamentais conjuntamente se articulam no
sentido de garantir educacdo de boa qualidade para todos. N&o
ha, portanto, interferéncia de uma esfera em relacdo a outra.
Nessa perspectiva, compete ao Municipio definir as prioridades
ligadas a educacéo e gerenciar 0s servicos na area educacional
com base na Politica Estadual de Educacdo e no processo de
cooperacao técnica e financeira entre Estado, Municipio e Uni-
ao.

Foram observados, ainda, os fatores que podem contri-
buir para um processo de municipalizacao:

a) ideoldgicos, quando a descentralizacdo do ensino
ocorre como parte integrante da reforma do Estado;

b) politicos, quando a descentralizagdo visa mudancas
de padrdes ou estilos de governo;

c) econdmicos, quando a descentralizacdo se processa
tendo em vista uma maior eficiéncia econdmica e uma mobili-
zacdao de novos recursos para o Municipio;

d) administrativos, quando a descentralizagdo visa a
racionalizacéo e eficiéncia na gestao dos servicos educacionais;
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e) pedagdgicos, quando a descentralizacdo se processa
conforme a necessidade do Municipio de desenvolver um cur-
riculo que responda melhor a realidade local.

Partindo do principio de que nem todos os planejamen-
tos tém resultados programaveis, podendo obter respostas dife-
rentes das previstas, diante da sociedade, cuja realidade social é
complexa e dialética. E considerando que:

“a ‘educacdo’ sempre expressa uma doutrina pedagoé-

gica, a qual implicita ou explicitamente se baseia em

uma filosofia de vida, concep¢éo de homem e socieda-
de;

numa realidade social concreta, o processo educacio-

nal se da através de instituicdes especificas que se tor-

nam porta-vozes de uma determinada doutrina peda-

gogica” (Freitag, 1986:15),

este trabalho se encaminha com o objetivo de examinar
como se desenvolveu a descentralizacdo do ensino no contexto
da realidade brasileira a luz das constituictes e leis brasileiras,
focalizando a descentralizacdo do ensino fundamental no Cea-
ra, especificamente, a partir do estudo de caso do Municipio de
Maranguape, tomando como referéncia a instituicdo do Pro-
grama de Municipalizacdo do Ensino Pablico do Ceara, pelo
governo estadual, em 1990.

A anélise deste trabalho se desenvolve com base no en-
tendimento de que a municipalizacdo é um processo de descen-
tralizacdo do poder decisorio, de recursos financeiros, encargos
e servicos educacionais mediante parceria entre Estado e Mu-
nicipio na oferta do ensino fundamental, obrigatério e gratuito.
Essa parceria é definida como ““associacdo” das esferas esta-
dual e municipal em busca de um novo paradigma de Escola
Publica, onde as referidas esferas complementam-se, racionali-
zando e potencializando recursos humanos, financeiros, infra-
estrutura e estabelecendo relacGes de trabalho mais produtivas.
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O eixo central deste estudo € a busca de estratégias para
a universalizacdo e a melhoria da qualidade do ensino funda-
mental, enfatizando a unidade nacional, a autonomia das ins-
tancias envolvidas no processo e a participacdo da sociedade
civil organizada. Essa participacdo dar-se-a4 por meio da criacdo
de canais institucionalizados nos quais a sociedade possa fazer-
se representar. O compromisso da administragdo municipal
com o ensino pablico obrigatoério de boa qualidade é de funda-
mental importancia nesse processo (Barreto, 1992; Haguette,
1989; Mello, 1990).

O estudo de caso sobre o processo de municipalizacao
do ensino tem como cenario 0 Municipio de Maranguape. A
opcao por esse municipio como unidade geogréafica de analise
se deu, inicialmente, pelo reconhecido compromisso da admi-
nistracdo municipal com a universalizacdo e melhoria do ensi-
no, por ser um Municipio que vem ensaiando ha alguns anos a
instituicdo da Rede Unica de Ensino Publico, independente-
mente da iniciativa estadual e por distar apenas 24 km de forta-
leza, tornando-se viadvel para a pesquisadora. Posteriormente,
por ter sido selecionado, pela Secretaria da Educagdo Bésica do
Estado do Ceard (SEDUC), juntamente com outros cinco Mu-
nicipios do Estado (Fortim, Icapui, Iguatu, Jucas e Marco) para
proceder a implantacdo e ao desenvolvimento do processo de
Municipaliza¢do do Ensino Publico no Ceara.

Os conceitos norteadores desta pesquisa Sdo: a munici-
palizacdo do ensino, que consiste na administracdo dos servi-
¢os educacionais pelo poder publico municipal em regime de
colaboracdo com o Estado e a Unido, em conseqiiéncia de um
processo de descentralizagdo de poder decisorio, encargos, ser-
Vvicos e recursos humanos, financeiros, para a instancia munici-
pal, tendo em vista criar condi¢fes para que o Municipio admi-
nistre a Rede Unica de Ensino Publico; a desconcentracéo, que
significa a transferéncia de determinadas decisGes de um nivel
governamental para outro, através de uma relacdo hierarquica
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de comando, muito confundida com descentralizacdo; a des-
centralizacdo administrativa, isto é, o remanejamento das fun-
¢Oes administrativas e executivas e de servi¢os que necessitam
de deliberaces no ato de execucdo, se acompanhando da des-
centralizacdo de uma parcela de poder decisorio; a descentrali-
zacdo politica, ou seja, a devolucdo do poder decisorio e de
fiscalizacdo, com o prop6sito de institucionalizar 6rgdos go-
vernamentais e/ou ndo governamentais autbnomos, exigindo,
portanto, alto grau de organizacgéo local; a centralizacdo, que
consiste em concentrar totalmente as decisfes administrativas,
politicas, financeiras em um “érgdo diretor”; e o par centraliza-
cao/descentralizacdo, que implica a flexibilizacdo de sua utili-
zacdo, dependendo do objetivo que se pretende alcancgar.

A construgédo deste trabalho se ergueu sobre uma base
de dados e informacGes colhidas a partir da investigacdo de
fontes primarias e secundarias examinadas a luz de observa-
coes e de leituras.

Como instrumento de coleta de dados primarios foram
utilizados um questionario e entrevistas. A adoc¢do do questio-
nario favoreceu a precisdo da analise das respostas e a elabora-
cao do relatorio do estudo de caso, enquanto a entrevista per-
mitiu complementar as informacdes que ndo estavam esclare-
cidas. As fontes secundarias de informacéo foram buscadas na
literatura historica e nos documentos oficiais.

Nessa perspectiva, 0 questionario aplicado no estudo de
caso solicita informagdes sobre o processo de municipalizagédo
tais como: diretrizes atualmente vigentes; organizacdo para
adotar/desenvolver o processo de municipalizacdo; colaboragéo
horizontal; avaliacdo da relagdo Estado/Municipio; concepcao
de municipalizagdo; e retrospectiva histérica do processo de
municipalizacao.

A entrevista procedeu-se com o intuito de complemen-
tar as informacdes do questionario e conhecer melhor a reali-
dade local. Anteriormente, em 1993, foram feitas varias visitas
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ao Municipio para coleta de dados estatisticos, complementa-
dos posteriormente na SEDUC. Essas informacdes subsidiaram
0 exame do processo de municipaliza¢do do ensino fundamen-
tal em Maranguape, ap6s a instituicdo, em 1990, do Programa
de Municipalizacdo do Ensino Publico no Estado do Ceara.

Neste trabalho os dados secundarios foram apresenta-
dos, coordenados e analisados a partir da leitura de documentos
relativos a controvérsia semantica e posi¢coes tedricas em torno
da questdo centralizacdo/desconcentracdo e descentralizacéo,
as constituicdes e leis brasileiras que tratam dos momentos
descentralizadores e centralizadores do ensino brasileiro, & His-
toria da Educacéo Brasileira, considerando que o problema da
descentralizacdo/municipalizacdo estd presente na historia,
principalmente desde 1834, e a documentos oficiais tanto da
Secretaria da Educacdo do Estado quanto da Secretaria de Edu-
cacgéo, Cultura e Desporto de Maranguape.

A analise descritiva analitica em torno dos pontos con-
vergentes e/ou divergentes que surgiram ao longo deste estudo
foi organizada em quatro capitulos.

No capitulo I, apresenta-se a controvérsia semantica em
torno da questdo centralizacdo e descentralizagdo, recorrendo a
defini¢cdes referentes as diversas formas de descentralizagdo,
em contraposicao a centralizacdo, descrevendo as opinifes de
diferentes autores quanto a municipalizacdo do ensino.

No capitulo Il, procede-se a uma analise da questdo
centralizacdo versus descentralizacdo do ensino no Brasil, com
base no contexto histérico no qual o processo centraliza-
cao/descentralizacdo esta inserido, a luz das constituicdes e leis
brasileiras.

No capitulo I11, desenvolve-se uma analise historica da
estrutura organizacional da SEDUC e seu desdobramento em
nivel regional e das iniciativas do governo estadual em prol da
municipalizacdo do ensino fundamental.
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No capitulo IV, descreve-se o estudo de caso realizado
no Municipio de Maranguape sobre descentralizacdo do ensino
fundamental com base no cenario em que se desenvolve; anali-
sa-se a situacdo do ensino fundamental nos ultimos cinco anos;
e examina-se 0 processo de cooperacao técnica entre o Estado
do Cearé e o Municipio.

Nas considerac@es finais procede-se a uma andlise arti-
culando os resultados do trabalho.
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CAPITULO 1

CONTROVERSIAS EM TORNO DA QUESTAO:
CENTRALIZACAO E DESCENTRALIZACAO

Para efeito de andlise, procurar-se-a verificar, na litera-
tura disponivel, as definicdes dadas as diversas formas de des-
centralizagdo dos servigos educacionais entre as instancias go-
vernamentais e, na medida do possivel, a relacdo existente en-
tre os processos de centralizacdo e de descentralizagdo. Na lite-
ratura revisada, de maneira geral, ndo ha um consenso (concor-
dancia) em torno da terminologia mais apropriada. Todos 0s
autores sentem necessidade de esclarecer, em seus estudos, o
que entendem pelos termos empregados. Nesse sentido, 0s
conceitos de descentralizacdo, em elaboracdo, sugerem uma
indefinigdo ou insuficiéncia no seu desenvolvimento teorico.

Para melhores esclarecimentos semanticos das questdes
centralizacdo, descentralizacdo e suas modalidades, serdo exa-
minados, inicialmente, os estudos de Brooke (1989), Lobo
(1990), Casassus (1990). E em seguida, serdo revisadas algu-
mas das principais posi¢des tedricas em torno de uma das mo-
dalidades de descentralizacdo no ambito educacional, a Muni-
cipalizacdo do Ensino. A analise apoiar-se-4 basicamente nos
seguintes autores e documentos: Arelaro (1981, 1989); Barreto
(1986, 1992); Haguette (1988, 1989); Mello (1988, 1990); Oli-
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veira (1992); Paiva e Paiva (1986); Teixeira (1989); documen-
tos da SEDUC (1984, 1990, 1991-A, 1991-B) e documento do
Conselho de Educacédo do Ceard (1992).

Centralizagéo e Descentralizagio

Brooke, ao examinar os condicionantes da descentrali-
zacdo da educacdo, salienta que 0s objetivos de uma adminis-
tracdo definem a forma de descentralizagdo a ser utilizada e
que “a natureza das tarefas administrativas condiciona o tipo
de descentralizacdo possivel” (1989:28). Segundo Brooke,
esses objetivos precisam ser muito bem definidos para que haja
melhor distribuicdo de tarefas e de poder entre as esferas go-
vernamentais, pois nao existe apenas uma forma de descentra-
lizacdo, como também ndo ha mudancas que resultem somente
em saldos positivos.

Para melhor compreensao dos diversos conceitos atribu-
idos a descentralizacéo, Brooke desenvolve o estudo tendo por
base ““as dimensdes institucionais e politicas das mudancas™
(1989:30). Nesse sentido, procura analisar as diferengas entre
desconcentracdo e descentralizacdo, de um lado, e entre des-
centralizacdo administrativa e descentralizacdo politica, de ou-
tro, exprimindo a diferenca basica entre

“descentralizagdo que segue as linhas de estrutura de

comando e a descentralizagdo que procura desenvol-

ver poderes de decisdo ao ponto de atingir a popula-

cdo localizada fora do ambito do servico publi-

co”’(ldem).

A desconcentragdo exprime muito mais uma transferén-
cia de determinadas decisdes de um nivel governamental para
outro, através de uma relacao hierarquica de comando, do que a
descentralizacdo propriamente dita. Para Brooke, essa escala
linear de comando permite "que o 6nus dos encargos remane-
jados seja assumido sem a parcela de poder de deciséo que 0s
acompanha” (1989:30).
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A desconcentracdo tem como vantagem, apenas, 0 des-
congestionamento do 6rgdo central, no caso da Secretaria da
Educacdo do Estado, ao remanejar para as Prefeituras funcgdes e
atividades de rotina que possibilitam a dinamizagdo da gestdo
educacional em nivel local, permitindo ao usuério a obtencédo
de ganhos na medida em que os servicos publicos estdo mais
proximos, evitando, assim, maiores deslocamentos em busca de
tais servicos.

De acordo com Brooke, no caso da municipalizagéo, es-
se remanejamento ndo significaria nenhuma modificagdo mais
profunda, haja vista que as Prefeituras passariam a assumir as
funcOes e atividades hoje desenvolvidas pelas Delegacias Re-
gionais de Educacdo, desativando, dessa forma, o trabalho de-
senvolvido regionalmente, transferindo-o para o Municipio.
Nesse caso, as Delegacias passariam a ter como funcéo "a co-
ordenacdo das atividades dos municipios de sua jurisdicéo,
criando, assim, mais um nivel de hierarquia de comando"
(Brooke, 1989:31).

Surge, nesse processo, 0 levantamento de algumas
questdes, tais como: 0 Municipio tem capacidade de assumir as
novas fungdes? E este o tipo de gestdo solicitada pelo Munici-
pio? Claro que ndo. Conforme Brooke, a desconcentracdo apre-
senta como desvantagem o fato de a Prefeitura Municipal ser
utilizada "como mera extensdo da burocracia existente"
(1989:31) e impossibilita a definicdo de prioridades em nivel
local, porque as decisfes sdo tomadas em nivel central.

Segundo Brooke, a descentralizacdo administrativa nao
se desenvolve apenas a partir do remanejamento das funcdes
administrativas e executivas, mas também, dos servicos que
necessitam de deliberagdes no ato de execugdo. Dessa forma,
este tipo de descentralizacdo "se acompanha da descentraliza-
¢do de uma parcela de poder™(1989:30), dada, porém, a escala
linear de comando, o controle e a distribuicdo dos recursos fei-
tos em nivel central, a descentralizagdo administrativa
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"néo pode ser entendida como uma devolucéo plena de
poderes, nem uma proposta fundamentada na partici-
pacdo da comunidade na administracdo educacional”
(Brooke, 1989:30).

Neste caso, as subunidades apresentam caracteristicas
estruturais semelhantes as do érgdo central, sendo, porém, de-
pendentes de uma instancia politicamente autbnoma. O 6rgao
descentralizado apresenta independéncia funcional e maior
autonomia na definicdo de como aplicar recursos financeiros
em beneficio da politica educacional do municipio, observan-
do, no entanto, as diretrizes centrais. O controle e a fiscaliza-
¢do, portanto, a coordenacdo dos planos e programas sdao de-
senvolvidos pelo érgédo central, tornando-se dificil a formula-
cdo e execucdo local de politicas integradas. Para Brooke, a
desconcentragdo assim como a descentralizagdo administrativa
ferem o principio federativo de esferas de governo autbnomas,
por haver exercicio de poder por parte do orgdo central, a ins-
tancia estadual, sobre o poder local, de instancia municipal.

A descentralizacdo politica, de acordo com Brooke, tem
como proposito a instituicdo de 6rgdos autbnomos, sem depen-
der de hierarquia de comando. Para tanto, & "delega¢éo de fun-
¢Oes para uma unidade geografica menor” (1989:30) associa-
se a delegacdo de poder. Ha, no entanto, duas modalidades de
descentralizacdo politica, a que significa "a devolucéo de pode-
res a uma instancia fundamental ja constituida™ (1989:31); e a
descentralizacdo que exprime "a devolugdo de poderes de deci-
sdo e fiscalizagcdo a grupos ou organizacOes de residentes sem
vinculo funcional com as autoridades executoras locais" (I-
dem). Ambas as modalidades pressupdem, segundo Brooke,
Municipios com autonomia e com elevada capacidade de tomar
decisdes. A descentralizagdo politica é vantajosa por apresentar
melhores resultados educacionais, em decorréncia da participa-
cao popular na definicdo da politica educacional de seu Muni-
cipio e de um poder executivo que se legitima por atender e
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apoiar as reivindica¢fes populares, atraves da estruturacdo de
comissdes ou conselhos.

Para Lobo, a descentralizacdo tem sido apresentada co-
mo solucdo para os problemas politico-institucionais do Estado
brasileiro, por este encontrar-se incapaz de atender as exigén-
cias da populacdo, principalmente, com relagdo aos servicos
sociais basicos, por razGes econdmico-financeiras e pela exces-
siva centralizacdo de poderes e recursos pela Unido. Lobo pro-
cura ndo valorizar em excesso a questdo da descentralizacéo,
porém desenvolve uma discussdo colocando-a como ela mes-
mo menciona “no lugar proprio” (1990:5).

A autora considera haver uma profunda confusdo em
torno do termo descentralizagcdo. Nesse sentido, ressalta como
habitual o uso dos termos descentralizacdo e desconcentracao
como sinénimos, principalmente, nos discursos oficiais. Se-
gundo Lobo, a descentralizacdo traduz profundas modificacGes
quanto a

“distribuicdo do poder..., envolve necessariamente al-

teracBes nos nucleos do poder, que levam a uma maior

distribuicdo do poder decisorio até entdo centralizado
em poucas maos™ (1990:6).

A desconcentragdo consiste, por sua vez, em transferir
funcGes, de um lugar para outro, ocorrendo a separacao fisico-
territorial do érgdo governamental que até entdo localizavam-se
em nivel central. Ressalta a importancia deste instrumento de
acdo governamental em casos, “cujas fungbes ndo se coadu-
nam com qualquer proposta de descentralizacdo™ (Idem). E
para exemplificar, cita o0 caso da Secretaria da Receita Federal,
que se encontra desconcentrada em todo o pais, por ndo ser
uma funcdo passivel de descentralizacdo propriamente dita,
dadas suas fungdes proprias. Lobo ressalta que a descentraliza-
¢do, considerada como um instrumento de acdo governamental,
se utilizada isoladamente, sem haver modificacdes no aparelho
estatal, tais como reformas econdmicas, administrativas, finan-
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ceiras e outras, corre 0 risco de ndo obter nenhum resultado
pratico, frustrando, dessa forma, as expectativas dos beneficia-
rios do processo.

E cré que a descentralizagcdo pode ser um instrumento
de acdo governamental visando alcancar os objetivos de “de-
mocratizacdo do Estado e a busca de maior justica social”
(1990:8), se forem considerados alguns principios e obstaculos
que poderdo surgir no processo de descentralizacao.

Como principios refere-se: a flexibilidade; ao gradua-
lismo; ao envolvimento dos governos estadual e municipal no
processo decisério; e a producdo de mecanismos de controle
social.

E como obstaculos cita: a distribuicdo do poder pode
gerar resisténcias em nivel federal, estadual e municipal; o des-
preparo do aparelho burocratico estatal e da equipe técnica po-
de influenciar negativamente no desenvolvimento do processo;
a predominancia de uma visdo de curto prazo, caracteristica de
um conhecimento superficial de um processo de descentraliza-
cdo, sendo este mais compativel com uma visdo de médio e
longo prazos, tornando-se dificil prever o tempo necessério,
visto que cada localidade possui realidade e caracteristicas pro-
prias; os legisladores beneficiados pelo centralismo, os quais
em seu discurso defendem ardentemente a descentralizacdo, ao
perceberem que com o deslanchamento do processo de descen-
tralizacdo poderdo perder certas vantagens adquiridas através
da intermediacdo de favores, certamente, criardo forte oposi-
¢ao; o municipalismo em excesso, assim como o regionalismo
visando a imposicdo de interesses proprios, também, poderdo
dificultar a viabilizacdo do processo.

Lobo (1990) considera a observancia desses principios
e a consciéncia da existéncia desses entraves, pré-requisitos
basicos para o desenvolvimento bem-sucedido das diferentes
formas de descentralizagdo: da administracdo direta para a
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indireta; entre as instancias governamentais; e do nivel esta-
dual para a sociedade civil.

A primeira forma o da administracdo direta para a indi-
reta, diz respeito a reproducdo de empresas publicas, empresas
de economia mista, autarquias, criadas com a suposta justifica-
tiva de dinamizar as agOes governamentais, servindo, muitas
vezes, para incentivar o clientelismo e para gerar paralelismo
na estrutura estatal.

A segunda refere-se ao relacionamento entre as instan-
cias governamentais. Para Lobo, a descentralizacdo intergover-
namental apresenta duas dimensdes: ““a financeira via redistri-
buicdo das receitas publicas e a politico-institucional, através
de novos arranjos no sistema de competéncias governamen-
tais” (1990:7). Sabe-se que a centralizacao tem sido uma histo-
rica agdo governamental, a qual vem frustrando profundamente
0s anseios dos Estados e Municipios, sendo estes mais prejudi-
cados pela centralizagdo financeiro-técnico-administrativa em
conseqiiéncia da grande demanda por servigos sociais basicos.
Sabe-se também que apenas a descentralizacdo financeira ndo
resolve o problema engendrado pelo centralismo autoritario. A
grande questdo é de como evitar o paralelismo das acdes go-
vernamentais, o desperdicio de recursos humanos, materiais e
financeiros e a indefinicdo de responsabilizacdo dos servicos
sociais bésicos.

A terceira forma de descentralizacdo - do nivel estadual
para a sociedade civil - refere-se a descentraliza¢do dos servi-
¢os governamentais que poderiam ter melhor desempenho ex-
clusivamente ou em parceria com o setor privado. Esclarece,
no entanto, que o setor privado compreende ndo sé as institui-
¢Oes econdmicas privadas, como também as entidades comuni-
tarias.

A autora chama atencéo para o fato de que os objetivos
a serem perseguidos pela descentralizacdo - democratizagédo do
Estado e busca de maior justica social - coadunam-se com a

Descentralizagédo do Ensino Fundamental no Ceara 29



descentralizacdo intergovernamental e com a descentralizagédo
de fungdes governamentais para a sociedade civil organizada,
por ambas apresentarem estreita interface.

Segundo Casassus (1990), a descentralizacdo tem sido
apontada como solucdo para os problemas estruturais do Esta-
do, e especialmente para assegurar o alcance dos objetivos das
politicas sociais de cada pais. O autor afirma que as diversas
formas de descentraliza¢do educacional vivenciadas nos paises
da América Latina sugerem “tendéncias a unidade e centrali-
zacdo™ (1990:11). Rondinelli (1983) e Winkler (1988), exami-
nados por Casassus (1990), consideram que a descentralizacao
estd associada a idéia de individualizacdo e de privatizacao,
cujo objetivo de descentralizacdo é o mercado. Numa outra
perspectiva, analisando os estudos de Sander (1988), a descen-
tralizacdo revela:

“um processo de socializacdo e de participagdo, no

qual se enfatizam aspectos como qualidade de vida li-

gada a identidade grupal, e onde se privilegia a rele-

vancia cultural como critério dominante para a formu-

lacdo de politicas e da administracdo educacional”
(Casassus, 1990:14).

Alguns autores questionam por que 0s governos da
América Latina resolveram simultaneamente optar pela imple-
mentagdo de politicas de descentralizacdo. Entre outras respos-
tas, conclui-se, apoiando-se em Hevia e Nufiez, 1989, que esta
questdo estd associada as consequéncias da renegociacdo da
divida com o FMI”” (Casassus, 1990:14), pois este, entre outras
sugestdes, recomenda a reducdo dos gastos publicos, até mes-
mo a diminuicao dos gastos em educacao.

A ordem econdmica mundial requer, portanto, que o Es-
tado nacional limite-se a fun¢des minimas, tais como, relacio-
namento com outros paises e regulamentacéo financeira. Nesse
sentido, a descentralizacdo torna-se um instrumento da politica
de livre mercado. Analisando essa recomendacéo, percebe-se a
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orientacdo para estratégias tipo descentralizadoras, tendo em
vista a otimizacdo dos recursos materiais, financeiros e huma-
nos. Diante dessa situacdo, percebe-se, também, a necessidade
de melhor clareza na definicdo dos processos de centralizagdo
versus descentraliza¢do, para que 0s termos ndo sejam errone-
amente empregados.

Para Casassus (1990), os processos de desconcentracao
e descentralizacdo dos sistemas educacionais da América Lati-
na sdo tentativas de solucdo em virtude da inabilidade dos Es-
tados centralizados de resolverem os problemas educacionais
postos pela sociedade atual. Vistos dessa forma, a descentrali-
zacdo e desconcentragdo sdo ““processos instrumentais de ob-
tencdo de éxito na area politica, econdmica, técnico-
pedagdgica e administrativa” (1990:16). Aspira-se, através
desses processos: maior participacdo da comunidade nas deci-
sbes, no nivel politico; mais recursos para Estados e Munici-
pios, no plano econdmico; escola de qualidade, no plano técni-
co-pedagogico; e maior agilizacdo dos processos educacionais,
no nivel administrativo.

Embora ao longo do dltimo século constate-se a tendén-
cia das politicas educacionais ao centralismo, segundo Casas-
sus (1990), observam-se algumas tentativas de descentralizacédo
na Ameérica latina. Nesse sentido, destacam-se dois processos:
de desconcentracdo e de descentralizacdo. Esse processo de-
senvolver-se-ia em uma s6 direcdao e em forma seqiiéncial, co-
mo se o segundo fosse a continuacdo do primeiro. Porém, de
acordo com Casassus, esses conceitos podem revelar uma certa
imprecisdo, pois nem sempre a transferéncia de poderes para o
nivel local se da via desconcentragdo, e posteriormente via des-
centralizacdo. Para Casassus alguns autores (Caetano, 1988,
entre outros) estabelecem a diferenca entre os dois conceitos:

““a desconcentracdo reflete processos cujo objetivo é

assegurar a eficiéncia do poder central, enquanto (...)
a descentralizacao é um processo que procura assegu-
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rar a eficiéncia do poder local. (...). Assim, a descon-
centracdo refletiria o0 movimento ‘de cima para baixo’
e a descentralizacdo um movimento ‘de baixo para ci-
ma’” (1990:17).

Nesse sentido, a desconcentracao representa um reforgo
do poder central, significando, portanto, a continuidade da cen-
tralizacdo do poder decisorio. Os processos de descentralizagédo
educacional vivenciados na América Latina, segundo Casassus
(1990), sdo basicamente de desconcentracdo. Ele afirma que
essa questdo pode ser melhor analisada se forem consideradas
as trés modalidades de implementacdo que esses processos
podem assumir: a regionalizacdo, a municipalizacdo e a nucle-
arizacao.

A regionalizacdo do ensino, para alguns autores (Sénen
Gonzalez e outros, 1989), € ““‘um processo de busca de identi-
dade cultural para a elaboracéo de conteudos e praticas peda-
gogicas”’(Cassassus, 1990:17). Para Hevia (1989), a regionali-
zacdo da educacao também pode ser entendida “como um ins-
trumento tecnocratico que emana dos gabinetes centrais de
planejamento” (Idem), tendo em vista a superacdo de proble-
mas relacionados a desigualdade social e a compatibilizacdo
dos propositos de desenvolvimento nacional e regionais. Essa
forma de descentralizacdo busca, também, compatibilizar pla-
nos nacionais com os planejamentos regionais.

A municipalizacdo do ensino, no Brasil, foi proposta o-
ficialmente pelos militares, caracterizando-se pelo autoritaris-
mo e hierarquizacdo, revelando, dessa forma uma nitida pro-
posta de desconcentragdo. Depois, com o advento da abertura
democratica, ela se apresenta como uma proposta de regime de
colaboracdo entre as instancias federal, estadual e municipal
(Constituicdo de 1988). No item a seguir, esta modalidade de
descentralizacdo, objeto deste estudo, sera analisada com maior
profundidade.
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A nuclearizacdo, considerada por muitos autores (Car-
denas, 1978; Rivero, 1978; Lamarra, 1978; Lamarra e Velaz-
quez, 1989), segundo Casassus, como a melhor estratégia para
se chegar a uma verdadeira descentralizacdo educacional, sur-
giu, na década de 30, no planalto andino, com o objetivo de
romper ‘“com o isolamento das escolas unidocentes”
(1990:17). A nuclearizagdo ocorre a partir da organizagdo das
unidades escolares distritais, tendo como coordenacdo uma
escola considerada exemplar e como eixo central a participa-
cao.

Nessa breve reflexdo constata-se que a centraliza-
cao/desconcentracdo ou a descentralizacdo séo instrumentos de
acao governamental tendo em vista os objetivos da administra-
¢ao e o tipo de Estado pretendido (Brooke, 1989; Lobo, 1990;
Casassus, 1990). De um modo geral, confundem-se os termos
desconcentracdo e descentralizagdo, que na pratica sdo concei-
tos distintos: a desconcentracao significa um reforco do poder
central, a continuidade da centralizagdo do poder decisoério e a
descentralizacdo significa alteracdes nos nucleos de poder, de
deciséo, podendo haver uma menor ou maior participacao po-
pular nas decis@es, conforme o grau de descentralizagéo.

Dependendo da politica econémica, financeira e social
de um pais e dos servigos a serem desenvolvidos, define-se a
tendéncia administrativa a ser utilizada - centralizadora e/ou
descentralizadora. Nesse sentido, observe as consideracfes de
Sonia Barrios citando Sénen Gonzalez (1989):

“0 par centralizacio/descentralizacdo é constituido
por categorias instrumentais cujo conteldo progressis-
ta ou conservador ndo é intrinseco as mesmas, mas
vem dado pelas circunstancias historicas que cercam
sua implementacdo; ... 0s dois esquemas tém suas vir-
tudes e suas limitacGes. Depreende-se, entdo, que o é-
xito de determinados objetivos sociais exigira sempre o
alcance de um certo equilibrio entre centralizacdo e
descentralizacao” (Casassus, 1990:17).
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N&o h& comprovacao de que este ou aquele processo se-
ja o melhor. Sabe-se que, no mundo inteiro, busca-se a expan-
sdo da oferta e da melhoria da qualidade do ensino, através
destes mecanismos: centralizacdo e descentralizacdo. Elege-se,
aqui, a descentraliza¢do do ensino via municipalizagdo e nucle-
arizacdo, como a melhor alternativa para o alcance dos objeti-
vos: universalizagcdo do ensino e da escola de qualidade, ndo
descartando a necessidade de centralizacdo de diretrizes nacio-
nais tendo em vista a unidade nacional do ensino, nem o prin-
cipio federativo, estabelecido na Constituicao de 1988.

As discussdes em torno da Municipalizacdo do Ensino

A partir da consolidacéo de reivindicacGes democraticas
na vida politica brasileira, tais como elei¢des para governado-
res em 1982, prefeitos de Capital em 1985, e para presidente da
Republica em 1990, tornou-se crescente a énfase dada a muni-
cipalizacdo do ensino nos discursos e planos governamentais,
como uma forma de descentralizacéo politica.

Paiva e Paiva chamam atencédo para o fato de que a dis-
cussao em torno do tema Municipalizacdo do Ensino ndo €
recente, tendo sido objeto de estudo de educadores brasileiros,
desde a década de 50. Por sua vez Haguette ressalta que:

*“historicamente, foi no contexto dos vigorosos debates

sobre a questdo da escola publica versus escola parti-

cular, no periodo que antecedeu a promulgacao da Lei

n® 4.024, de 1961, primeira Lei de Diretrizes e Bases,

que surgiu, sob a inspiracdo de Anisio Teixeira, uma

proposta de municipalizar a educagdo” (1989:23).

A referida proposta denominada “Tese sobre a Munici-
palizacdo da Escola Priméaria” foi apresentada no Congresso
Nacional, em abril de 1957. Entre outros aspectos, Teixeira
ressalta que compete aos Municipios, Estados e Unido oferecer
educacao primaria gratuita e obrigatoria a todos os brasileiros.
Cabe a Unido fixar diretrizes e bases da educacéo nacional; aos
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Estados, a organizacdo dos seus sistemas de educacdo e a de-
terminacdo de bases e diretrizes suplementares. E aos Munici-
pios cabe a manutencdo do ensino conjuntamente com o Estado
e a Unido. Para tanto, prop0e:
“a implantacdo de um regime conjugado e integrativo
como o das competéncias legislativas (...). Tal regime
seria o de escolas locais, administradas por autorida-
des locais, de drbita municipal, sujeitas a organizacéo
da lei estadual e conformadas aos objetivos das leis de
bases e diretrizes federais™ (Teixeira, 1989:123).

O sistema escolar seria organizado mediante lei organi-
ca estadual de ensino, a qual firmaria os principios e a metodo-
logia de estruturacdo da escola, bem como fixaria em que cir-
cunstancias as escolas seriam administradas, se pelo poder lo-
cal ou se pelas proprias escolas. E proposto, também, nesta
tese, que as escolas sejam administradas com recursos proprios
a partir da criacdo de 6rgdos especiais para gerenciar 0s recur-
sos previstos para a educacao, denominados fundos de educa-
cao. Esses fundos de educacdo seriam criados por lei em niveis
federal, estadual e municipal, com poderes autbnomos, e admi-
nistrados por Conselhos de Educacéo.

A municipalizac¢éo do ensino primério, para Teixeira,

“ndo é uma reforma administrativa, nem pedagdgica,
embora também seja tudo isto: € principalmente uma
reforma politica e o reconhecimento definitivo da mai-
oridade de nossas comunidades municipais”
(1989:136).

Segundo Avila, apesar da referida tese representar “um
significativo avanco doutrinério™ para o periodo, peca por a-
presentar um rigoroso esquema de competéncia, quanto a orga-
nizacdo e ao funcionamento do ensino nas trés instancias ad-
ministrativas. Sendo assim, competiria ao Municipio “‘a execu-
¢do do que fosse definido pela Uniéo e organizado pelo Esta-
do” (Avila citado por Ceard/CEC, 1992:10).
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Para Haguette, embora a proposta ndo tenha sido adota-
da, a idéia da municipalizacdo permaneceu

“no inconsciente social de grande parte dos educado-

res e administradores publicos como forma imperativa

e ideal para resolver os urgentes problemas educacio-
nais do Pais” (1989:23).

O debate € reaceso com a criacdo do Projeto de Assis-
téncia Técnica e Financeira aos Municipios (PRO-
MUNICIPIO), em 1975, em decorréncia da Lei n® 5.692/71,
qguando foi diagnosticada a precariedade do ensino de 1° grau
municipal, cujo proposito era “deflagrar um processo de arti-
culacéo entre estado e seus municipios com vistas ao aperfei-
¢coamento municipal” (Barreto e Arelaro, 1986:8).

Segundo Haguette a polémica exacerbou-se nos ultimos
anos por ocasidao do processo de redemocratizacdo e das dis-
cussoes em torno da Constituicdo de 1988. Para ele:

“comumente a municipalizagdo do primeiro grau, en-

tendida como transferéncia da responsabilidade peda-

gogico-administrativa deste setor de ensino ao munici-

pio é posta em termos de principios sendo os argumen-

tos utilizados de quatro tipos: politicos, administrati-

vos, financeiros e pedagogicos™ (1989:23).

Assim sendo, a municipalizacdo como reforma politica,
em primeiro plano, conforme definiu Anisio Teixeira, justifica-
ria o argumento politico. A adaptacdo da escola a realidade
local consistiria no argumento pedagdgico. E autonomia local e
poder aos Municipios para administrar recursos e tomar deci-
sOes legitimaria os argumentos financeiros e administrativos
(Haguette,1989).

Diante dos graves problemas de toda natureza, em es-
pecial no que tange ao ensino municipal, o autor acredita que
transferir toda a responsabilidade do ensino fundamental para o
Municipio, aprioristicamente, € um engano. Cré, também, que
tudo depende das *“condi¢des concretas de viabilidade e da
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formacgdo histdrica do sistema de ensino no pais e em cada
estado” (Haguette, 1989:24).

Constata-se, segundo o autor, ao longo dos anos, uma
crescente “divisdo de tarefas™ entre as instancias do governo,
mas até agora a realizacdo dessas tarefas ndo se deu satisfatori-
amente em nenhuma das instancias. Nesse sentido, Haguette
sugere cautela ao optar por uma municipalizacdo pura e sim-
plesmente e propde como caminho mais acertado “uma opera-
cdo de colaboracdo matua™ entre as trés esferas administrati-
vas, a fim de aprimorar o trabalho compartilhado (1988 e
1989).

Nessa linha, Haguette elogia o caminho escolhido pela
Constituicdo de 1988, promovendo a ““co-responsabilidade e
ndo a municipalizacdo pura e simples, nem a divisdo estanque
entre as esferas governamentais™ (1989:27). Fica definido na
Constituicdo, artigo 211, paragrafo 2°, que a organizacdo dos
respectivos sistemas de ensino dar-se-&4 em regime de colabora-
cdo entre as esferas: federal, estadual e municipal. Cabendo ao
Municipio atuar no ensino fundamental e pré-escolar, priorita-
riamente.

Apoiando-se em Mello, o autor esclarece que

“atuar prioritariamente ndo pode ser entendido como
responsabilidade nominal e legal. Sugere muito mais a
parceria e a responsabilidade concorrente” (Haguette
citando Mello, 1989:27).

Portanto, para o autor:

““a co-responsabilidade significa uma vontade politica
conjunta de resolver os problemas do ensino basico,
dentro das possibilidades reais de cada esfera politico-
administrativa, problemas esses rigorosa e cientifica-
mente equacionados™ (1989:27).

De acordo com Lagoa, a municipalizacdo do ensino é,
hoje, um processo irreversivel (1988:12). Essa concluséo justi-
fica-se ndo so pelo fato da nova Constituicdo responsabilizar as
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Prefeituras pela organizacdo e funcionamento do ensino de 1°
grau, prioritariamente, como também, pelo fato de que varias
administracdes estaduais ja estdo firmando convénios com as
Prefeituras nesse sentido.

E ressalta que a divisdo dos poderes e o fortalecimento
das administracdes municipais sdo providéncias “necessarias”
e “desejaveis”. Mas concretamente nao esta existindo nenhu-
ma forma de participacdo do Municipio nos estudos do Minis-
tério da Educacdo nem participagdo da comunidade local nas
decisbes dos Municipios e Estados, negando, assim, a tese da
descentralizagdo propriamente dita.

As negociagdes de um modo geral tém-se dado sem a
participacdo de professores, pais e alunos. Nessas circunstan-
cias, a categoria dos docentes organiza-se para garantir as con-
quistas do Estatuto do Magistério. No caso de Sdo Paulo, a
Associacao dos Professores optou por inserir-se no processo de
municipalizacdo, tentando garantir os seguintes itens:

“estatuto do magistério unificado para servidores mu-

nicipais e estaduais; discussdo de uma proposta Unica

para a educacdo; contratagcdo somente através de con-

curso publico; um Unico patrdo: Estado ou Municipio

(...)” (Lagoa, 1988:20).

Segundo Arelaro “a municipalizagdo pode ser entendi-
da, grosso modo, como a transferéncia de funcdes do governo
federal e estadual para o nivel municipal” (1989: 22). Faz-se,
porém, necessaria uma discussdo mais aprofundada sobre as
competéncias das varias esferas de governo, particularmente no
que concerne aos problemas ligados a descentralizacdo e a au-
tonomia municipal, como também as relagdes entre os diferen-
tes niveis de governo (1989).

O fortalecimento do poder através de transferéncia ad-
ministrativa e de poder politico é uma condi¢do necessaria ao
processo de democratizacdo do governo. No entanto, esse for-
talecimento ndo leva necessariamente ao processo de democra-
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tizacdo, nem a municipalizacdo do ensino a melhoria do ensi-
no. Portanto, acredita ser a organizacdo popular o elemento
fundamental para o processo de democratizagdo e municipali-
zacdo do ensino (1989).

Para Oliveira (1992), nos anos 80 o debate sobre a uni-
versalizacdo da educacdo basica foi dominado pela tese da mu-
nicipalizacdo. As discussdes foram ricas, principalmente por
ressaltar o perigo da municipalizacdo se efetivar em uma pers-
pectiva meramente administrativa. No inicio da década atual,
todavia, 0 eixo da discusséo desloca-se da questdo da munici-
palizacdo para se centrar na busca da qualidade do ensino, en-
fatizando a unidade da educacdo nacional, a autonomia das
instancias estaduais e municipais e a participacdo da sociedade
civil organizada, para tornar vidveis politicas educacionais a
partir de novos padrdes. Apontam esses novos padrdes para a
superacdo do assistencialismo e paternalismo; para o fim do
dualismo pedagdgico rural/urbano; e para novas relac6es poli-
ticas.

Séo registrados significativos avancos na relacdo Estado
X Municipios. Entre outros, Oliveira cita os trabalhos desen-
volvidos em Pernambuco e Minas Gerais, no sentido de criar
condicdes para uma acdo unica das esferas estadual e munici-
pal, na perspectiva de universalizagdo e melhoria do ensino
fundamental, assim como: ““a convocacdo dos municipios para
participarem do processo de definicdo da politica educacional
para o estado, do seu acompanhamento e avaliagdo”
(1992:269).

Ressalta, a importancia da descentralizagdo administra-
tiva mediante o fortalecimento das Delegacias Regionais de
Educacdo - responsaveis pela interlocugédo entre as demais ins-
tancias e pela cooperacdo técnica aos 6rgdos municipais de
educacéo - para a concretizacdo desses novos padrdes (propos-
tas com amplas perspectivas sdcio-politicas). Comenta, tam-
bém, que os avancos obtidos na cooperagdo entre Estado e
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Municipio ndo vém sendo 0s mesmos ou ndo vém ocorrendo ao
nivel federal.

De acordo com Barreto (1992), ao analisar a politica
educacional de Sdo Paulo no processo de descentralizagdo de
recursos e servicos educacionais, tendo em vista a melhoria da
qualidade do ensino fundamental, sdo observados inlimeros
problemas e dificuldades. Para soluciona-los, a autora propde o
aumento de parceria entre Estado e Municipio na oferta do en-
sino fundamental. Define a parceria como associacdo que apon-
ta para um ““um novo modelo de escola publica”, onde “esta-
dos e municipios poderdo complementar-se em termos de re-
cursos humanos e materiais disponiveis com ganho para as
escolas locais™ (1992:274).

Barreto afirma ainda que os professores vém se contra-
pondo ao processo de municipalizagdo do ensino, por terem a
clareza de que os Municipios ndo poderdo oferecer as garantias
e os beneficios funcionais, nem os niveis salariais conquistados
na administracao estadual de S&o Paulo. E salienta que:

““a resisténcia dos professores a transferéncia magica
e indiscriminada dos encargos da rede estadual para
0S municipios, que resultaria na queda imediata dos
padrdes de ensino j& atingidos no estado, ndo pode,
por outro lado, ser obstaculo para que se incentivem
novas formas de atuacdo das diferentes instancias na
oferta de ensino, que melhor contemplem a diversidade
de situacBes encontradas™ (Barreto, 1992:276).

Diante dos problemas educacionais da atualidade, para
Barreto, tornam-se necessarias diretrizes que explicitem e in-
formem a atuacdo das diferentes esferas na area. Necessita-se,
portanto, de um Plano de Educacdo que:

“(ofereca) parametros para as novas modalidades de
interacdo entre municipios e estados, (bem como apon-
te) para as prioridades de complementacéo da esfera
federal, a fim de que o atendimento as demandas dos
segmentos majoritarios possa superar o carater popu-
lista e conjuntural que o tem freqlientemente impulsio-
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nado, vindo a contribuir efetivamente para a democra-
tizacdo do ensino” (Barreto, 1992:277).

Segundo Mello (1988), somente uma parceria entre Es-
tado, Municipio e Comunidade, ao lado de uma reforma tribu-
taria e a elaboracdo de uma politica educacional de &mbito na-
cional concorrerdo para uma efetiva municipalizacdo do ensi-
no. Mello (1990) afirma que a municipaliza¢do do ensino ocor-
rida no contexto brasileiro se deu através da liberacdo indis-
criminada de recursos financeiros para 0 Municipio, sem uma
clara politica educacional, sem articulacdo entre as trés instan-
cias publicas e sem a participacdo e o controle popular sobre 0s
servicos publicos.

Dessa forma, a municipalizacao, ocorrida no pais, levou
as gestdes municipais a adquirirem uma autonomia indesejavel
para a educacdo e para o fortalecimento do sistema federativo.
Como consequéncias observou-se: acentuacdo das desigualda-
des sociais entre as regides e entre ensino urbano e rural; redu-
cdo do salario do professor; revelacdo notoéria do clientelismo
politico; e a fortificacdo de uma pseudo valorizacéo da cultura
regional. Como é possivel certificar-se nas palavras de Mello:

“reforgou-se um localismo paroquial, uma falsa valo-

rizagdo da cultura regional sem considerar sua indis-

pensavel integracdo com a cultura nacional e com 0s

conhecimentos universais que a escola tem por dever
transmitir’” (1990:74-75).

A autora aponta novas versdes para o processo. Cré que
é preciso analisar a questdo da municipalizacdo do ensino com
base em novos enfoques. Verificar, portanto, que tipo de coo-
peracdo e articulacdo ha entre as trés instancias administrativas
no planejamento e execugdo das politicas sociais e averiguar
qual o papel das administragdes federal, estadual e municipal
na execucao das referidas politicas e na relagdo com as unida-
des de ponta do sistema (Mello, 1990).
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Com isso quer dizer que a solugdo dos graves proble-
mas educacionais dar-se-4, através da definicdo de prioridades
e de estratégias competentes. Mello entende que:

““a descentralizacdo precisa sair da retorica do discur-

so para efetivamente tornar as escolas e 6rgaos regio-

nais do ensino - estaduais e municipais - o verdadeiro

centro de decisdo, com autonomia orgamentaria, pe-

dagogica e administrativa, observadas as diretrizes
gerais de uma politica educacional flexivel, que reco-
nheca a ‘diversidade nos pontos de partida e assegure

a equidade nos pontos de chegada’ (1990:76)

E evidencia, também, a importancia da democracia par-
ticipativa, nesse processo, a partir da criagédo de canais institu-
cionalizados pelos quais a sociedade possa fazer-se represen-
tar; do compromisso da administragdo municipal com o ensino
obrigatorio e de boa qualidade. Pondera e afirma, por fim, que

“a municipalizacdo ser4 uma farsa se desconsiderar

gue o Municipio € hoje, constitucionalmente, um ente

da Federacdo, autbnomo em suas competéncias e em
igualdade com o Estado e a Unido™ (1990:84).

Na andlise das diversas posicOes tedricas, em torno des-
ta modalidade de descentralizacdo observa-se que os autores
examinados defendem a administracdo democrética e articula-
da, respeitando a autonomia municipal, estadual e federal. To-
dos solicitam maior reflexdo em torno das responsabilidades
concorrentes e o engajamento da sociedade civil no processo
de discussdo, planejamento, execucdo e controle das questdes
educacionais. Buscam a universalizacdo do ensino e a educacgéo
de boa qualidade para todos através das seguintes alternativas:
integracdo; parceria; co-responsabilidade; descentralizacdo
propriamente dita; associac¢ao; articulacdo Estado x Municipio.

Nenhum dos tedricos pesquisados entende a municipa-
lizacdo como uma transferéncia total de servicos e encargos
para os Municipios, ficando o Estado e a Unido isentos de res-
ponsabilidades. Compreende-se que 0 Municipio devera assu-
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mir a administragdo do ensino fundamental tendo em vista a
universalizacdo do ensino de qualidade em regime de colabora-
¢cdo com o Estado e a Unido. Isso significa que as condicOes
objetivas para arcar com tal responsabilidade sdo pré-requisitos
indispensaveis para o sucesso da descentralizacdo. H& que se
distinguir, no entanto, os Municipios que apresentam reais
condigdes para municipalizacdo entre os que demonstram pre-
caria capacidade para assumir tal encargo. Esse diagnostico €
fundamental para se definir o tipo de cooperacdo que cada lo-
calidade necessitara.
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CAPITULO Il

CENTRALIZACAO E DESCENTRALIZACAO DO
ENSINO NAS CONSTITUICOES E LEIS BRASILEIRAS

Considerando que o debate em torno da questéo centra-
lizagdo versus descentralizacdo deve partir de um contexto his-
torico no qual esta inserida e ndo isoladamente e que essa ques-
tdo vem permeando toda a historia da educacdo brasileira, neste
capitulo, desenvolver-se-a uma analise, a luz da historia, das
constituices e leis brasileiras.

Arelaro (1981) chama atencédo para o fato de ser corri-
queiro as pessoas relacionarem o tema centralizagdo a idéia de
autoritarismo e opressao e descentralizacdo aos conceitos de
liberdade e autonomia. Assegura que na nossa histéria encon-
tram-se muitos exemplos em relacdo a primeira trilogia (centra-
lizacdo-autoritarismo-opressao), porém, quanto a segunda, ndo
se pode afirmar o mesmo. Frequentemente, esses conceitos —
descentralizacdo, liberdade, autonomia - insinuam ser ““a me-
Ihor garantia para uma escola mais democrética e, em decor-
réncia, pré-condicdo para uma verdadeira expansdo do ensi-
no” (Arelaro, 1981:61). Sugere, no entanto, prudéncia, pois
podem conduzir a inferéncias enganosas.

Desenvolver-se-a a trajetdria histdrica da questdo cen-
tralizacdo e descentralizacdo da educacdo brasileira conside-
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rando que a centralizagdo estd associada a idéia de centro, de
unidade e que descentralizacdo estd agregada a noc¢do de des-
centro ou diversidade, conforme sugere Casassus (1990:12).

Constituicdo de 1824: centralizacdo politica e administrativa

Com a fundacao do Império do Brasil e a proclamacéo
da independéncia, em 1822, evidencia-se a vitoria das idéias
liberais e democréticas sobre as conservadoras. O grupo liberal,
considerado de esquerda, formado por intelectuais de classe
média e poucos figurantes da classe inferior, recebeu influéncia
de idéias provindas da Revolucdo Francesa. Nesse sentido,
surge, segundo Azevedo, nova orientacdo na politica educacio-
nal brasileira. Nos debates travados na Constituinte de 1823,
pela primeira vez, a educacdo popular é colocada em pauta,
nesse caso, “como base do sistema do sufragio universal”
(1963:564).

O Projeto de Constituicdo para o Império do Brasil, ba-
seado na Constituicdo francesa de 1791, segundo Ribeiro, a-
nunciava, em relacdo a educacéo, ““a idéia de um ‘sistema na-
cional de educacao’ em seu duplo aspecto: graduacao das es-
colas e distribuicdo racional por todo o territério nacional”
(1991:44). Dessa forma, esta expresso no art. 250 do Projeto:
*“Havera no imperio escollas primarias em cada Termo, gym-
nasios em cada Comarca, e Universidades nos mais appropri-
ados Locaes” (Nogueira, 1987:57).

A Assembléia Nacional Constituinte foi dissolvida, in-
terrompendo, assim, o movimento politico que vinha se de-
senvolvendo em prol da educagdo popular e da criacdo de um
sistema nacional de educacao.

Entretanto, a Constituicdo de 1824, revogada somente
em 1889 pelo regime republicano, a de maior duragdo (65 a-
nos), experimentou um periodo de turbuléncia (1824-1848),
caracterizado por constantes revoltas e rebelies, e um periodo
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de estabilidade. Na evolugdo historica, politica, econémica e
social do Brasil, no periodo monarquico observam-se:

*“as intervencdes no Prata e a Guerra do Paraguai; o

fim da tarifa preferencial da Inglaterra e o inicio do

protecionismo econdmico, com a tarifa Alves Branco,

de 1844; a supressdo do trafico de escravos; o inicio

da industrializacdo; e a prépria abolicdo em 1888

(Nogueira, 1987:2).

Inspirada na Constituicdo inglesa, teve apenas uma e-
menda - Ato Adicional de 1834. De acordo com Lima, este Ato
foi fruto de um *“*momento de transacéo e conciliacdo entre as
elites, para evitar o que ameagava se transformar em insurrei-
cao permanente” (Nogueira, 1987:42). Por causa da tensdo das
aspiracdes de ideais conservadores e liberais, a referida Consti-
tuicdo deu suporte aos governos de D. Pedro I, de D. Pedro II,
como também, a administracdo do periodo regencial de 7 de
abril de 1831, até a maioridade do Imperador em 1840. A
Constituicdo de 24, fruto da frustracdo da dissolucdo da As-
sembléia Constituinte de 1823, primou pela rigorosa centrali-
zacdo politica e administrativa, assim como no periodo do Es-
tado Novo de Vargas e no periodo 1966-1982.

O excessivo rigor do Estado Unitario exercia-se basi-
camente em relacdo as Provincias; quanto aos municipios ndo
se pode afirmar o mesmo, pois na fase colonial as Camaras
Municipais ndo eram instituicbes politicas mas 6rgdos mera-
mente judiciarios e administrativos. A Carta de 1824, segundo
Nogueira, avangou relativamente a concepcdo colonial quanto
a funcdo das Camaras Municipais. Estas, criadas em cada vila e
cidade do Império passaram a administrar a vida municipal,
conforme menciona o art. 167.

“Em todas as cidades, e vilas ora existentes, e nas

mais, que no futuro se criarem havera Céamaras, as

quais compete o Governo econémico, e municipal das
mesmas cidades e vilas”.
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Essas Camaras, de acordo com o art.168, eram compos-
tas por vereadores eleitos pelo povo, tornando-se Presidente da
Céamara o vereador que obtivesse maior nimero de votos, com-
petindo-lhe:

“fiscalizar o comércio de polvora e fogos de artificio,
assim como autorizar a realizacdo de espetaculos pu-
blicos nas ruas, pracas e arraiais, competindo-lhes
também, manter estabelecimentos de caridade, de as-
sisténcia médica e de vacinacdo publica, além de ser
de sua atribuicéo fiscalizar as escolas de primeiras le-
tras” - grifo meu - (Nogueira, 1987:17).

Nesse contexto, as leis que respaldaram a educagéo po-
pular, no periodo monarquico, foram apenas as seguintes:

“a lei de 20 de outubro de 1823, que aboliu os privi-
légios do Estado para dar instrucdo, inscrevendo o
principio de liberdade do ensino sem restri¢bes; o ar-
tigo 179, n°® XXXII, da Constituicdo outorgada pela
Coroa, em 11 de dezembro de 1823 que garante a ins-
trucdo primaria gratuita a todos os cidaddos; e afinal,
a lei de 15 de outubro de 1827, - a Gnica que em mais
de um século se promulgou sobre o assunto para todo
0 pais e que determina a criacdo de escolas de primei-
ras letras em todas as cidades, vilas e lugarejos - grifo
meu - (art. 1°) e, no art. Xl, escola de meninas nas ci-
dades e vilas mais populosas™ (Azevedo, 1963: 564).

Para Ribeiro, na Constituicdo outorgada, a idéia de sis-
tema nacional de educagdo, mencionada no Projeto de lei, €
desprezada, conforme se observa no art. 179:

“A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos
cidaddos brasileiros, que tem por base a liberdade, a
segurancga individual, e a propriedade, é garantida pe-
la Constituicdo do Império, pela maneira seguinte (...).
XXXII. A Instrucdo primaria € gratuita a todos os ci-
daddos. XXXIII. Colégios, e universidades, aonde se-
réo ensinados os elementos das Ciéncias, Belas Letras
e Artes™.
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A Lei de 15 de outubro de 1827, fruto do projeto de Ja-
nuario da Cunha Barbosa (1826), é a unica concernente ao en-
sino primario até 1946. O projeto continha, segundo Ribeiro
(1991:44), a idéia da educacdo publica e da racionalizacdo das
escolas ofertando os diferentes graus de ensino por todo o pais.
Vigorou unicamente a idéia da distribuicéo

“racional por todo o territdrio nacional, mas apenas

das escolas de primeiras letras, o que equivale a uma

limitacdo quanto ao grau (s6 um) e quanto aos objeti-

vos de tal grau (primeiras letras)” (Ribeiro, 1991:45).

O governo imperial, porém, segundo Azevedo, nao foi
capaz de organizar a educacao popular por razes econdmicas,
politicas e técnicas. No plano econémico, observa-se o dese-
quilibrio da balanga comercial; ha mais consumo em detrimen-
to da capacidade de producéo do pais. No plano politico, é no-
toria a impopularidade do imperador, por causa, entre outras
criticas, do fato de ndo querer governar em regime constitucio-
nal e, no plano técnico, constata-se o total despreparo do pes-
soal do magistério, além da insuficiéncia de recursos financei-
ros para subsidiar as atividades técnico-pedagdgicas.

Ato Adicional de 1834 e descentraliza¢édo do ensino

O Estado Unitario e centralizador foi abrandado com a
instituicdo do Ato de 1834, fazendo alteragdes significativas a
Constituicdo, criando e delegando plenos poderes as Assem-
bléias Legislativas Provinciais (ALC), tais como:

““a) criou as Assembléias Legislativas Provinciais pa-

ra substituir os Antigos Conselhos Gerais de Provincia

e ampliou sensivelmente suas atribui¢cGes concedendo-

Ihes amplos poderes fiscais, legais e administrativos;

b) instituiu a regéncia Unica eletiva; e

c) suprimiu o Conselho de Estado” (Nogueira,
1987:14).
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Na opinido de Azevedo o sistema educacional e cultural
que vinha se reestruturando lentamente “de cima para baixo”
desde a vinda da familia real para o Brasil

“foi atingido, no seu desenvolvimento, por um ato da
politica imperial que o comprometeu nas suas préprias
bases, e viria paralisar todos os esforcos posteriores
de unificacédo™ (1963:566).

Azevedo refere-se ao Ato Adicional de 1834 como um
dos mais significativos efeitos da revolucdo de Sete de Abril

(1831), que induziu 0 monarca D. Pedro | a abdicar. Apoiando-
se em Amaral, afirma:

“A ascendéncia da corrente liberal que caracterizou
todo o periodo da Regéncia contribuiu poderosamente
para enfraquecer os vinculos da coesdo nacional. Es-
sas tendéncias centrifugas tiveram a sua culminante
expressdo legal no chamado Ato Adicional de 1834,
que foi uma das maiores aberragdes na evolucdo da
politica imperial™ (1963:566).

Segundo Azevedo, a aprovacao do referido Ato, em 6

de agosto de 1834, fruto dos defensores da administracdo des-
centralizada:

“suprimia de golpe tédas as possibilidades de estabe-
lecer a unidade organica do sistema em formacéo que,
na melhor hipdtese (a de estarem as provincias em
condicdes de cria-los), se fragmentaria numa plurali-
dade de sistemas regionais, funcionando lado a lado, -
e todos forcosamente incompletos - com a organizacéo
escolar da Unido, na capital do Império, e as institui-
¢Oes nacionais de ensino superior em Varios pontos do
territorio” (1963:566).

Para Ribeiro (1991:46-47), diante dos graves problemas
econdmicos, politicos e sociais vivenciados no pais, a educacdo
escolar, com certeza, ndo seria colocada como setor prioritario,
logo, consequentemente, ndo haveria recursos para a reorgani-
zacdo da estrutura escolar. Um indicio desta afirmacao foi a
instituicdo do Ato Adicional, que delegava maior autonomia as
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provincias, no momento em que ndo havia condi¢ées econdmi-
cas, politicas e sociais favoraveis. Essa autonomia ndo poderia
ser compreendida em sua amplitude, quando vem acompanha-
da de instabilidade politica, escassos recursos financeiros e de
uma forte politica regionalista.

O referido Ato Adicional faz alteragdes e adigdes signi-
ficativas a Constituicdo do Império (1824) e do ponto de vista
educacional, em seu artigo 10, paragrafo 2°, afirma transferir
as Assembléias Legislativas Provinciais a competéncia para
legislar e administrar a instrugdo publica em estabelecimentos
apropriados com excecdo das faculdades de medicina, dos cur-
sos juridicos, enfim, do ensino superior, ficando este adminis-
trado pela Unido, juntamente com a organizagdo escolar do
Municipio Neutro*.

O descontentamento em relacdo as medidas descentrali-
zadoras adotadas no referido Ato refletia-se nas discussdes dos
intelectuais da época. Segundo Azevedo, competia ao governo
federal centralizar e coordenar a politica educacional brasileira,
mas acontecia justamente o contrario, utilizando as expressoes
de Tavares Bastos afirma:

“O governo da Unido (...) se exonerava por essa for-

ma, (...), ‘do principal dos deveres publicos de uma

democracia’, que € o de levar a educacéo geral e co-

mum a todos os pontos do territério e de organiza-la
em bases uniformes e nacionais™ (Azevedo, 1963:566).

Tanto para Liberato Barroso como para Azevedo, a u-
nidade politica e espiritual de uma nacao depende da educacgdo
primaria cujo proposito € “estabelecer essa comunhao de idéi-
as e sentimentos” (Azevedo, 1963:566), além de ser considera-
da por Liberato Barroso “um poderoso agente unificador (...),

! Municipio Neutro - territério criado pelo Ato Adicional de 1834, capital
do Brasil, localizado na cidade do Rio de Janeiro. Converteu-se em Distrito
Federal, a partir da Constituicdo de 1891. A capital do pais transfere-se para
Brasilia, durante o governo Juscelino Kubitschek, em 12/04/1960.
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uniforme, igual para todos, em todo o territorio nacional’ (I-
dem).

Segundo Azevedo, a descentralizacdo do ensino, deter-
minada por forca do Ato Adicional e preservada pela Republi-
ca, trouxe sérias consequéncias para o desenvolvimento do
sistema escolar brasileiro, impossibilitando por um século a
construcdo “sdbre base solida e larga da educacdo comum, a
superestrutura do ensino superior, geral ou profissional
(1963:567), e aprofundou a distancia intelectual entre as elites
e as camadas populares.

Azevedo comenta, também, que sem um ““centro dire-
tor nacional” (Idem), de onde seria tracada uma politica nacio-
nal de educacdo, o ensino publico permaneceria estigmatizado.
Nesse sentido, 0s ensinos primarios e secundarios administra-
dos pelas provincias ndo possibilitavam o acesso ao ensino
superior. E o governo imperial era impedido de criar ““‘um sis-
tema nacional de educacéo’ (Idem), apoiado em alicerces con-
sistentes do ensino primario e secundario. Institucionaliza-se
com a adogéo do Ato Adicional de 1834, segundo Azevedo, ““0
faccionamento e a dualidade de sistemas: o federal e os pro-
vinciais (1963:567), ambos truncados e imperfeitos.

A existéncia de idéias individualistas e a adversidade de
orientacdo e de opinides, que reinavam na época, eram fruto da
desorganizacdo social, econémica e cultural das provincias.
Azevedo afirma que essa desorganizacgdo social

“dificultou a unificacd@o politica e impediu a consoli-

dacdo educacional num sistema de ensino publico, se

nado uniforme e centralizado, ao menos subordinado a
diretrizes comuns™(1963:568),

de tal modo que, a Reforma de 1834 instituiu medidas
gue vieram agravar o problema.

A partir dai, reforca Azevedo, a educacédo brasileira ar-
rastou-se por um seculo, desorganizada, sem articulacfes entre
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0S ensinos primario e secundario e muito menos com o ensino
superior.

Desenvolvia-se no Império uma educacéo elitista, des-
tinada a preparacdo dos mais afortunados, determinada pelas
tradicdes intelectuais, pelo regime de economia patriarcal e
pelo modelo ideal de homem e de cidaddo. No Brasil Império a
estrutura econdmica, agricola e patriarcal foi mantida mesmo
apos a independéncia. Como a nossa economia era baseada no
latifGndio e na escraviddo, a educacdo popular ndo era interes-
sante nem conveniente a classe dominante.

Os afortunados procuravam 0s ginasios e as escolas su-
periores tendo em vista a ocupacdo das atividades publicas,
administrativas e politicas oferecidas pelo regime parlamentar
do Império. Por isso, o desinteresse pela educacdo popular e o
incremento da educacdo da classe dominante aprofundou a
distancia entre as classes sociais. Sequndo Azevedo, Max Le-
clerc afirma que, sobre uma grande populacdo de analfabetos,
erigi-se, em 1890, “uma pequena elite em que figuravam ho-
mens de cultura requintada e que (...) ndo destoaria entre as
elites das mais cultas sociedades européias”(1963:574).

O ensino primério, administrado pelas provincias, de-
senvolvia-se com base apenas na leitura, escrita e célculo, sem
nenhuma preocupag¢do com a sua organizagdo, nem com a for-
mac&o integral dos alunos. Desse modo, a educagdo primaria
nas provincias, segundo Azevedo:

“ndo colhia nas suas malhas sendo a décima parte da

populagdo em idade escolar, e apresentava-se mal ori-

entada ndo somente em relacdo as necessidades mais

reais do povo, mas aos proprios interésses da unidade
e coesdo nacionais™ (1963:574).

As tentativas de organizacdo do ensino tornavam-se i-
nuteis em virtude das consequéncias advindas do Ato Adicio-
nal de 1834, em que preponderava a decisdo de descentralizar
0s encargos dos ensinos primario e secundario para as provin-

Descentralizagédo do Ensino Fundamental no Ceara 53



cias, sem nenhuma articulagdo com o governo central. Diante
das conseqliéncias negativas a educacdo popular, alguns edu-
cadores, tais como Liberato Barroso, em 1867, Tavares Bastos,
em 1870, Jodo Alfredo, em 1874, propuseram como tentativa
de solugédo “uma acéo do govérno-geral, em forma de concur-
so ou colaboragao em alguns setores e em favor das provincias
menores” (Azevedo, 1963:585).

Diante desse quadro, a educacdo primaria nas provin-
cias estruturava-se através de um processo ‘de tentativas e de
erros’, de acordo com os parcos recursos disponiveis e 0s inte-
resses politico-partidarios locais. Quanto aos professores do
ensino primario, em geral, ndo tinham nenhuma preparacdo
especifica para a carreira do magistério.

No periodo imperial, muitas reformas se sucederam,
mas nenhuma delas introduziu mudangas significativas no per-
fil literario e académico da época, ““‘nenhum projeto de reforma
geral com unidade organica de concepcao e de plano™ (Azeve-
do, 1963:599), surgiu nesse periodo. A politica educacional
limitava-se ao ensino superior em todo o0 pais e aos ensinos
primario e secundario da Corte (Rio de Janeiro - residéncia da
familia imperial), sem alicerces consistentes que possibilitas-
sem a estruturacdo e a organizacdo do ensino em toda a nacao.

Conselheiro Rodolfo Dantas, segundo Azevedo, com-
preendeu a necessidade de articulacdo entre as instancias go-
vernamentais, visto que as provincias ndo dispunham de recur-
sos técnicos e financeiros para administrar o ensino publico.
Nesse sentido, Dantas prop0s a

*““cooperacdo dos poderes gerais (cooperacdo a que

ndo se opunha, a seu juizo, o Ato Adicional) na obra

multipla e imensa do ensino para o qual € e serd por

muito tempo insuficiente o circulo dos recursos pro-
vinciais” (Azevedo, 1963:600).

Esta proposta apresentada ao Parlamento n&o chegou a
ser examinada, embora tenha sido elaborada por uma comisséo
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competente, nomeada pela Camara dos Deputados, em
12/09/1882, cujo relator foi Rui Barbosa, dando origem ao Pa-
recer n° 64 de 1882. Este documento continha:
“todo um plano sob a forma de organizacéo, depois de
tracar um répido esb6co da histéria do ensino no Im-
pério e levantar quadros estatisticos das provincias,
mas sem proceder a um inventario do estado material,
social, econdmico e moral do pais, e sem estabelecer
antes a finalidade pedagégica, social, e politica, a que
devia orientar-se tdda a estrutura do sistema e para a
qual deviam convergir, coordenadas e subordinadas a
uma unidade fundamental de principios, as suas insti-
tuicbes escolares de varia natureza e de todos os ni-
veis” (Azevedo, 1963:600-601).

As tentativas de definicdo de uma politica educacional
ao final do Império concentram-se basicamente no projeto de
lei de Rodolfo Dantas, no Parecer n° 64, embora Rui Barbosa
ao justifica-lo quase o transforme em um outro projeto e na
“Fala do Trono™, ultima reunido do Parlamento no periodo do
segundo Império, em 3 de maio de 1889.

Nessa fala, em momento solene de abertura da sesséo, o
Imperador solicitou a criacdo das seguintes instituicdes: “Mi-
nistério” destinado a administracdo do ensino publico; escolas
técnicas adaptadas a realidade local; duas universidades, uma
localizada ao norte do pais e a outra ao sul e faculdades de ci-
éncias e letras em determinadas provincias. D Pedro Il, ao pro-
por a criacdo das referidas instituicfes, tinha em vista que a
clpula do sistema seria as duas universidades funcionando
como um:

“‘centro de alta organizacdo cientifica e literaria, de

onde partisse o impulso vigoroso e harmonico de que

tanto carece o ensino’ (...) e se assentaria ‘livre e fir-

memente na instrucdo primaria e secundaria’”’ (Aze-
vedo, citando D. Pedro 11, 1963:602).

No entanto, nenhuma dessas propostas encontrou resso-
nancia no meio legislativo, nem no meio social vigente. Para
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apoiar as aspirag0es propostas ndo havia, segundo Azevedo,
“nem uma mentalidade nova nem uma realidade social malea-
vel e plastica, nem um surto econdmico que favorecesse pro-
fundas transformac6es no sistema educativo™ (1963:602). So-
mente depois de quase meio século, apos a Revolugdo de 1930,
essas idéias foram retomadas.

Nessa perspectiva, Mascaro informa, que na monarquia
nenhuma acgéo efetiva do governo no campo educacional foi
registrada, embora elogie o Imperador D Pedro Il, por ter sido
um homem sempre preocupado com os problemas educacio-
nais e com o ““progresso intelectual do pais™ (1958:13), reve-
lando isto ao tentar criar duas universidades no Brasil, uma ao
norte e a outra ao sul.

O século XIX é marcado por acontecimentos importan-
tes para a vida nacional, tais como a Independéncia do Brasil, a
arrancada para o desenvolvimento industrial (1885-95), a ex-
tincdo do trabalho escravo, a politica de imigracdo atraindo
pessoal especializado e a Proclamacdo da Republica, que con-
tribuiram para a modificacdo da estrutura econémica e social
vigente e influiram sobretudo na mudanca dos héabitos e da
mentalidade da populacdo urbana. Porém, conclui-se que os
governos ndo demonstraram capacidade nem interesse para
organizar em novas bases a educagao nacional.

Entre 1888-98 intensifica-se o surto imigratorio. Mas a
sociedade brasileira ndo estava preparada para enfrentar tais
mudancgas conforme afirma Azevedo utilizando, as expressoes
de Max Leclerk:

“*sem alicerces, atacada pelos males que acarreta a
sujeicdo do homem ao homem, e procurando uma nova
forma e uma nova base’; e trocando um regime barba-
ro pelo desconhecido, sem uma preparacao seriamente
conduzida, (a sociedade brasileira) ndo conseguiu res-
tabelecer-se da perturbagdo cronica da economia na-
cional, agravadas pelas dificuldades decorrentes da
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abolicéo e da substituico do trabalho escravo pela a-
tividade do homem livre” (1963:608).

Para Azevedo, concordando com Amaral, os fatos que
mais concorreram para a chegada da Republica foram: ““a as-
cendéncia que as idéias federalistas haviam conquistado sébre
0 espirito da camada dirigente do pais’’(1963:609); a deses-
truturacdo do trabalho agricola, oriundo da aboli¢do dos escra-
vos sem um planejamento visando a substituicdo do trabalho
servil pelo trabalho livre; e a participagdo involuntaria do exér-
cito nas questdes politicas, conferindo aos militares uma ““fun-
¢ao decisiva na plasmagem da nova ordem nacional’” (Idem).

Com a introducdo do novo regime com base no princi-
pio federativo ocorre uma definitiva aprovacao e ampliacdo da
descentralizacdo instituida pelo Ato Adicional de 1834. No
entanto, Azevedo afirma que ““a idéia em marcha, da unidade
de direcdo do ensino ou, ao menos, da interferéncia do gover-
no central na educacdo primaria e secundaria” (1963:610),
foi totalmente suspensa.

Essa idéia de unidade de direcdo do ensino foi muito
debatida pelos intelectuais da época, principalmente no ultimo
quartel do século XIX, entre os quais se destacaram: Goncalves
Dias (1849); Liberato Barroso (1867); Jodo Alfredo (1874);
Rodolfo Dantas (1882).

Goncalves Dias ap0s viagens de inspecdo as provincias
inferiu que a educacdo imperial precisava da “criagdo de um
centro de unidade de ac¢éo e uniformizacdo do ensino em todo
o Império” (Dias citado por Azevedo, 1963:610). Da mesma
forma, concluiram Barroso, Alfredo e Dantas. Contrério as
tendéncias amplamente descentralizadoras e defensor da inter-
vencao federal nas questdes educacionais, Jodo Alfredo cita a
experiéncia dos ingleses, cuja politica:

“j& ndo consistia em estreitar a esfera do Estado, em

municipalizar, em individualizar a instrugéo publica,
mas ao contrario em fortificar a autoridade central,
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harmonizando, por uma administracdo unificada e efi-
caz, a direcdo do ensino” (Alfredo citado por Azevedo,
1963:610).

Essa questdo foi revista pelo Conselheiro Rodolfo Dan-
tas, Ministro do Império, quanto da sessdo da Assembléia Ge-
ral Legislativa, ao mencionar em seu relatério de 1882, que:

“ndo é licito ao govérno cruzar os bragos ante o retar-

damento e distribuicdo defeituosa da instrucéo popular

nas provincias™ e (...) que ao Estado “ndo lhe embar-

gam o passo nessa direcao as fraquezas descentraliza-

doras do Ato Adicional” (Dantas citado por Azevedo,
1963:610).

Segundo Azevedo, Dantas defende a intervencdo do Es-
tado na administracdo do ensino publico “ndo contrariando as
prerrogativas benéficas da administragdo local, mas estimulan-
do-a pela forca do exemplo e pelas vantagens de uma colabora-
¢ao positiva” (Idem). Sendo dessa mesma opinido, Rui Barbo-
sa reivindica a interferéncia do governo federal em assuntos
educacionais, no Parecer n° 64 de 1882, apresentado a Camara
dos Deputados.

As opinides dos politicos e intelectuais, aqui revisadas,
convergem para um ponto comum: a necessidade de unidade
de direcdo do ensino e da intervencdo do governo federal nos
ensinos primario e secundario ndo contrariando a autonomia
local. Conforme Azevedo:

“Essa corrente favoravel a uma ‘politica nacional de
educacdo’, que sera obtida por uma intervencao direta
ou por uma colaboragdo do govérno-geral, quebrou-se
ou se amorteceu, porém, de encontro as ideias federa-
listas vitoriosas que acabaram por impor a descentra-
lizacdo completa que o sistema federativo representa
desarticulando o ensino na combinacéo artificial e
complicada das atribuicdes constitucionais a respeito
da instrucdo nacional” (1963:610).

Aqui, neste contexto historico, a descentralizacdo era
vista como uma diretriz negativa, por dificultar o processo de
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organizacdo do ensino em nivel nacional, pois ap6s a Republi-
ca cada Estado se responsabilizou pelo seu respectivo sistema
de ensino, ficando a Unido isenta dessa funcdo, até mesmo de
tracar diretrizes para a educacdo nacional.

Constituicdo de 1891 e sua influéncia na legislacdo do
ensino: descentralizagdo formal

A velha estrutura monarquica nao corresponde mais as
necessidades politicas e econémicas do pais, 0 aparelho estatal
torna-se obsoleto. Diante desse quadro, como sugere Ribeiro, a
Republica proclamada (1889),

“sob a lideranca de elementos da camada média (es-

pecialmente militar), com o apoio significativo da ca-

mada dominante do café e com a aparente omissao da

maioria da populacéo™ (1987:66),

possibilitou uma relativa participagdo popular no pro-
cesso politico nacional, haja vista a queda do Poder Modera-
dor, o fim do voto censitéario, a queda do Senado vitalicio, a
extingdo dos titulos de nobreza (os governadores das provincias
ja ndo sdo mais indicados). Nesse contexto, a nova forma de
governo fragiliza a centralizacdo e aponta para a descentraliza-
cdo atendendo aos anseios da classe média e parcela da classe
dominante que desejava beneficiar-se de tal situacéo.

Apos a proclamacdo da Republica, o0 Congresso se reu-
niu e promulgou a primeira Constituicao republicana, revisada
por Rui Barbosa, baseada no modelo norte-americano e a mais
concisa das sete Constituicdes da Republica.

Com a vitoria do regime republicano influenciada pelas
concepgdes liberais e federalistas visando a maior autonomia
politica e administrativa dos Estados, a Constituicdo da Repu-
blica dos Estados Unidos do Brasil, promulgada em
24/02/1891, além de adotar como forma de governo a Republi-
ca Federativa retoma o principio descentralizador advindo do
Ato Adicional de 1834, transferindo a educacdo primaria aos
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Estados - antigas provincias, cuja funcdo era a organizacao do
ensino em geral, ficando a Unido responsavel, mas ndo privati-
vamente, pela fundacdo de instituicbes de ensino secundario e
superior nos Estados e pela organizacdo da educacdo do Distri-
to Federal, antigo Municipio Neutro.

Em 1892, o governo da Uni&o transferiu para a esfera
municipal do Distrito Federal a responsabilidade do ensino
primario e profissional, registrando-se ai uma tentativa de mu-
nicipalizacdo do ensino. A Republica, na opinido de Azevedo,
em vez de afastar as barreiras que impediam a estruturacdo de
um sistema geral, exacerbou-as, ao dividir entre a Unido e o
Estado as atribui¢fes do ensino publico. Desse modo, a Unido
renuncia “explicitamente ao dever que Ihe indicavam as institu-
icOes democraticas de dar impulso e tracar diretrizes a politica
de educacéo nacional” (Azevedo, 1963:611).

No periodo republicano, pelo menos até a guerra euro-
péia (1914-1918), as questbes educacionais, colocadas em pla-
no secundario, sofreram pequenas modificacfes, permanecen-
do as mesmas linhas educacionais determinadas nas fases colo-
nial e imperial.

A Constituicdo liberal de 1891 influenciou a legislacédo
educacional, exceto a primeira reforma de ensino na Republica
(com duracdo de dois anos), marcada por idéias positivistas,
idealizada por Benjamin Constant, Ministro da Instrugéo,
(1890-92). Essa restauracdo compreendeu:

“a reforma de toda a instrugdo publica, desde a pri-
maria e secundaria no Distrito Federal, até o ensino
superior, artista e técnico, em todo o territério do pais.
Reformou as faculdades de Direito e de Medicina, a
Escola Politécnica, do Rio de Janeiro, a Escola de Mi-
nas, de Ouro Préto, e a Escola Militar; a Academia de
Belas Artes, que tomou o nome de Escola Nacional de
Belas Artes, o Conservatorio de Musica que passou a
chamar-se Instituto Nacional de Mdsica, o Imperial
Instituto de Meninos Cegos, denominado entdo Benja-
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min Constant, e o Instituto de Surdos-Mudos™ (Azeve-
do, 1963:615).

O Pedagogium, criado em 1890, com o objetivo de uni-
ficar o ensino no Brasil, embora fosse considerado a obra mais
relevante de Benjamin Constant, por causa da politica de des-
centralizacdo adotada em 1891, contraria, portanto, aos seus
objetivos, logo foi extinto, limitando-se sua area de atuagdo ao
governo do Distrito Federal. O Pedagogium, conforme escreve
José Verissimo - 1900, poderia servir de

“centro impulsor das reformas e melhoramentos de

que carecia a instrucdo nacional, e de centralizador de

guanto pelo Brasil se fizesse em matéria de ensino pu-
blico” (Azevedo, 1963:616)

e que a exemplo do Bureau of Education dos Estados
Unidos poderia ser “o agente da unidade na variedade da ins-
trucdo publica nacional, e assim um poderoso fator da mesma
unidade nacional” (Idem).

A referida instituicdo cabia coordenar todas as ativida-
des pedagdgicas do pais, tendo sido substituida em 1911, pelo
Conselho Superior de Ensino, através de Lei Organica, restitu-
indo ao Estado a funcdo de fiscal. Este foi transformado em
1925, por Rocha Vaz, em Conselho Nacional de Ensino, limi-
tando suas atribuicGes técnicas e fiscais aos ensinos superior e
secundario.

Diante da Lei Organica, os 6rgaos estaduais de educa-
cdo, responsaveis pela administracdo do ensino primario, fica-
ram isentos de qualquer orientacdo e fiscalizacdo por parte da
Unido e a eles foi conferida uma liberdade ampliada, cravada
de ideias liberais, fruto das reagdes centrifugas.

A separacgéo da Igreja e do Estado e a laicizacdo do en-
sino ministrado nas escolas publicas determinado pelo art. 72
(paréagrafo 6°: ““Sera leigo o ensino ministrado nos estabeleci-
mentos puablicos™) da Constituicdo de 1891, desestruturaram,
segundo Azevedo, por aproximadamente quarenta anos a poli-
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tica educacional da Igreja. Com a instituicdo da neutralidade
escolar, as escolas continuaram a se desenvolver com base na
iniciativa privada da Igreja catdlica e das demais orientaces
religiosas. Nesse periodo observa-se a influéncia do ensino
religioso, de um lado, e do ensino leigo, de outro, conforme
expressa Azevedo:

“destacavam-se nitidamente os dois pontos de vistas

confessionais, - o catolico e o protestante, desenvol-

vendo-se um ao lado do outro, a sombra do principio

constitucional da liberdade de pensamento e de cren-

cas, e tendo, entre ambos, a instituicdo interconfessio-

nal, a escola leiga, neutra, do ensino publico, sob a in-
fluéncia efémera das idéias positivistas™ (1963:618).

O regime de autonomia e a descentralizagdo politico-
administrativa instituida pela Constituicdo de 91, para Azeve-
do, gerou a dualidade de sistemas - o federal, responsavel pelos
ensinos superior e secundario, e o estadual, administrando o
ensino em todos os graus e modalidades. A referida dualidade
preservou e evidenciou a separacao entre as profissdes liberais
e as atividades manuais, bem como favoreceu o desenvolvi-
mento, nos Estados, de uma estrutura escolar baseada na peda-
gogia tradicional.

A constituicdo dos sistemas estaduais de educagdo se
desenvolveu irregularmente, de acordo com as condi¢cfes eco-
ndmicas de cada Estado, dando maior énfase ao ensino prima-
rio e normal. O regime imperial doou a Republica “uma ins-
trucdo primaria deficientissima, falha e andrajosa, em quase
todo territério nacional” (Sodré citado por Azevedo,
1963:630-31). Embora os Estados estivessem imbuidos de mu-
dar o quadro desolador em que se encontrava 0 ensino no pais
nos primeiros trinta anos, ndo obtiveram éxito. A taxa de anal-
fabetismo no pais se revelava oscilante: em 1872, era 66,4%);
em 1890, era 67,2%; em 1900, 58,8%; e em 1920, 60,1% (A-
zevedo, 1963). Observa-se que embora o percentual tenha se
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reduzido em 1900, a taxa média de analfabetos apresentava-se
bastante elevada.

Os parcos recursos estaduais, a dificuldade de comuni-
cacdo, a grande extensdo geografica do pais, a baixa densidade
demogréfica e a falta de decisdo politica para dar prioridade a
educacdo foram elementos que impossibilitaram um maior a-
vanco da educacdo popular nos Estados. Azevedo, ao examinar
a estrutura educacional brasileira até 1930, revela que :

“de um lado, a falta de diretrizes uniformes de uma

politica escolar e, de outro, a multiplicidade de siste-

mas a que deu origem a autonomia politica e adminis-

trativa dos Estados, acabaram por quebrar, ndo a uni-

dade fundamental do espirito, estreitamente ligado a

tradicdo, mas a unidade de estrutura da educac¢do na-
cional” (1963:639).

Azevedo reafirma que o amadurecimento da idéia de
uma educacgdo nacional foi interrompido pelo triunfo das ten-
déncias federalistas na Constituicdo de 1891, que concedeu as
unidades da Federacdo a responsabilidade pelo ensino priméario
e ““lhes reconheceu o direito de organizar 0s seus sistemas
escolares, sem fixar preliminarmente as diretrizes de uma poli-
tica de educacdo” (1963:641). Nesse sentido, a administracédo
do ensino brasileiro desenvolveu-se descontinuamente, de a-
cordo com as condigdes e conveniéncias politicas, econémicas
e culturais locais.

As reformas estaduais de ensino

Embora a Constituicdo de 91 possibilitasse a organiza-
cdo pelos Estados de seus respectivos sistemas escolares, ndo
houve inovagédo significante no ensino, permanecendo 0 mes-
mo tipo de educacdo construido na fase imperial. Todavia, a
organizacdo escolar em formacéo, ou seja, 0S novos sistemas
estaduais demonstravam inquietacGes, partindo, dessa forma,
dos Estados e do Distrito Federal para a administragéo da Uni-
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do ““os primeiros movimentos de reforma e reconstrugdo ge-
ral” (Azevedo, 1963:642). No seio desses sistemas escolares, a
despeito de novo, desenvolvia-se um processo de estratificacao
e burocratizacéo, ocasionado pelos parcos recursos estaduais,
pelas pressbes do aparelhamento burocrético e fiscal do ensino
e pelo tipo de cultura conservadora da época, impossibilitando
sobremaneira a renovagéo do sistema escolar brasileiro. Entre-
tanto, segundo Azevedo, esse estado de harmonia e estagnacgéo
foi interrompido pelos fatos ocorridos apds a Primeira Guerra
Mundial.

Concomitantemente as consequéncias politicas, econd-
micas e sociais em todo o mundo, desenvolvia-se no Brasil
uma forte inquietacdo popular, questionando as idéias estabe-
lecidas, de um lado, e aspirando as transformacdes do Estado,
de outro. Os acontecimentos nefastos ocasionados pela guerra,
de acordo com Azevedo, contribuiram:

“poderosamente para elevar ao primeiro plano das

preocupaces sociais e politicas as reformas educa-

cionais com que se sonhava forjar uma humanidade

nova e em que se concentravam as Ultimas esperangas

de uma vida melhor, da restauracéo da paz pela escola

e da formacdo de um novo espirito, mais ajustado as

condicBes e necessidades de um novo tipo de civiliza-

¢ao” (1963:643).

O movimento de reformas foi deflagrado, em 1918, pela
Inglaterra, seguido por Viena, Prussia, Estados alemaes, estes
reorganizando seus sistemas escolares através de atividades
extraordinaria de estudos, pesquisas e experiéncias pedagogi-
cas. Posteriormente, realizaram-se movimentos em prol da re-
forma de ensino na Franca, o plano de reconstrucédo nacional
na Italia fascista e na Russia.

Refletiam-se no Brasil as idéias reformistas em um pe-
riodo de grandes transformacdes econémicas, ndo s6 no setor
agricola mas principalmente no setor industrial, ap6s a guerra.
Nesse clima, de acordo com Azevedo, comeca a ser difundido,
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nas principais cidades do pais, o movimento reformador da
cultura e da educacgdo. A primeira reforma educacional deu-se
em Sdo Paulo, em 1920, realizada por Antdnio de Sampaio
Dodria; em seguida veio a do Estado do Ceard, em 1924, desen-
volvida por Lourenco Filho, com o propoésito de reorganizar o
ensino primario.

N&o tardaram a surgir insatisfacdes quanto as idéias i-
novadoras, organizando-se nesse sentido 0s movimentos de
contra-reformas. As divergéncias de pensamento entre os edu-
cadores impossibilitaram, por algum tempo, a elaboracdo de
uma politica educacional capaz de congregar as tendéncias
consideradas reacionarias e renovadoras da época. Para tanto,
segundo Azevedo, foi criada a Associacdo Brasileira de Edu-
cacgdo (ABE), em 1920, por Heitor Lira, cuja funcéo, inicial, foi
agregar os educadores do Rio de Janeiro, através de congressos
ou conferéncias, para troca de idéias em torno das doutrinas e
reformas, muitas vezes de conteudo intelectual confuso e con-
traditorio. A referida sociedade de educadores, depois, passou
a realizar encontros anuais nos diferentes Estados desenvol-
vendo, segundo Venancio Filho, ““uma verdadeira transfuséo
de idéias e de sentimentos”™ (Azevedo, 1963:650).

As reformas estaduais de ensino contribuiram sobrema-
neira para o desenvolvimento de uma politica nacional de edu-
cacdo: a de Sdo Paulo (1920), empreendida por Sampaio Ddria;
a do Ceara (1922/23), realizada por Lourenco Filho; a do Dis-
trito Federal (1927-30), por Fernando de Azevedo; a reforma
do ensino de Minas Gerais (1927-30), desenvolvida por Fran-
cisco Campos e Mario Casassanta; a da Bahia (1928), por Ani-
sio Teixeira; a reforma educacional do Rio de Janeiro (1932-
35), entre outras.

Segundo Azevedo, até 1930 ndo houve modificacdes ou
melhoramentos que apontassem para a questdo social da escola
e para a adequacdo do ensino ao mundo moderno. Ao sistema
educacional foram atribuidos ““novos fins nacionais, sociais e
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democraticos” e introduzidas novidades técnicas e pedagogicas
relevando ““‘os principios de acéo, solidariedade e cooperagao
social” (1963:656).

Essas idéias baseadas no modelo de educacéo universal
- J. Dewey, representavam o rompimento com 0 pensamento
pedagodgico tradicional, dominante desde a fase imperial. A
reforma do Distrito Federal, tomada como exemplo pelos Esta-
dos mais populosos e industrializados, ndo poderia ser vista
isoladamente, mas como uma das fases do processo revolucio-
nario que vinha se desenvolvendo desde 1922 e que desfecha-
ria na revolucédo de 1930.

O periodo que vai de 1930 a 1937 vivenciado pelos bra-
sileiros marca uma fase de significativos acontecimentos na
evolucdo da educacdo no Brasil. De um lado, observam-se as
reformas empreendidas pelo entdo Ministro da Educacéo e Sa-
Gde Publica, Francisco Campos, e de outro, as lutas ideoldgicas
travadas entre catolicos e liberais.

O chefe do governo provisorio, Getulio Vargas, ao criar
0 Ministério de Educacdo e Saude, nomeou, para 0 cargo de
Ministro de Estado, Francisco Campos, um dos lideres da Re-
volucdo de 1930. O Ministro tinha acesso as discussdes dos
grupos em conflito, o que lhe permitia, como o préprio Minis-
tro declarava, aproveitar contribuicbes de ambos 0s grupos:
catolicos e liberais. Como afirma Ghiraldelli, dessa forma,
Francisco Campos ““acabou por colocar em execu¢do uma po-
litica educacional propria” (1990:40). Para Azevedo, embora
a fundacdo do Ministério tenha sido considerada “um acidente
episodico e passageiro nos comegos da Republica™, em segui-
da com a organizagdo imposta tornou-se “um dos ministérios
mais importantes no govérno revolucionario” (1963:661).
Campos organizou em novas bases 0 ensino superior e secun-
dario.

A Reforma Francisco Campos realizou-se mediante os
seguintes decretos:
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““1. Decreto n® 19.850 - de 11 de abril de 1931: Criao
Conselho Nacional de Educacéo.

2. Decreto n© 19.851 - de 11 de abril de 1931: Dispde
sobre a organizacdo do ensino superior no Brasil e
adota o regime universitario.

3. Decreto n© 19.852 - de 11 de abril de 1931: Dispde
sobre a organizacdo da Universidade do Rio de Janei-
ro.

4. Decreto n© 19.890 - de 18 de abril de 1931: Dispde
sobre a organizacgado do ensino secundario.

5. Decreto n® 20.158 - de 30 de junho de 1931: Orga-
niza o ensino comercial, regulamenta a profissdo de
contador e da outras providéncias.

6. Decreto n© 21.241 - de 14 de abril de 1932: Conso-
lida as disposicdes sobre a organizacdo do Ensino Se-
cundario” (Romanelli, 1990:131).

Para Romanelli, pela primeira vez no Brasil, uma re-
forma vem estruturar o ensino, em ambito nacional. Era, por-
tanto, ““o inicio de uma acédo do Estado em relacdo a educa-
¢ao” (1990:131). Nesse sentido, a criacdo do Conselho Nacio-
nal de Educacdo constituiu-se numa medida importante para a
organizacao e estruturacdo do ensino em nivel nacional. No
entanto, a reforma criou, com relacdo ao ensino medio, siste-
mas rigidos e fechados, impossibilitando a transferéncia de um
curso para outro. E quanto ao ensino primario e aos ensinos
normal e profissionalizante (com excegéo do ensino comerci-
al), nada foi mencionado, deixando-os a margem da reforma e
sob a responsabilidade dos frageis sistemas estaduais, no mo-
mento em que se acelerava no pais a modernizacdo atraves do
processo de industrializagéo.

Na opinido de Azevedo, apesar de todos os esforgos de
unificacdo das idéias das duas grandes correntes pedagdgicas,
em prol de uma politica de educacéo para o pais, 0s resultados
ndo foram otimistas, pois:
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“estavamos longe de uma politica nacional de educa-
¢ao, cujos principios fundamentais informassem de al-
to a baixo a organizacdo de todos os sistemas escola-
res e que atendesse ndo so as exigéncias de uma socie-
dade nova, de forma industrial, em franca evolucéo
para uma democracia social e econémica, como tam-
bém as condicdes especificas do meio social brasileiro,
ainda ndo profundamente atingido pelos efeitos da re-
volucéo industrial” (1963:651).

O Manifesto dos Pioneiros da Educagéo Nova e o regime de
colaboracgéo

No Governo Provisorio, a politica da neutralidade esco-
lar, sancionada pela Constituicdo de 1891, foi substituida pela
instituicdo do ensino religioso facultativo nas escolas oficiais.
Havia uma certa disputa entre 0s grupos quanto as questdes
doutrinarias referentes a problemas pedagogicos, as relactes
entre Estado e a educacdo, como também a questdo do ensino
religioso. De um lado, os renovadores defendiam a laicidade
do ensino, a co-educacgdo dos sexos e o monopolio da educa-
cao pelo Estado, de outro, os catdlicos combatiam estes pontos.

A IV Conferéncia Nacional de Educacdo, realizada no
periodo de 13 a 20 de dezembro de 1931, tinha o encargo de
definir a politica educacional do periodo revolucionario, solici-
tada por Getulio Vargas e por Francisco Campos. No entanto,
ndo foi possivel um debate produtivo por causa das discordan-
cias dos pontos de vista entre os dois grupos, ficando para um
momento posterior, em um novo Congresso, a definicdo da
nova politica escolar.

Diante do impasse, as liderangas do movimento renova-
dor resolveram recomendar a Fernando de Azevedo, reforma-
dor e representante da corrente renovadora, o encargo de “con-
substanciar num manifesto os novos ideais e fixar dessa ma-
neira o sentido fundamental da politica brasileira de educa-
¢do” (Cunha citado por Azevedo, 1963:666). Apos elaborado,
0 Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova foi apresentado
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ao povo, ao governo federal e publicado em 1932, no Rio de
Janeiro e em Sao Paulo, contendo assinaturas de 26 educado-
res, entre as quais destacam-se a de Fernando de Azevedo,
Lourenco Filho, Anisio Teixeira e Paschoal Leme.

Procurando adaptar o modelo educacional a realidade
econdmica, politica e social brasileira, Azevedo e 0s signata-
rios propdem no Manifesto as diretrizes de um programa geral
de educacéo:

““a defesa do principio de laicidade, a nacionalizacéo
do ensino, a organizagdo popular, urbana e rural, a
reorganizacdo da estrutura do ensino secundario e do
ensino técnico e profissional, a criagdo de universida-
des e de instituto de alta cultura, para o desenvolvi-
mento dos estudos desinteressados e da pesquisa cien-
tifica™ (Azevedo, 1963:667).

Segundo Azevedo, o conteudo do referido documento
se destaca ndo s6 no plano das idéias, como também, no plano
das realizacdes, conforme se pode verificar a seguir:

“a idéia de um sistema completo de educacdo com
uma estrutura organica, e a construgdo, em conse-
guéncia, de um sistema de ensino, flexivel e tanto
quanto possivel unificado em todos os graus e no qual
teoria e prética sdo estreitamente conjugadas; a uni-
dade de uma politica nacional, dominando, pelos prin-
cipios e normas gerais fixadas pela Unido, a variedade
dos sistemas escolares regionais; o papel que atribui
ao Estado, como oOrgédo verdadeiramente capaz, nas
condigdes atuais, de realizar trabalho educativo; a
prioridade conferida ao principio de atividade e a livre
pesquisa; a penetracdo de todo o ensino pelo espirito
cientifico e a reestruturacdo do ensino secundario em
vista do desenvolvimento do ensino técnico e profissio-
nal (...)”” (1963:668).

O Manifesto expressa a preocupacao dos educadores da
época em definir uma politica nacional de educacdo, haja vista
a multiplicidade de reformas parciais, dissociadas uma das ou-
tras, descontinuas e sem unidade de plano dificultando a cria-
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cao de um sistema escolar capaz de corresponder as necessida-
des do pais. Nesse sentido, Azevedo declara no Manifesto.
“Em logar dessas reformas parciaes, que se succede-
ram, na sua quasi totalidade, na estreiteza chronica de
tentativas empiricas, 0 nosso programma concretiza
uma nova politica educacional, que nos preparara, por
etapas, a grande reforma, em que palpitara, com o ry-
thmo accelerado dos organismos novos, o musculo
central da estrutura politica e social da na¢édo” ( in
Ghiraldelli, 1990:58).

A sociedade mundial e, em particular, a brasileira pas-
sam, no inicio dos anos 30, por profundas transformacoes. Sur-
gem novas formas de politica, de sociedade em decorréncia do
progresso das ciéncias biologicas, psicoldgicas e tecnoldgicas.
O processo de industrializacdo requer forgas produtivas até
entdo ndo disponiveis no mercado de trabalho. Esses aconteci-
mentos determinaram uma nova Vvisdo de mundo e uma nova
forma de pensar a educagdo. Nesse sentido, os reformadores
reivindicam a intervencdo do Estado no processo educacional,
como quer Romanelli “uma acdo mais objetiva da parte do
Estado™ (1990:147), garantindo o principio da escola para to-
dos, porém, sem recusar o0 principio da liberdade de ensino, o
qual assegura a existéncia de escolas particulares, submetidas a
auditoria do Estado, j& que esta esfera governamental ndo dis-
punha de recursos financeiros para arcar com a cobertura total
da matricula escolar.

A educacdo, segundo o Manifesto, tem um carater bio-
I6gico e deve ser garantida a todos os individuos, independen-
temente dos interesses de classe, segundo suas aptidfes natu-
rais. Desse modo, caberia ao Estado assegurar uma escola de-
mocratica de base comum e formacdo Unica para todos, inde-
pendentemente de sexo.

Decorrem dai 0s seguintes principios: o da obrigatorie-

dade da educacdo para todos, que, de acordo com Romanelli, é
uma consequéncia das exigéncias do desenvolvimento indus-
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trial, fazendo com que “a educacéo se torne, cada vez mais,
uma necessidade social e econdémica, além de ser, (...) , um
direito humano (...) e uma forma de extinguir os direitos de
classe” (1990:147); o da gratuidade do ensino; o da laicidade
do ensino, considerando que a escola estava acima de crencas e
confrontos religiosos e que o ensino leigo mantinha a liberdade
de consciéncia e a autonomia cientifica e, por fim; o principio
de co-educacdo garantindo a homens e mulheres 0s mesmos
direitos diante das oportunidades sociais (Cury, 1988:95).

A laicidade, a gratuidade, a obrigatoriedade e a co-
educacdo de acordo com o Manifesto sdo condicbes fundamen-
tais para

““4 organizacao de qualquer regimen escolar, langado,

em harmonia com os direitos do individuo, sobre bases

da unificacdo do ensino, com todas as suas consequen-
cias” (in Ghiraldelli, 1990:63).

O Manifesto sugere, também, a unidade e a autonomia
da funcéo educacional visando, de um lado, 0 maximo desen-
volvimento da capacidade biologica do individuo, mediante
uma acdo unificadora capaz de apoiar as diferentes fases do
desenvolvimento humano, e de outro, uma ampla autonomia
técnica, administrativa e financeira.

Um outro aspecto abordado pelo Manifesto, de funda-
mental importancia para o tema em estudo, situa-se na reivin-
dicacdo, pelos renovadores, da descentralizacdo do ensino em
nivel estadual, porém, respaldados pelas diretrizes gerais da
educacdo nacional que seriam fixados na Constituicdo de 1934.
O Manifesto declara, ainda, que a organizacdo da educagéo
nacional apoiada pela esfera estadual ndo implica em centrali-
zacéo e defende o regime livre de intercambio, colaboragéo e
solidariedade, conforme verifica-se a seguir:

“unidade néo significa uniformidade. A unidade pres-

supde multiplicidade. Por menos que pareca, a primei-
ra vista, ndo &, pois na centralizacdo, mas na applica-
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¢ao da doutrina federativa e descentralizadora, que te-
remos de buscar o meio de levar a cabo, em toda a Re-
publica a obra methodica e coordenada de accordo
com um plano commum, de completa efficiencia, tanto
em intensidade como em extensdo. A Unido, na capital,
e aos estados, nos seus respectivos territorios, é que
deve competir a educagdo em todos os graos, dentro
dos principios geraes fixados na nova constituicéo, que
deve conter, com a definicao de attribuicGes e deveres,
os fundamentos da educagdo nacional. Ao governo
central, pelo Ministerio da Educacdo, cabera vigiar
sobre a obdiencia a esses principios, fazendo executar
as orientagdes e 0s rumos geraes da funccéo educa-
cional” (in Ghiraldelli, 1990:65).

De acordo com Azevedo, o Manifesto representou um
grande esforco de um grupo de educadores comprometidos
com as questdes educacionais, sociais, politicas e econémicas,
no sentido de construir “uma nova politica educacional e pro-
por a execucdo um dos mais largos planos escolares que ja se
tracaram no Brasil” (1963:668-669).

Apos a IV Conferéncia, na qual surgiu a idéia da elabo-
racdo de uma politica nacional de educacdo, tendo no Manifes-
to esse germe, realizou-se, em Nitero6i, a V Conferéncia Nacio-
nal de Educacdo com o propdsito de “apreciar sugestdes de
uma politica escolar e de um plano de educacéao nacional para
0 anteprojeto de Constituicdo™ (Azevedo, 1963:669).

Em meio ao processo revolucionario, a VV Conferéncia
Nacional de Educacdo aprovou, em 1932, “o anteprojeto do
capitulo Da educacdo nacional para a Constitui¢do brasileira, e
0 esbogo do plano nacional de educagéo” (Azevedo, 1963:682).
No ano seguinte, os catolicos, insatisfeitos com o encaminha-
mento dado, enviaram um “memorial & Comissdo Constituinte
contendo suas principais reivindicaces” (Idem). Apos sucessi-
vas discussdes e analises das idéias dos dois grupos, a Consti-
tuicdo de 1934 incorporou algumas teses do pensamento das
duas correntes. Os catolicos triunfaram ao conseguir incluir no
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texto constitucional o ensino religioso nas escolas, enquanto
que os reformadores conquistaram a idéia da instituicdo de uma
politica nacional de educacéo a partir de principios e bases mo-
dernas.

Constituicdo de 1934 e as conquistas democraticas

As transformacdes pelas quais 0 mundo vinha passando,
tais como: as conseqliéncias negativas da Primeira Guerra
Mundial; as modificacdes nas relacdes de producdo; o pavor da
guerra atdbmica e da Segunda Guerra Mundial; o surgimento da
cibernética e informatica; a revolucdo soviética, enfim, todos
esses acontecimentos influenciaram sobremaneira a elaboragéo
da Carta de 1934, inspirada basicamente na Constituicao espa-
nhola de 1931 e na Constituicdo alema de Weimar, de 1919.

A Revolugéo de 1930 e a Revolugédo Constitucionalista
de 1932, também, influenciaram os trabalhos da Constituinte
de 1933 e da Constituicdo de 1934. A questdo centralizagéo
versus descentralizacdo permeava todos os debates, evidenci-
ando-se constante tensdo entre os dois pontos. De um lado,
procurava-se evitar o ultrafederalismo, e de outro, defendia-se
o fortalecimento da Unido. A disputa entre as forcas politicas
pelo poder regional e local tornava o regime federativo procla-
mado pela Republica um tanto quanto fragil, segundo afirma
Poletti:

“no Brasil a Republica padecia de mal de um federa-

lismo que ndo se ajustava a realidade nacional. Como

consequéncia, tinhamos uma espécie de falta de soli-
dariedade constitucional para uma ajuda aos Estados

mais pobres e padeciamos de uma politica dos gover-

nadores, contra a qual, enfim se fizera a Revolucédo™
(1987:12).

Nesse contexto, a Constituicdo de 1934, conforme Aze-
vedo, foi a primeira a estabelecer providéncias que garantissem
uma politica nacional de educacéo, considerando as discussdes
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desenvolvidas na IV Conferéncia Nacional de Educacéo, reali-
zada em Niterdi, no ano de 1932, e em conformidade com o
Manifesto dos Pioneiros:

“atribuindo a Unido a competéncia privativa de tracar
as diretrizes da educacdo nacional (cap. I, art. 5°,
X1V) e de fixar o plano nacional de educagéo (art.
151). Aos Estados competiria, segundo o art. 151, or-
ganizar e manter 0s seus sistemas educacionais, res-
peitadas as diretrizes definidas pela Unido. Estabele-
cendo que ao govérno central caberia “fixar um plano
nacional de educagdo, compreensivo do ensino de to-
dos os graus e ramos comuns e especializados, e coor-
denar e fiscalizar a sua execugdo em todo o territorio
do pais’ (art. 150); criando o Conselho Nacional e os
Conselhos Estaduais de Educacdo (art. 152) e deter-
minando nunca menos de 10% da parte dos Municipios
e nunca menos de 20% da parte dos Estados, da renda
resultante dos impostos, ‘na manutengdo e no desen-
volvimento dos sistemas educativos’ (art. 156)
(1963:683).

A Constituicdo de 34 dedica todo o Capitulo Il, Titulo
V, a educacao e cultura e se caracteriza como democratica por
considerar a ““educacéo direito de todos™ (art. 149), por esta-
belecer no art. 150, paragrafo Unico, letras “a” e “c” a gratuida-
de e a obrigatoriedade do ensino primario, a liberdade de ensi-
no, e por determinar no art. 157 a criacdo de ““fundos especiais
de educacdo” destinados a alunos carentes (Ceara/CEC, 1992).

Quanto a tentativa do regime de colaboracao, ficou de-
terminada a responsabilidade da Uniéo e dos Estados pela difu-
sdo da instrucdo publica em todos os graus e a competéncia dos
Municipios pela administragdo supletiva do ensino.

Em virtude do golpe de 1937, que instituiu o Estado
Novo de Vargas, a Constituicdo de 1934 foi sepultada, entran-
do “para a histéria sobretudo como marco referencial de uma
época em que se iniciava a participacdo na discussdo dos pro-
blemas publicos” (Ceard/CEC, 1992:7). Da mesma forma, Po-
letti considera que seu curto periodo de vigéncia ndo afasta
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nem elimina seu significado histérico. Embora de pouca dura-
cdo, “projetou e ainda o faz sua influéncia sobre o tempo futu-
ro” (1987:38). Para o autor a Carta de 1934 ressurgiu no ano de
1946 e de certa forma suas idéias estdo inseridas nos atuais
dispositivos legais.

Constituicdo de 1937: a centralizagéo e as Leis Orgéanicas do
Ensino

O golpe de Estado de 1937, ao instituir o autoritarismo,
arrefeceu e amainou os conflitos entre os catolicos e os refor-
madores. Nesse contexto, desenvolve-se o autoritarismo e o
centralismo, através de uma administracdo baseada em decre-
tos-lei, destruindo a autonomia adquirida anteriormente pelo
Estado.

No Estado Novo hé o total predominio do Poder Execu-
tivo em detrimento dos Poderes Legislativo e Judiciario. Em
consequéncia, o Congresso Nacional, 6rgdo responsavel pela
democracia representativa, foi extinto, ndo havendo eleicdes,
nem partidos. Apo6s a queda da classe econémica dominante,
ndo houve grupos competentes para substitui-la, capazes de
apoiar o desenvolvimento do modelo capitalista industrial, de-
nominado substituicdo das importagdes?, sendo necessario re-
correr a forga para garantir o governo ditatorial. Nesse sentido,
afirma Basbaum, citado por Ribeiro:

“(...)Um governo que ndo tem base em uma classe so-

cial econdmica, que domine os meios de producéo, s6
pode governar pela forca. (...).

1937 foi um periodo de transi¢do no processo historico
em que, derrubada a aristocracia rural o café, ndo ha-

2 Modelo fortalecido pela producio de armamentos necessarios a Segunda
Guerra Mundial, limitando, assim, a producdo de bens para a exportagéo.
Dessa forma, a indUstria nacional incrementa-se sem competidores
estrangeiros (Freitag, 1980).
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via ainda uma classe ou grupo de classe suficientemen-
te forte para substitui-la” (1991:114).

Nesse contexto a Constituicdo de 1937 foi outorgada.
Azevedo, porém, se revela um tanto quanto otimista em relagéo
a Magna Carta, demonstrando isso, ao afirmar a manutengéo na
nova Constituicdo de algumas conquistas anteriores, tais como:

“as finalidades e as bases democraticas da educacéo

nacional, ndo so6 estabelecendo pelo art. 128 que ‘a ar-

te e a ciéncia e o seu ensino sdo livres a iniciativa in-

dividual e a de associacfes ou pessoas coletivas, pu-

blicas e particulares’, como também mantendo a gra-

tuidade e a obrigatoriedade do ensino primario” (Aze-
vedo, 1963:685-686).

Assim como, determina a atribui¢do privativa da Unido
para “fixar as bases e determinar os quadros da educacao na-
cional, tracando as diretrizes a que deve obedecer a formacéo
fisica, intelectual e moral da juventude” (art. 15, 1X), amplia os
principios estabelecidos na Carta Magna de 34 (art.5, XIV e
art. 150), demarca a presenca definitiva de uma politica nacio-
nal de educacdo com principios e diretrizes para todos 0s graus
e modalidades de ensino, de acordo com as diferengas regio-
nais. Nesse sentido, tanto a Constituicdo de 34 como a de 37
romperam, segundo Azevedo, com:

““0 abstencionismo tradicional da Unido, em matéria

de politica escolar, atribuindo-lhe a competéncia pri-

vativa de fixar as bases, determinar os quadros e tra-
car as diretrizes da educacdo nacional” (1963:687).

Com relagdo aos Estados, comenta ainda Azevedo que,
apos quarenta anos, vivenciando a experiéncia de um federa-
lismo excessivo, impondo & esfera federal suas peculiaridades
locais, passaram a conviver, a partir da instituicdo do regime de
unidade nacional e centralizador, com uma nova prética social.
Os Estados deixaram o convivio do isolamento, auxiliados pe-
los servigos de comunica¢do como o radio e avies para a era
da “co-penetracao dos costumes, das legislacdes, dos negocios
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publicos e, particularmente, dos sistemas de cultura e de edu-
cacdo” (Azevedo, 1963:687). Essa politica encontrou resistén-
cia local que seria superada “mais do que pela forca, pela do-
cura e pelo tempo, como pela cooperagdo interadministrativa
dos Estados e da Unido” (Idem).

A reestruturacao dos sistemas estaduais e municipais de
educacdo, com a introducao do regime autoritario, se processa-
ria, conforme Azevedo, ou por exigéncia de uma politica esco-
lar implantada pela Unido, ou “*por um plano de coordenacao
de objetivos, de padronizacao de processos e de cooperacao de
recursos técnicos e financeiros’” (1963:688), como Lourenco
Filho afirmava em seus estudos sobre o ensino primario.

Francisco Campos, ao tomar posse no Ministério da
Educacao e Satude em 1930, proclamava a necessidade da Uni-
do intervir direta ou indiretamente na administragdo do ensino,
principalmente no nivel primario. Da mesma forma, de acordo
com Azevedo, Gustavo Capanema demonstrava essa preocupa-
cdo, em 1937, em entrevistas e discursos, declarando que a
“elaboracédo de um codigo das diretrizes da educagéo nacio-
nal” (1963:688) é uma medida urgente a ser adotada pelo go-
verno. Segundo Azevedo, desde 1934, as ag¢Ges da administra-
cdo central apontavam: “expressamente antes a adeséo a idéia
de um plano de cooperacéo interadministrativa do que a von-
tade de impor uma determinada politica educacional’ (Idem).

Nesse sentido, foram elaborados leis e decretos-lei que
tratavam: de convocar e fixar as bases da Convengao Nacional
de Educacdo, em 1934; das Conferéncias Nacionais de Educa-
¢do, em 1937; da criagédo do Instituto Nacional de Estudos Pe-
dagogicos, em 1938; da constituicdo da Comissdo Nacional de
Ensino Primario, em 1938; e por fim, da convocacéao da I Con-
feréncia Nacional de Educacéo, em 1941.

Analisando a questdo da cooperacdo administrativa en-

tre as esferas federal, estadual e municipal, Azevedo afirma
que:
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““a cooperagdo interadministrativa, no regime de cen-
tralizacdo politica, se ndo foi, pois, uma ‘conquista da
revolucdo’, marca uma fase na evolucdo da idéia de
uma politica nacional de educacdo e cultura, e é cer-
tamente a seqiiéncia natural dessa marcha para a uni-
dade que é tdda a histdria da revolucéo de 30 e teve o
seu ponto culminante no golpe de estado e na Constitu-
icdo de 1937 (...)” (1963:689).

A atribuicéo privativa da Unido de fixar as bases e tra-
car as diretrizes educacionais, conforme art. 15 da Constituicdo
de 37, constitui-se em um dos elementos utilizados pelo gover-
no para afirmar a idéia de fortalecimento do poder central e de

nacionalizacdo do ensino.

Azevedo menciona, ainda, que Campos ressalta a gran-
de preocupacdo com a evolucdo do ensino primario e que, se-
gundo pesquisas de Lourenco Filho, houve uma proliferagéo
notavel de estabelecimentos de ensino primario, conforme se

pode verificar:

“de 27 mil, em 1932, passaram a mais de 40 mil em
1939, elevando-se, em oito anos, de 56 mil a cerca de
78 mil o nimero de professores em servi¢o nas 40 mil
escolas do pais, com trés milhdes e meio de alunos ins-
critos” (Azevedo, 1963:691).

Esse crescimento de estabelecimentos escolares, que
também ocorreu no nivel secundario e superior, comprometeu

a qualidade do ensino. Houve entéo:

“um desenvolvimento quantitativo que nédo pode ficar
sem efeitos antes sdbre a extensao do que sébre o apu-
ramento da cultura do pais, cuja qualidade € dupla-
mente ameacada, nos sistemas educacionais, pelo ra-
pido crescimento numérico das escolas secundarias e
conseqliente rebaixamento do nivel de estudos prope-
déuticos e pela proliferacdo das escolas superiores em
geral e, especialmente, das faculdades de filosofia, en-
xertadas em antigas organizacfes educacionais, de i-
niciativa privada’ (Idem).
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No entanto, sem querer contrariar as idéias otimistas do
mestre Azevedo, a Constituicdo de 1937 embora continuasse
afirmando - a responsabilidade da Unido de “fixar as bases e
determinar os quadros da educacdo nacional, tragando as di-
retrizes a que deve obedecer a formacéo fisica, intelectual e
moral da infancia e da juventude” (art. 15, paragrafo 1X), - e a
obrigatoriedade e gratuidade do ensino primario (art.130), de-
limitou sua amplitude nos seguintes pontos: a) ao desobrigar 0s
Estados de assegurar educacéo a todos, cabendo a familia, prio-
ritariamente, este dever; b) ao isentar a Unido, os Estados e 0s
Municipios de favorecer o desenvolvimento das artes, cum-
prindo, o Estado, uma funcdo meramente subsidiaria; c) ao
relegar a educagdo priméria ao plano secundario, ressaltando o
ensino pré-vocacional como primeiro dever do Estado, con-
forme se observa nos artigos 125, 128 e 129, transcritos a se-
guir:

“Art. 125. A educacao integral da prole é o primeiro

dever e o direito natural dos pais. O Estado ndo sera

estranho a esse dever, colaborando, de maneira prin-
cipal ou subsidiaria, para facilitar a sua execu¢do ou

suprir as deficiéncias e lacunas da educacéao particu-
lar; ...

Art. 128. A arte, a ciéncia e o seu ensino sdo livres a
iniciativa individual e & de associacdes ou pessoas Co-
letivas, publicas e particulares. E dever do Estado con-
tribuir, direta ou indiretamente, para o estimulo e de-
senvolvimento de umas e de outro, favorecendo ou
fundando instituicdes artisticas, cientificas e de ensino.

Art. 129. A infancia e a juventude, a que faltarem os
recursos necessarios a educacdo em instituicdes parti-
culares, & dever da Nagdo, dos estados e dos munici-
pios assegurar, pela fundacdo de instituicbes publicas
de ensino em todos os seus graus, a possibilidade de
receber uma educagdo adequada as suas faculdades,
aptiddes e tendéncias vocacionais.

O ensino pré-vocacional e profissional destinado as
classes menos favorecidas é, em matéria de educagao,
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0 primeiro dever do Estado. Cumpre-lhe dar execucéo

a esse dever, fundando institutos de ensino profissional

e subsidiando os de iniciativa dos estados, municipios

e dos individuos ou associacGes particulares e pofis-

sionais” (...).

Dessa forma, Romanelli afirma que a Constituicdo de
1937 “modificava substancialmente a situacdo pois deixava de
proclamar o dever do Estado quanto a educacéo e limitava-lhe
a acdo” (1990:153), tornando a ac¢do do Estado meramente su-
pletiva, conforme verifica-se no artigo 129.

Ao contrario da Magna Carta de 1934, a Constituicdo
de 1937 n&o legislou sobre dotagdo orgamentéria para a educa-
cdo ao nivel de nenhuma esfera administrativa. Em sintese,
enquanto a Constituicdo de 1934 representou um avango de-
mocratico e de descentralizacdo, a Magna Carta de 1937 signi-
ficou praticamente o inverso - autoritarismo e centralizacéo.
Ressalte-se, porém, como acao positiva a idéia de cooperacao
interadministrativa entre as instancias federal, estadual e muni-
cipal, imposta nessa fase, hoje considerada uma alternativa
para a universalizacdo do ensino e de boa qualidade.

Reforma Capanema

No periodo final do Estado Novo e logo ap6s a ditadura
de Vargas foram produzidos uma série de decretos-lei no &mbi-
to educacional denominados Leis Organicas do Ensino, cha-
mados, também, de Reforma Capanema, inaugurados por inici-
ativa do entdo Ministro Gustavo Capanema. Essas leis, respal-
dadas pela Constituicdo centralizadora de 1937, foram con-
substanciadas em oito decretos: 0s quatro primeiros elaborados
e executados nos ultimos anos do Estado Novo; e os quatro
Gltimos, apos a ditadura de Vargas, durante o Governo Proviso-
rio presidido por José Linhares. S&o eles:

““- Decreto-lei 4.073, de 30 de janeiro de 1942: - Lei
Orgéanica do Ensino Industrial;
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- Decreto-lei 4.048, de 22 de janeiro de 1942: - Cria 0
Servico Nacional de Aprendizagem Industrial;

- Decreto-lei 4.244, de 9 de abril de 1942: - Lei Orga-
nica do Ensino Secundario;

- Decreto-lei 6.141, de 28 de dezembro de 1943: - Lei
Organica do Ensino Comercials;...

- Decreto-lei 8.529, de 2 de janeiro de 1946: - Lei Or-
ganica do Ensino Primario (grifo meu);

- Decreto-lei 8.530, de 2 de janeiro de 1946 - Lei Or-
ganica do Ensino Normal;

- Decretos-lei 8.621 e 8.622, de 10 de janeiro de 1946 -
criam o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial;

- Decreto-lei 9.613, de 20 de agosto de 1946: Lei Or-
ganica do Ensino Agricola” (Romanelli, 1990:154).

Esses decretos-lei foram elaborados num periodo de
mudanca de mentalidade politica e administrativa do governo
Vargas. O Brasil, ao enfrentar a Segunda Guerra Mundial junto
com os Aliados, representacdo de paises democraticos, assumia
uma postura de regime liberal, tornando-se contraditério, por-
tanto, para o governo, continuar impondo regras autoritarias,
baseadas em modelos europeus. Essa situacdo refletiu-se, tam-
bém, no setor educacional, havendo avancos e recuos, segundo
0s movimentos politicos.

Esse conjunto de leis chegou a favorecer o ambiente
educacional, organizando o ensino em nivel nacional, embora
apresentando algumas contradi¢des. Tiveram vigéncia até a
aprovacao da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional,
em 1961. A seguir, considera-se importante refletir um pouco
sobre a Lei Orgénica do Ensino Primario, haja vista a sua rela-
cdo com o tema em analise - A Municipalizacdo do Ensino
Fundamental.
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Lei Orgéanica do Ensino Primério

Até o0 ano de 1946, o governo federal nada havia legis-
lado em relagdo ao ensino primario. Este nivel de ensino era
administrado pela esfera estadual, de acordo com as reformas
produzidas em cada Estado. Ndo havia, porém, até entdo, uma
diretriz capaz de organizar o ensino em nivel nacional. O De-
creto-lei n® 8.529, promulgado ap6s a queda de Vargas, por-
tanto, no fim do regime autoritario e reinicio do regime demo-
cratico, revelou-se uma lei mais democratica em comparagéo
com as anteriores.

Romanelli, ao analisar os artigos (2° ao 9°) dessa lei, a-
firma que o ensino ficou organizado em ensino primario fun-
damental e ensino priméario supletivo, conforme esclarece a
sequir:

““a) o ensino fundamental, por sua vez, ainda dividido

em primario elementar, de 4 anos de duracéo, e pri-

mario complementar, de um ano apenas, destinados a
criangas de 7 a 12 anos;

b) o ensino primério supletivo, de 2 anos, destinado a
educacdo de adolescentes e adultos que ndo receberam
esse nivel de educacdo na idade adequada”
(1990:160).

Diz, também, que nos ultimos anos da década de 40 e
durante a década de 50, houve sensivel reducdo da taxa de a-
nalfabetismo, por causa da criacdo do ensino supletivo. Neste
documento foi retomada a institucionalizacdo da gratuidade e
obrigatoriedade do ensino, sem restricdes, e reativado o pro-
cesso de descentralizagdo, segundo os principios afirmados no
Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova.

No Decreto-lei, o planejamento educacional foi consi-
derado requisito necessério para a organizagdo do ensino em
niveis federal, estadual e municipal. A lei prevé a colaboracao
e os procedimentos de redistribuicdo de recursos financeiros
oriundos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
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para o Fundo Nacional do Ensino Primario, tendo em vista a
manutencdo e expansdo do sistema escolar brasileiro. Este
Fundo, criado em 1942, estabelece mecanismos de cooperac¢ao
técnica das esferas governamentais em prol do ensino com o
objetivo de revigorar o uso

“de recursos financeiros préprios a partir de guotas

gue tendem a ampliar-se anualmente nos estados, par-

tindo de 16% até 20% e, nos municipios, de 10% a
15% até 1949 (Barreto e Arelaro, 1986:2).

A referida legislacdo educacional, no entanto, ndo foi
totalmente concretizada, em virtude da realidade apresentar-se
muito a frente da lei. Assim sendo, Romanelli explicita que:

““0 ensino primario fundamental acabou, de fato, por

resumir-se no ensino primario elementar, por falta de

condicdes objetivas de funcionamento do ensino com-
plementar, e a expansdo da demanda social da educa-

¢do, acentuadamente maior do que a oferta, acabou

por tornar letra morta os dispositivos legais que regu-

lamentavam a formac&o do corpo docente e o preen-

chimento de cargos no magistério primario”

(1990:163).

Esta observagdo refere-se, também, ao fracasso dos dis-
positivos “c” e “d” contidos no artigo 25 do Decreto, 0s quais
dispdem sobre a formacgdo, remuneragéo e normas para o pro-
vimento de cargos das funcbGes docentes e de administracao.
Constatou-se, depois, que o preenchimento dos cargos por pes-
soas que ndo tinham formacdo compativel com a fungdo com-
prometeu sobremaneira a qualidade do ensino primario.

Constituigdo de 1946: descentralizagdo administrativa e
pedagogica

Apos a Segunda Guerra Mundial, o povo procura cons-
truir um cenario democratico inspirado no processo de redemo-
cratizacdo mundial. Nessa época, ja havia sido decretada a a-
nistia e a legalizagdo do Partido Comunista (PC). O governo
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fica ameacado pela politica de aproximagdo das massas e Var-
gas é pressionado até sua deposicao em 1945.

Posteriormente a ditadura de Vargas, segue-se um peri-
odo de redemocratizacdo no pais e o reinicio das discussdes em
torno da politica educacional de &mbito nacional, iniciadas na
década de 20. O governo Dutra da continuidade a abertura de-
mocratica do governo anterior, embora estivesse representando
grupos agrarios e altos escaldes do funcionalismo publico esta-
dual e federal e tivesse decretado a ilegalidade do PC.

Nesse contexto, a Constituicdo de 1946, caracterizada
por restabelecer a tendéncia descentralizadora da Carta de 1891
e por considerar as inovagfes da Carta Magna de 1934 com
relacdo a protecdo dos trabalhadores, a educacgdo, a familia e a
ordem econbmica, devolve autonomia ao Estado e assegura,
pela primeira vez, pelo menos em lei, explicitamente, a auto-
nomia municipal (art. 28). Sabe-se que a Republica sacrificou
0s Municipios, limitando-lhes a autonomia e prejudicando-os
na discriminacdo da receita publica. Visando a reversdo desse
quadro, os Constituintes de 1946, ao decretarem sobre impos-
tos, asseguraram, no art. 15, paragrafo 4°, que:

“A Unido entregard aos municipios, excluidos os das

capitais, dez por cento do total que arrecadar do im-

posto do que trata o n® 1V (renda e proventos de qual-

quer natureza), feita a distribuicdo em partes iguais e

aplicando-se, pelo menos, metade da importancia em
beneficios de ordem rural™.

Quanto a educacdo, a Constituicdo de 1946 determina
que a Unido devera legislar sobre as diretrizes e bases da edu-
cacdo nacional e que os Estados e os Territorios teriam siste-
mas de educacdo com legislacdo e normas préprias. Reafirma,
portanto, o principio de descentralizacdo reivindicado pelos
pioneiros da educacao nova no Brasil. Como afirma Romanelli,
este aspecto estava presente:
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“na forma como propunha a organizagdo do sistema
educacional, descentralizando-o administrativa e pe-
dagogicamente, de forma equilibrada, sem que a Uni-
ao deixasse de assumir o seu papel, quanto a proposi-
¢ao das linhas gerais pelas quais deveria organizar a
educacdo nacional (art. 5° item XV, letra, “d” e art.
170 e 171)” (1990:170).

Ressalte-se, no pardgrafo Unico do art. 171, a responsa-
bilidade da Unido em colaborar financeiramente para o desen-
volvimento dos sistemas de educacgéo federal e estadual. Com
relacdo ao ensino primario, a cooperacdo dar-se-a através de
Fundo Nacional especifico.

O Capitulo I, Titulo VI, dedicado as diretrizes e bases
da educacdo nacional, estabelece o direito de todos a educagéo
nos artigos 166, 167 e 168. Os Constituintes de 1946 afirma-
vam que a Constituicdo era um instrumento intermediador para
0 bem-estar social do homem.

Outro aspecto que merece destaque na Constituicdo de
1946 ¢ a previsao de recursos minimos obrigatérios destinados
a educacdo, retomando, segundo Mascaro, ““a formula de coo-
peracdo no financiamento da educacdo expressa em 1934”
(1958:22) e esquecida na Carta Magna de 1937. O artigo 169
assim estipulava:

“anualmente, a Unido aplicar4 nunca menos de dez

por cento, e 0s estados, o Distrito Federal e os munici-

pios nunca menos de vinte por cento da renda resul-

tante dos impostos na manutencdo e desenvolvimento
do ensino™.

A Constituicdo de 1946 simboliza a recuperacdo da au-
to-estima do eleitorado brasileiro, consolida a democracia re-
presentativa atraves do restabelecimento do voto e a descentra-
lizacdo.
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Primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional

Segundo Arelaro, a polémica em torno da questdo cen-
tralizacdo versus descentralizacdo torna-se crescente, princi-
palmente, a partir de 1948, quando um grupo de educadores de
diferentes tendéncias € indicado, por Clemente Mariani, para
“redigir um projeto de lei de diretrizes e bases da educagéo
previsto na Constituicdo™ (1981:62). O artigo 5°, inciso XV,
alinea d, Capitulo I, Titulo I, j& mencionado no tdpico anterior,
assim determina: “Compete a Unido (...)legislar sobre: diretri-
zes e bases da educacgéo nacional”’.

A elaboragdo do projeto de lei teve uma trajetoria turbu-
lenta, resumindo-se em dois momentos histdricos distintos a
saber: o primeiro gira em torno de um sistema escolar centrali-
zado (concepcao inspirada na Constituicdo de 1937) ou descen-
tralizado (concepgdo baseada no principio federativo assimila-
do na Carta de 46); e o segundo refere-se a questdo do mono-
polio estatal ou privado. Foram treze anos de debates acirrados
entre grupos conservadores e progressistas; defensores da esco-
la publica e particular, culminando com sua transformacéo em
lei, em 20 de dezembro de 1961, sob 0 n© 4.024.

De acordo com Azevedo O Projeto da Lei das Diretri-
zes e Bases da Educacgao Nacional ndo continha medidas que
pudessem solucionar os problemas do ensino publico, ocasio-
nando por esse motivo uma forte reacdo dos educadores, desfe-
chando em manifesto assinado por 180 educadores, cientistas e
escritores, em 1959. Porém, a mobilizacdo contréria ao projeto
em nada o modificou. Para o autor, a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo privilegia o ensino particular e a flexibilidade do
sistema. Nesse sentido afirma:

*““de fato ao primeiro plano transfere a lei o ensino par-

ticular, leigo ou confessional, como se o Estado se dis-

pusesse a aliviar-se de uma de suas obrigacGes funda-

mentais - a educagdo publica; e, dominada pela misti-
ca da flexibilidade, ndo se detém, em seus excessos, di-
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ante do perigo de favorecer, com éles, a instabilidade,
natural dos jovens, e comprometer-lhes a formacéo, a
poder facilitar a circulacdo horizontal de estudantes,
de uma escola para outra, do mesmo nivel, mas de fi-
nalidades muito diferentes” (1963:695).

Para Kuenzer (1988), a Lei n© 4.024/61, apesar de ten-
tar uma articulacdo da estrutura do ensino, ndo chega a alterar
sua dualidade estrutural, permanecendo a separacao entre edu-
cacdo geral e formacéo profissional. E Romanelli afirma que a
lei excessivamente discutida:

“poderia ter modificado substancialmente o sistema

escolar brasileiro, iria, no entanto, fazer prevalecer a

velha situacéo, agora agravada pela urgéncia da solu-

¢cdo de problemas complexos de educacdo criados e

aprofundados com a distancia (...) entre o sistema es-

colar e as necessidades do desenvolvimento™
(1990:179).

As opinides em torno da promulgacédo da lei oscilavam
entre posicles pessimistas e otimistas. Como um dos pontos
positivos ressalta-se o cumprimento do artigo da Constituicdo
de 1946, que determina a competéncia da Unido para fixar as
diretrizes e bases da educacdo nacional, resultando na publica-
cao da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacio-
nal. Foi, também, a primeira lei a unificar o sistema escolar ao
nivel nacional, permitindo sua articulacéo através do processo
de descentralizagdo. Segundo Barreto e Arelaro, esse processo
se exprime:

“ndo s6 pela criacdo dos Conselhos Federal e Esta-

duais, para os quais é deslocada a atribuicdo de ela-

borar planos nacionais e estaduais de educacao, como
também pela criacdo de sistema federal” (1986:2).

Dessa forma, expressa-se em lei uma solucéo concilia-
toria entre as correntes que debatiam a questdo centralizacédo
versus descentralizacdo durante o processo de tramitacdo do
anteprojeto da LDB/61. Enfim, a lei representa, segundo Frei-
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tag, “0 compromisso entre as duas tendéncias expressas pelos
dois projetos-de-lei (Mariani e Lacerda) (1986:58).

Com relacdo as verbas orcamentarias, a Lei de Diretri-
zes e Bases da Educagdo Nacional de 1961 retoma a Constitui-
cdo de 1946 e eleva o tributo destinado a educacéo:

“alterando os 10% previstos anteriormente para 12%

do orcamento da Unido e mantém os 20% correspon-

dentes as dotagdes na area, feitas pelos estados e mu-
nicipios™ (Barreto e Arelaro, 1986:2).

Fica explicito na lei que os recursos municipais devem
ser aplicados no ensino priméario, cabendo aos Municipios
cumprir rigorosamente esta determinacéo.

Barreto e Arelaro afirmam, apoiando-se em Melchior,
que a descentralizacdo do ensino prevista pela LDB/61 né&o
obteve bons resultados, por causa da omissdo das Secretarias
Estaduais de Educacédo e/ou da incapacidade das mesmas, com
raras excecoes, para assumir o trabalho. Nesse sentido, comen-
tam:

““a idéia da municipalizacdo do ensino, potencialmente

contida na lei, e agora a cargo dos sistemas estaduais

de ensino, ter-se-ia deteriorado tendo em vista a inca-

pacidade das administracfes estaduais para formula-

rem, dentro de sua area de autonomia, diretrizes pro-

prias que afirmassem seus proprios sistemas de ensino,

configurando dentro deles as responsabilidades e re-
cursos para os sistemas municipais” (1986:2).

Os estados repetiram as proposi¢des do governo federal
e formularam diretrizes e normas para o processo de descentra-
lizacdo desconsiderando a caréncia dos Municipios em relagdo
a recursos humanos, financeiros e materiais. Foi proposto,
também, pela LDB/61, a criacdo de Conselhos Municipais de
Educacao, porém, os poucos instituidos ndo obtiveram sucesso,
conforme afirma Melchior:

“guando instalados, em geral ficaram sem funcdes, en-
tre outros motivos, pelas deficiéncias da delegacéo de
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competéncias por parte dos Conselhos Estaduais”
(Barreto e Arelaro,1986:2).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional de
1961, vista como reflexo das idéias democraticas do final da
década de 50 e inicio dos anos 60, vige por pouco tempo. O
afastamento entre a expansdo econdmica e a proposta politica
do governo Kubitscheck aprofunda-se em virtude de uma “po-
litica de massas™, acompanhada de repentino crescimento in-
dustrial beneficiando o capital estrangeiro. Nesse periodo, 0
modelo de substituicdo das importacGes esgota-se e para corri-
gir as distor¢des o governo Janio Quadros/Jodo Goulart adota o
modelo nacional-desenvolvimentista numa tentativa de recom-
por a alianca de classes.

A classe dominante, percebendo que poderia perder o
controle do processo reformista, opta pela ndo incorporagéo
das reivindicacdes populares em suas reformas, preferindo con-
tinuar submetendo o desenvolvimento econémico brasileiro ao
controle do capital estrangeiro. Nesse sentido, a classe domi-
nante, ao optar pela continuidade da politica econémica depen-
dente do capital estrangeiro, favorece, em 1964, a adoc¢do da
modernizacgdo conservadora, voltada para o mercado externo,
modificando, segundo Mello, ““a organizacao e a dimensédo do
Estado Brasileiro” (1988:17). Nesse momento, os militares
intervém no poder, enfatizando em seus discursos a defesa dos
interesses do Estado, através da preservacao das instituicdes, da
restauracdo da autoridade e da protecdo aos costumes e a paz
social. Enfim, ha um profundo retrocesso na forma de vida da
sociedade brasileira. 0 processo democrético e a efervescéncia
politica retomados em 1946 sdo golpeados em 1964, retornan-
do ao regime centralizador e ditatorial. A educacdo nacional
toma novos rumos.
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Constituicdo de 1967: organizacgao dos sistemas de ensino

Difunde-se no Brasil, desde 1960, a Teoria do Capital
Humano. Essa teoria traz em sua esséncia o projeto desenvol-
vimentista, que tem por base o desenvolvimento com seguran-
ca e a racionalizacdo do trabalho, através do desenvolvimento
cientifico e tecnologico. A educacdo é compreendida, nos dis-
cursos oficiais, como investimento individual e social. Desse
modo, o pais “poderia sair do subdesenvolvimento e atingir o
‘capitalismo social’ se houvesse um ‘investimento em Recursos
Humanos’”” (Romanelli, 1990:186).

Nessa perspectiva, o fragil sistema educacional, ndo a-
tendendo as necessidades postas pela realidade econbémica,
politica e social, passa, a partir de 1967, por uma série de mo-
dificacOes, através das seguintes leis de ensino: 5.540 de 1968;
5.692 de 1971; 7.044 de 19823,

Para Romanelli, o modelo econémico adotado pds 64
significou a continuidade do que ja se desenvolvia no pais, que
necessitava acumular investimentos reservados a classe alta.
Nessa perspectiva o sistema educacional foi marcado por dois
periodos distintos:

“ O primeiro corresponde aquele em que se implantou
0 regime e se tracou a politica de recuperagdo econd-
mica. (...). O segundo comecou com as medidas prati-
cas, a curto prazo, tomadas pelo governo para enfren-
tar a crise, momento que se consubstanciou, depois no
delineamento de uma politica de educagdo que ja nao
via apenas na urgéncia de se resolverem problemas
imediatos, ditados pela crise, 0 motivo Unico para re-
formar o sistema educacional. Mais do que isso, 0 re-
gime percebeu, (...), por influéncia da assisténcia téc-
nica dada pela USAID, a necessidade de se adotarem,
em definitivo, as medidas para adequar o sistema edu-

® Lei n° 5.540, de reforma do ensino superior em 1968; Lei n® 5.692/71, de
reforma do ensino de 1° e 2° graus; e Lei n® 7.044/82, que faz alteracfes a
Lei n® 5.692/71 no tocante as habilitacdes profissionais.

90 Claudia Maria Sales Mendes



cacional ao modelo do desenvolvimento econdémico
qgue entdo se intensificava no Brasil” (Romanelli,
1990:196).

Com o golpe de 64, o Estado redefine suas funces, for-
talecendo o Poder Executivo, controlando a sociedade civil,
centralizando e modernizando a administracdo publica. Ocor-
reu uma série de mudancas na Lei de Diretrizes e Bases da E-
ducacdo Nacional, n® 4.024/61, principalmente na estrutura de
ensino, tendo em vista a adequacdo do sistema educacional a
nova situacdo econémica, social e politica do pais, instalada, a
principio, pelo governo militar, exercido por Castelo Branco
objetivando restabelecer a ordem e a tranquilidade social.

Nesse contexto, a Constituigdo de 1967 promulgada no
periodo mais autoritario da Republica traduzia a necessidade da
nova ordem, estabelecida pelo golpe de 64. Retoma o disposi-
tivo constitucional de 1934 que atribui a Unido competéncia
para elaborar e executar os planos nacionais de educacdo e de
desenvolvimento regional (art.8° XIV), “despojando o Conse-
Iho Federal de Educagéo de sua mais importante funcéo (Bar-
reto e Arelaro, 1986:2). Desconsiderando, dessa forma, a con-
quista anterior de uma lei especifica para 0s assuntos educacio-
nais.

Ao Municipio é atribuida a funcdo de organizar os ser-
vigos publicos locais, devendo continuar aplicando, anualmen-
te, no ensino primario, pelo menos 20% da sua renda resultante
de impostos (art. 15). Nessa ocasido, de acordo com Barreto e
Arelaro, “sdo desvinculadas da obrigatoriedade de aplicacéo
de percentuais fixos na educacdo tanto a instancia federal co-
mo a estadual” (1986:2-4).

A Constituicdo de 67 amplia a obrigatoriedade do ensi-
no primério de quatro para oito anos, se destinando a todos na
faixa de 7 a 14 anos, gratuito e ministrado pela rede oficial de
ensino (art. 176). Atribui aos Estados, ao Distrito Federal e a
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Unido a competéncia, esta em carater de supléncia, para orga-
nizar seus respectivos sistemas de ensino (art. 177).

A Constituicdo em andlise antecipou algumas medidas
educacionais que mais tarde estariam contidas na Lei de Re-
forma do Ensino de 1° e 2° Graus.

Lei de Reforma do Ensino de 1© e 2° Graus e a
Municipalizagéo do Ensino

Com base na evolucdo do capitalismo e na Teoria do
Capital Humano, foi decretada a Lei n© 5.692 de 11 de agosto
de 1971, que fixa as diretrizes e bases do ensino de 1© e 2°©
graus. A nova lei mantém muitas idéias contidas na LDB/61 e
anuncia o seu carater descentralizador, principalmente, em seu
artigo 58, no qual demonstra a intencionalidade de colocar a
municipalizacdo em pratica:

“A legislacd@o estadual supletiva, (...), estabelecera as

responsabilidades do préprio estado e dos seus muni-

cipios no desenvolvimento dos diferentes graus de en-

sino e dispora sobre medidas que visem a tornar mais

eficiente a aplicacdo dos recursos publicos destinados
a educacdo.

Paragrafo Gnico. As providéncias de que trata este ar-
tigo visardo a progressiva passagem para a responsa-
bilidade municipal de encargo e servigos de educacéo,
especialmente de 1°© grau, que pela sua natureza pos-
sam ser realizados mais satisfatoriamente pelas admi-
nistracdes locais™.

Compete aos Municipios fomentar o levantamento da
populacdo escolarizivel, proceder a chamada escolar (art.20) e
aplicar no minimo 20% da receita municipal no ensino prima-
rio, sujeitos a intervencdo, caso nao proceda ao financiamento
da educacédo (art.59). Nao obstante as exigéncias para 0 cum-
primento, a lei da margem a aplicacdo indevida dos recursos ao
afirmar que ““os recursos publicos destinados a educacéo serao
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aplicados preferencialmente na manutencéo e desenvolvimento
do ensino” (art.43), (grifo meu).

A questdo do financiamento do ensino de 1° e 2° graus
néo se resolve com a Lei n® 5.692/71, pois, conforme Barreto e
Arelaro, a lei supde que o problema tenha sido devidamente
tratado quando da criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educacéo em 1968. Com a centralizagao dos recursos
pelo poder central, Estados e Municipios perdem, gradativa-
mente, suas verbas, ficando apenas o salario-educacdo* como
uma das principais fontes de financiamento. Nesse sentido,
Barreto e Arelaro informam:

“A década de 70 conhece crescente concentracdo de

recursos na esfera como resultado de politica econd-

mica que privilegia grandes empreendimentos estadu-

ais voltados para obras de infra-estrutura em detri-

mento das &reas sociais. Estados e Municipios véem-se

paulatina e crescentemente esvaziados das respectivas
verbas” (1986:3).

Nesse quadro de excessiva centralizacdo tributaria, pro-
pde-se a0 Municipio assumir 0s encargos e servicos da escola-
ridade obrigatdria. Reforcando esta idéia, Haguette afirma: “ao
mesmo tempo em que se enfraquece politica e financeiramente
0 municipio, a ele se entrega a gigantesca e custosa tarefa da
educacdo fundamental, em mais um ato de desprezo”
(1988:146). Isso revela as contradicdes da propria lei e a sua
ndo adequacdo as necessidades locais e vice-versa. Nessa pers-
pectiva, para Mello, colocar a gestdo do ensino de 1° grau

* Instituido pela Lei, n® 4.440, de 27/10/64. Essa lei fixa a arrecadacéo de
2% do salario minimo devido pelas empresas a Previdéncia Social. Segundo
Freitag, a distribuicdo dos recursos recolhidos ocorre da seguinte forma:
“50% ficam a disposicdo dos governos das unidades da Federacdo para
desenvolver o ensino fundamental e os outros 50% sdo controlados pela
Unido que, através do Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacao,
os aplica em medidas de fomento do ensino fundamental nas unidades da
Federagdo menos privilegiadas™ (1986:80).
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*““sob a responsabilidade do ‘primo pobre’ da Federacéo era o
mesmo que continuar tratando com descaso ou demagogia a
educacéo popular” (1988:18).

Com relacdo as atribuicBes das esferas administrativas
federal, estadual e municipal, a Lei n® 5.692/71 reafirma o
carater supletivo da Unido para organizar e financiar os siste-
mas federais de ensino de acordo com os planos setoriais de
educacdo (art.55). E atribui ao Estado a responsabilidade basi-
ca, através de legislagdo propria, de prover os sistemas estadu-
ais e municipais de ensino e de estabelecer seus respectivos
encargos. Define, também, que os Conselhos Estaduais de E-
ducacéo poderdo desconcentrar parcela de suas atribuigdes para
0s Conselhos Municipais de Educagdo. Observou-se na prética
0 ndo funcionamento deste dispositivo em virtude da nao insta-
lagdo dos referidos 6rgdos ou por falta de condicGes técnicas,
ou politicas, ou administrativas, ou tudo isso junto.

Apesar dos avancos registrados na Lei n© 5.692/71, a
realidade educacional, no final da década de 70 e inicio dos
anos 80, apresenta-se com 0s mesmos problemas das décadas
anteriores. Mais uma vez, a descentralizagdo tdo propalada,
tratada sem nenhum critério, ndo gerou resultados satisfatorios.
Para Arelaro, a descentralizacdo realiza-se ndo como o resulta-
do de uma conquista de autonomia, mas pelo abandono das
escolas pelos poderes publicos federal e estaduais. Diante desse
quadro, a autora propde uma reflexdo mais aprofundada sobre a
realidade educacional brasileira, pois poderia ndo ser “por
simples acaso, que a um fechamento progressivo da politica
brasileira correspondeu uma abertura na legislacdo do ensi-
no” (1981:63).

Dessa forma, constata-se, na década de 80, que os re-
cursos destinados ao financiamento dos sistemas de educagéo
das trés esferas sdo insuficientes. Nesse periodo, Calmon pro-
pde alterar o artigo da Constituigéo de 67, que trata do financi-
amento do ensino, visando garantir recursos indispensaveis a
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educacdo nacional. A Emenda Calmon tem como propdsito
recuperar a prioridade de aplicacdo de recursos financeiros na
area social, determinando que:
“a Unido aplicard nunca menos de 13% e os Estados,
Distrito Federal e Municipios 25% no minimo, da re-

ceita resultante de impostos, na manutencéo e desen-
volvimento do ensino” (Barreto e Arelaro, 1986:4).

Apesar da Emenda reorientar recursos para a gestdo do
ensino fundamental por seus respectivos sistemas, nao foi sufi-
ciente para solucionar a problematica do financiamento da edu-
cacdo, por causa das profundas diferencas entre os Municipios
brasileiros e porque abre margem para que a aplicacdo dos re-
cursos destine-se a qualquer grau do ensino, embora vise ga-
rantir, prioritariamente (grifo meu), o cumprimento da escola-
ridade obrigatdria (Barreto e Arelaro, 1986; Mello, 1988).

Constituicdo de 1988 e 0 Regime de Colaboracao entre
Estados e Municipios

Com o declinio do “milagre econdmico™, a crise eco-
ndmica brasileira agrava-se; em conseqiiéncia, a sociedade
civil comeca a se reorganizar e pressiona 0 governo por mais
empregos e pelo fim do arrocho salarial. A bandeira do famoso
investimento em educacdo se desfralda e se percebe que a edu-
cacdo por si mesma ndo seria capaz de tirar o pais do subde-
senvolvimento. Era necessario muito mais; era necessario um
conjunto de medidas politicas, econdmicas e sociais que articu-
lassem com justiga 0s interesses internos e externos.

Nessa perspectiva, evidencia-se, ao final da década de
70, a transicdo democratica, confirmada no decénio seguinte. O
processo de redemocratizacdo torna-se irreversivel. Prova dessa
reabertura sdo as eleicbes para governadores estaduais, em
1982, e para os prefeitos das capitais, em 1985. Nos Munici-
pios, os prefeitos eleitos, em sua maioria, sdo filiados a parti-
dos de oposicao, especialmente, ao Partido do Movimento De-
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mocratico Brasileiro (PMDB), no qual se albergam forcas pro-
gressivas e moderadoras.

Outro aspecto significativo para a confirmacédo do pro-
cesso de transicdo democrética é a eleicdo do Presidente Tan-
credo, antecedido pelo amplo movimento popular, reivindican-
do eleicOes diretas para presidente, denominado “Diretas Ja”.
Embora Tancredo Neves tenha sido eleito pelo Congresso Na-
cional e logo em seguida falecido, o processo democratico se
concretizou com a escolha do proximo Presidente, pelo voto
direto (Fernando Collor de Melo).

Nesse periodo, a descentralizacdo passa a ser bandeira
de luta politica da populacdo, exigindo maior participacdo nas
decisOes politicas das esferas federal, estaduais, municipais. A
necessidade de reconstituicdo do Municipio como instancia
decisoria e de revalorizacdo do poder local reaparece com bas-
tante vigor. A proposta de municipalizacdo € reforcada pelos
debates que antecedem a Assembléia Nacional Constituinte; e
pelas discussdes em torno da Reforma Tributaria e da Emenda
Calmon.

Nesse contexto, no preludio da “Nova Republica”, ga-
rantindo varias reivindicacdes populares e uma maior partici-
pacdo da populacdo nas trés esferas de governo, a tltima Cons-
tituicdo da Republica Federativa do Brasil foi promulgada e
publicada no Diéario Oficial da Unido de 5 de outubro de 1988.
Com a nova Carta Magna, o Estado Democratico estava institu-
ido, assegurando em seu predmbulo “o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justiga (...)”.

As questdes educacionais sdo tratadas no Capitulo IlI,
destinado a educacdo, cultura e desporto. S&o0 mantidas os prin-
cipios de gratuidade e obrigatoriedade do ensino fundamental.
Os  Municipios  passam a  organizar-se  politico-
administrativamente de forma auténoma (art.18). Quanto a
organizacdo do ensino e a aplicacao dos recursos publicos des-
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tinados a educacdo fica assegurado que a Unido, os Estados e
0s Municipios organizardo e financiardo seus sistemas de ensi-
no em regime de colaboracdo. Determina, também, que os Mu-
nicipios ajam no ensino fundamental e pré-escolar, prioritaria-
mente (art. 211, paragrafos 1° e 2°).

Para Haguette, apesar das limitacGes dos artigos 209 e
213 reforcando o dualismo educacional - escola particular ver-
sus escola publica - abrindo flancos ““ao permitir o acesso aos
cofres publicos de escolas comunitérias, confessionais ou fi-
lantropicas™ (1989:18), a Constituicdo traz significativos a-
vancos e inovagdes no que se refere:

“a instrumentacdo orcamentaria do financiamento da

educacdo (e a) uma concepgdo federativa no atendi-

mento a educacdo, ‘direito de todos e dever do Estado
e da Familia’ (1989:26-27).

Os avancos na questdo orcamentaria, Haguette (1989),
registra-os: a) no artigo 60 das disposi¢des transitdrias ao dis-
por que nos préximos dez anos, o poder publico aplique no
minimo 50% dos recursos destinados a educacao para erradicar
o0 analfabetismo e universalizar o ensino obrigatério; b) no arti-
go 212, ao elevar para 18% os recursos federais destinados a
educacdo; e ¢) na proposta de reforma tributaria visando a uma
distribuicdo dos recursos entre as trés esferas publicas e que
certamente acredita favorecer aos Municipios.

A inovacdo quanto a concepcao federativa que institui o
regime de colaboragéo entre as trés instancias administrativas,
todavia, ndo é medida suficiente para a instituicdo de um pro-
grama de municipalizacdo em seu real sentido (Haguette,
1989). Um programa desse nivel requer muito mais, requer
parceria técnica, financeira, politica e administrativa.
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Segunda Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional - em
tramitacdo

Dando continuidade as conquistas democraticas da dé-
cada de 80 e em cumprimento ao artigo 22, inciso XXIV, da
Constituicdo de 1988 que atribui a Unido competéncia privati-
va para legislar sobre diretrizes e bases da educacao nacional,
foi elaborado e encaminhado & Camara Federal o primeiro tex-
to da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(LDB)®.

Em 1990, ficou pronto, o primeiro substitutivo do depu-
tado Otavio Elisio, fruto da analise de aproximadamente duas
mil sugestdes de educadores e representantes de entidades edu-
cacionais e de emendas dos deputados, cujo relator foi Jorge
Hage. Embora tenha sido aprovado nas comissfes de Educa-
¢do, Justica e Financas, o projeto foi engavetado, portanto, néo
chegou a ser votado, aguardando que a nova legislatura fosse
eleita.

O novo texto da LDB acabou sendo alvo de criticas pe-
los deputados eleitos em virtude do seu detalhismo e extenséo.
Apds analise pela nova relatora Angela Amin, o substitutivo
recebeu 1.263 emendas, mantendo quase que por completo a
primeira versao do texto (Jornal do Brasil, 1991).

O projeto de lei foi analisado em simpdsio nacional re-
unindo educadores e politicos, no Rio de Janeiro. A entdo Se-
cretaria Nacional do Ensino Superior do Ministério da Educa-
¢ao, Eunice Durham, que substituiu o Ministro da Educagéo
(José Goldemberg, governo Fernando Collor) na solenidade de
abertura do simpdsio, enalteceu o fato do novo texto ter sido
fruto de uma construcéo coletiva, contando com a participacédo

> Ap6s votacdo pelo Congresso Nacional e sancionada pelo Presidente da
Republica, a nova LDB substituird as seguintes leis: n© 4.024, de 20/12/61
e n® 5.540 de 28/12/68, ndo modificadas pelas leis n© 9.131, de 24/11/95 e
n® 9.192 de 21/12/95; n® 5.692, de 11/08/71; e n® 7.044 de 18/10/82.
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direta de entidades nacionais, representando interesses sindi-
cais, cientificos, estudantis, oficiais e da sociedade civil.

No entanto, de acordo com Durhan ““a LDB estabelece
um conjunto de obrigacGes inteiramente inviaveis a curto pra-
20’ (Jornal do Brasil, 1991). Compreende que ha uma distor-
¢ao quanto ao que deve ser prioritario em uma lei, como exem-
plo, pér em um mesmo nivel as obrigac6es relativas ao ensino
fundamental, educacdo especial e de populacBes indigenas,
educacdo supletiva e formacdo especial (educacdo para todos).
Afirma ndo ter objecdo “quanto ao que é ideal, e sim a preten-
sé@o de se querer fazer tudo simultaneamente. 1sso impede que
se faca o essencial” (Idem).

Com pequenas modificagdes o Projeto de Lei de Dire-
trizes e Bases da Educacdo Nacional n® 1.258, de 1988, foi
aprovado pela Camara federal, em maio de 1993, contendo 151
artigos. Para alguns educadores ele continha muitos aspectos
descritivos, para outros a estrutura basica ndo foi alterada, ape-
sar dos adendos e cortes.

Apbs passar pela anuéncia dos deputados federais, o
projeto foi enviado ao Senado Federal para discussao e analise.
Inicialmente, a proposta da nova lei esteve sob a responsabili-
dade do Senador Cid Sabdia de Carvalho, mantendo quase que
integralmente o texto aprovado pela Camara Federal.

Diante da insatisfacdo de alguns integrantes do Senado
e do governo Federal, por considerarem que o substitutivo ndo
apontava caminhos para a reversao dos problemas educacionais
do pais, em maio de 1995, houve uma reviravolta

“quando a Comissdo de Constituicdo e Justica do Se-

nado agregou ao projeto anterior um novo projeto de

LDB, de autoria do senador Darcy Ribeiro (PDT-RJ)”
(Folha de Séo Paulo, 1995).
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Ap0s debates e algumas emendas, o Substitutivo do Se-
nador Darcy Ribeiro foi aprovado em fevereiro de 1996, con-
tendo 91 artigos.

Resta agora ser novamente apreciado pela Camara dos
Deputados, ja que o substitutivo inicial foi alterado®, podendo
ser aprovado integralmente ou com emendas, ou até mesmo,
rejeitado. Depois de aprovada, a matéria sera enviada a apreci-
acao presidencial.

O projeto de Darcy Ribeiro tem a seu favor o fato de ser
uma lei “enxuta”, estar de acordo com os parametros juridicos
e constitucionais e em consonancia com a politica educacional
do atual governo (Fernando Henrique Cardoso). Por outro lado,
encontra resisténcias de alguns profissionais que trabalham
com educacdo. De uma maneira geral, concordando com Cas-
tro:

““é possivel considera-lo uma sintese do amplo debate

nacional sobre a questdo, ndo somente aquele travado

pelas associagdes profissionais da educagdo e por
grupos politicos, mas também por intelectuais e pes-

quisadores, atentos a aplicabilidade ao Brasil de expe-
riéncias desenvolvidas em outros paises™ (1996, 350).

Segundo Saviani, entre 0s pontos positivos destaca-se 0
“empenho em conceituar a educacdo de forma ampla”
(1990:105), contendo, porém, algumas modifica¢Ges tal como
se observa no artigo 1°© da lei, nos diferentes textos que trami-
taram no Congresso:

“A Educacdo abrange os processos educativos que se

desenvolvem na convivéncia humana, na vida familiar,

no trabalho, nas instituicbes de ensino, de educacéo
infantil, de formac&o profissional, de pesquisa, nos

® De acordo com as regras do legislativo, quando um projeto é modificado
fora do local onde foi originado, ele dever retornar a casa de origem para
votagdo, como etapa final, antes de ser enviado ao Presidente da Republica
para possivel sancéo.
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movimentos sociais e organizacgdes da sociedade civil,
no esporte, no Iaze_r, nas manifestag(”)es cul_turais e no
contato com os meios de comunicagdo social” (Jorge
Hage).

“A Educacdo abrange os processos formativos que se
desenvolvem, na vida familiar, na convivéncia huma-
na, no trabalho, nas instituicdes de ensino e pesquisa,
nos movimentos sociais e organizacdes da sociedade
civil e nas manifestacBes culturais™ [artigo aprovado
tanto na Cémara (1993) como no Senado Federal
(1996)].

Com relacdo a organizacdo de educacdo nacional o
Substitutivo do Senador Darcy Ribeiro determina que cada
uma das esferas administrativas organizara seu respectivo sis-
tema de ensino em regime de colaboracéo (art. 9°9). Para atuar
nessa perspectiva o papel do Ministério da Educacéo é redefi-
nido,

“que em lugar de reitor do processo educativo passa a

ser o colaborador pronto a ajudar ndo s6 financeira-

mente mas tecnicamente os sistemas estaduais e muni-

cipais (...) (Ribeiro, 1996:13).

A respeito das incumbéncias da Unido (Art. 10), ressal-
ta-se a sua preocupacdo de atuar sempre em colaboragédo com
as diferentes instancias administrativas, destacando-se entre
elas: a responsabilidade de elaborar o Plano Nacional de Edu-
cacdo com a colaboracdo das demais instancias administrati-
vas; a adocdo de um processo nacional para avaliar o rendi-
mento escolar em todos os niveis de ensino, tendo em vista a
definicdo de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino; o
estabelecimento de atribui¢des, diretrizes e conteddos minimos
para 0s niveis de ensino, com exce¢do do ensino superior; e 0
apoio técnico e financeiro as demais instancias administrativas
para ampliarem seus respectivos sistemas de ensino, bem como
atenderem prioritariamente a escolaridade obrigatéria.
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Ao poder publico estadual compete “assegurar o ensi-
no fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio”
(Art. 11, inciso VI). Convém salientar que no Estado do Ceara
o0 atendimento neste nivel de ensino tem sido minimo (cerca de
9% aproximadamente), na verdade, sua atuacdo ocorre mais no
ensino fundamental ao lado da administracdo municipal. Nesse
sentido, Castro ressalta ““que os estados tém responsabilidade
de assegurar o ensino fundamental, ndo necessariamente de
oferecé-lo (1996:351).

Os Estados estdo incumbidos, também, de decidir com
0s Municipios as formas de colaboracédo na oferta do ensino
fundamental, garantindo a partilha das obrigagdes de acordo
com a demanda escolar e 0s recursos financeiros que cada esfe-
ra administrativa dispde (art. 11, inciso I1).

Ao poder publico municipal compete oferecer ensino
fundamental, com prioridade, e logo depois educacdo infantil.
Podendo atuar em outros niveis de ensino, somente apds terem
sido atendidas as areas prioritarias, aplicando no minimo 25%
dos recursos resultante de impostos, inclusive as transferéncias,
em manutencdo e desenvolvimento do ensino, conforme art.
212 da Constituicdo de 1988 (art. 12, inciso V).

De acordo com o parégrafo Unico do artigo 12 do subs-
titutivo, “os Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao
sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema uni-
co de educacdo basica”. Essa decisdo dependera do nivel de
relacionamento entre o Estado e seus Municipios

O substitutivo define, também, as incumbéncias dos es-
tabelecimentos de ensino, em consonancia com as normas es-
tabelecidas pelas suas respectivas instancias administrativas
(art. 13). Todos os incisos merecem destaque, por definirem
com nitidez as responsabilidades de uma instancia descentrali-
zada, com estrutura e organizacdo de ensino proprias, da qual
participam alunos, profissionais da educacdo e comunitérios
nas atividades de supervisdo pedagogica e financeira, de geren-
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ciamento do estabelecimento de ensino e do processo de articu-
lacdo escola-comunidade.

No titulo VII, ha todo um detalhamento relativo aos re-
cursos financeiros destinados & educagdo, tais como: origem
dos recursos; determinacdo dos percentuais minimos a serem
aplicados em manutencédo e desenvolvimento do ensino; calen-
dario de repasses de recursos pela Unido, Estados e Municipios
ao Orgdo responsavel pela educacdo; o que deve e ndo deve ser
considerado como despesas de manutencao e desenvolvimento
do ensino. Essas explicagcdes vém esclarecer as confusdes en-
contradas nos balancos financeiros quer do Estado quanto dos
Municipios, referentes a aplicacdo indevida de recursos.

No Projeto ha um dispositivo de suma importancia e i-
novador, segundo Castro, para o regime de colaboracdo entre
Unido, Estados e Municipios. Ele refere-se ao estabelecimento
do padrdo minimo de oportunidades educacionais para o ensi-
no fundamental, com base no calculo anual do custo aluno de
acordo com as variacdes regionais (art. 75). Esse célculo per-
mitird a corre¢do das disparidades regionais a partir de uma
acao supletiva e redistributiva pela Unido e pelos Estados.

Por fim, convém ressaltar a idéia da construcao de Pla-
no Nacional de Educacdo, para um periodo de dez anos, ap6s a
publicacdo da nova LDB, em consonancia com a Declaracao
Mundial sobre Educacdo para Todos (art. 88, das disposicOes
transitorias). Essa diretriz vem consolidar a politica educacio-
nal de alguns Estados e Municipios, entre eles a do Ceara, que
apresenta metas de médio e longo prazos, tais como a erradica-
cao do analfabetismo através da melhoria da qualidade do en-
sino e da universalizacdo do ensino.
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CAPITULO Il

A DESCENTRALIZACAO DO ENSINO
FUNDAMENTAL NO ESTADO DO CEARA

Para uma melhor contextualizacdo do estudo sobre a
descentralizacao do ensino fundamental no Ceara, inicialmente,
colocar-se-a em evidéncia a estrutura organizacional da Secre-
taria da Educacédo do Estado (SEDUC), érgéo responsavel pela
coordenacdo das agOes intergovernamentais e seu desdobra-
mento em nivel regional referente as trés Gltimas décadas, data
das primeiras tentativas de regionalizagdo da administragdo do
ensino.

Em seguida, serdo analisadas, historicamente, as inicia-
tivas do governo estadual em prol da municipalizagéo do ensi-
no, tendo como unidade temporal de reflexdo o periodo que se
inicia em 1971, especificamente, ap6s a instituicdo da Lei n®©
5.692/71, artigo 59, por ser uma legislacdo que da origem a
uma série de medidas descentralizadoras nos Estados brasilei-
ros.

Estrutura organizacional da Secretaria da Educacéo do
Estado do Ceara

A Secretaria da Educacdo do Estado do Ceara, 6rgdo
responsavel pelas atividades do Poder Executivo no ambito
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educacional, nas trés ultimas décadas, passou por quatro refor-
mas administrativas - 1976, 1987, 1991, 1995, encontrando-se
as vésperas da instituicdo da quinta estrutura organizacional
(1996).

Reforma de 1976

A Reforma de 1976, oficializada pelos Decretos n.°
11.788/76 e n° 12.067/76, ocorreu por forca da politica de mo-
dernizacdo administrativa dos érgdos publicos, desencadeada
pelo Decreto-lei n® 200/67, pela Lei n© 5.692/71 e, principal-
mente, em decorréncia do ‘““anacronismo que caracteriza(va)
0os oOrgdos da Administracdo Estadual” (Ceara/SEDUC,
1977:11).

Diante desse quadro, o Programa de Expansédo e Melho-
ria do Ensino do Ministério da Educacdo e Cultura celebrou
convénio com a Secretaria da Educacdo tendo em vista a rees-
truturacdo administrativa da Pasta. Visando a execucdo de poli-
ticas e diretrizes educacionais de carater descentralizador, a
SEDUC adotou a estrutura organizacional baseada no enfoque
sistémico e na administracdo por projetos.

Nessa perspectiva foram criados os seguintes compo-
nentes basicos na estrutura da SEDUC: o Sistema Diretivo e de
Planejamento; o Sistema de Apoio Administrativo; o Sistema
de Apoio Técnico; e o Sistema Operacional. Conforme o0 ma-
nual de organizacao da referida reforma, os principios basicos
dessa estrutura eram: o planejamento, a coordenacéo, a descen-
tralizacdo, a delegacdo de competéncia, o controle e a avaliacdo
dos servicos publicos. Assim sendo, a Secretaria da Educacao,
atraveés desses sistemas, tinha como missao:

“planejar, coordenar, executar, controlar e avaliar os

servicos educacionais e prestar assisténcia técnica

e/ou financeira aos érgaos e entidades que, direta ou

indiretamente, desenvolv(i)am atividades educacio-
nais" (Ceard/SEDUC, 1977:41).
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N&o obstante os esforgos, a consolidacdo da estrutura
sistémica e por objetivos ndo foi possivel, tanto por ndo ter
havido determinacdo politica capaz de efetiva-la, como, tam-
bém, pela inexisténcia de aspectos essenciais a sua adocdo, tais
como: envolvimento satisfatorio dos dirigentes e funcionarios
em geral no processo de gestacdo da nova estrutura; capacita-
cdo permanente de recursos humanos; critérios adequados a
contratacdo de pessoal técnico-administrativo; e divulgacao do
processo de desenvolvimento da nova estrutura. Em conse-
quéncia disso:

“manifestou-se a centralizacdo do poder, a concentra-

¢ao das decisdes e formas escusas de aplicacéo e uso

dos recursos financeiros e materiais na sede da Secre-

taria, impossibilitando as DEREs (Delegacias Regio-

nais de Educacéo) e escolas 0 acesso aos instrumen-

tais indispensaveis a sua autonomia" (Cear&/SEDUC,
1991c:99).

Reforma de 1987

A segunda Reforma Administrativa do periodo foi ofi-
cializada pelo Decreto n© 18.838/87 e prescreve sobre "a Es-
trutura Organizacional da Secretaria de Educacdo, sobre a re-
distribuicdo dos cargos de Direcdo e Assessoramento e da ou-
tras providéncias”. Foi concebida no primeiro governo Tasso
Jereissati, em consequiéncia de diretrizes governamentais que
tinham como propdositos a reducdo dos custos e a modernizagédo
da administracéo estadual.

A estrutura basica da SEDUC caracterizou-se, predo-
minantemente, pelo tipo hierarquico-funcional, estabelecido
como padrdo governamental para todos os érgdos do Estado.
Assim sendo, no apice da estrutura observam-se os orgaos de
direcdo e de assessoramento, seguidos dos de execugdo pro-
gramatica e de execucdo instrumental. As Delegacias Regio-
nais da Educagéo ficam subordinadas diretamente ao Subsecre-
tario, articulando-se com os demais 6rgdos, quando necessario.
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Com essa reforma, o governo procedeu ao enxugamento
da folha de pagamento e racionalizou a administracdo publica.
Entre outras transformacdes na estrutura organizacional da
SEDUC, em decorréncia da reforma administrativa, ressalta-se,
neste estudo, a extingdo do Programa de Educacdo para a Zona
Rural, setor instituido por forca do Plano Estadual de Educacao
1979-1983, com o0 objetivo de criar condi¢des de natureza téc-
nica e de infra-estrutura nos Municipios através de assisténcia
técnica e financeira para que fosse deflagrado o processo de
municipalizacdo, preconizada pela Lei n® 5.692/71.

Reforma de 1991

Posteriormente, ocorreu a terceira Reforma Administra-
tiva, oficializada pelo Decreto n° 21.398/91. A estrutura hie-
rarquico-funcional foi mantida, de forma mais enxuta. Nesse
sentido, os 6rgdos de assessoramento ao Titular da Pasta passa-
ram a ser ndo s6 o Gabinete do Secretario, a Assessoria Juridi-
ca, a Coordenadoria de Planejamento, como também o Nucleo
de Estudos, Pesquisas e Documentacdo e Nucleo de Estatistica.

No plano da execucdo programatica foram feitas algu-
mas mudancas, tais como a criacdo da Diretoria de Administra-
cdo Escolar e da Diretoria de Desenvolvimento Curricular, am-
bas subordinadas diretamente ao Secretéario, a primeira com
funcdo administrativa e a segunda com propoésitos pedagogicos.
Assim sendo, funcionavam como instancias de coordenagéo
dos diversos 6rgaos componentes da execucdo programatica,
segundo suas caracteristicas pedagdgicas ou administrativas.

A Coordenadoria de Planejamento (CP), 6rgdo de as-
sessoramento direto ao Titular da Pasta, competia:

“traduzir as politicas educacionais em planos, pro-
gramas e projetos; coordenar o processo de planeja-
mento; produzir as informacGes ligadas a educacao;
promover estudos e pesquisas pedagdgicas no aperfei-
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coamento de técnicas e instrumentos de acdo educa-
cional"(Ceard/SEDUC, 1991d:12).

Nesse sentido, & CP cabia a fungdo de definir e efetivar
planos, programas e projetos, assegurar a modernizagao admi-
nistrativa, a elaboragdo e o acompanhamento da proposta or-
camentaria e o planejamento da rede fisica.

A Diretoria de Administracdo Escolar, setor de execu-
cdo programaética, tinha como competéncia "planejar, coorde-
nar, acompanhar e avaliar aces que (viabilizassem) a organi-
zacdo administrativa e de infra-estrutura do Sistema de Ensino"
(Ceard/SEDUC, 1991d:47). Era composta pelo Departamento
de Assisténcia ao Estudante, pelo Departamento de Programa-
cdo e Controle das Unidades de Ensino e pelas Divisdes de
Legislacdo e Inspecdo Escolar e de Apoio a Gestdo Escolar.
Esse 6rgédo possilibilitou um relativo apoio as Unidades Escola-
res, através dos Projetos Manutencdo da Escola Publica e Co-
operacdo Estado/Municipio. Porém, ndo tornou viavel a demo-
cratizacdo das acdes educacionais na escola, entre outros aspec-
tos, em virtude da auséncia de apoio as organizacOes estudantis
(Grémios Escolares, Conselhos de Classe) e as Associacdes de
Pais e Comunitarios, conforme depoimentos quando da discus-
sdo do Plano Decenal de Educacdo para Todos.

A Diretoria de Desenvolvimento Curricular, também
setor de execucgdo, incumbia "coordenar as acOes de implanta-
cdo, implementacdo, acompanhamento, avaliacdo e controle de
planos, programas e projetos curriculares" (Ceara/SEDUC,
1991d:27). Desempenhava suas atividades através do Depar-
tamento de Programacdo e Acompanhamento Pedagogico, do
Departamento de Recursos Humanos e do Departamento de
Avaliacdo do Ensino. O acompanhamento pedagdgico, de for-
ma incipiente, se realizou via Delegacias Regionais de Educa-
¢do, numa tentativa de regionalizagcdo do trabalho de coopera-
cdo técnico-pedagdgica. Para tanto, a equipe central promoveu
reunides e estudos com os técnicos das Delegacias visando
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capacita-los para o monitoramento do trabalho desenvolvido
nas escolas.

A capacitacdo dos educadores, considerada uma das a-
cOes prioritarias do Plano Setorial da Educacdo do Estado
1991/1994, se desenvolveu por meio de cursos de capacitacao
permanente. Entretanto, constatou-se que esses Ccursos, cuja
finalidade era reorientar o ensino fundamental com apoio na
abordagem construtivista, ndo possibilitaram aos educadores
um efetivo dominio dos fundamentos pedagogicos, psicoldgi-
cos e filoséficos do construtivismo.

Os procedimentos de pesquisa e avaliacdo do sistema se
desenvolveram a partir das atividades de elaboragdo e execucgéo
de projetos e estudos avaliativos referentes a qualidade do en-
sino, ao desempenho escolar, a infra-estrutura fisica das escolas
e a programas desempenhados pela SEDUC, com o apoio de
consultorias estaduais e com a colaboragdo do Ministério da
Educacdo. Observou-se que a publicacéo tardia dos resultados
das pesquisas, muitas vezes, dificultou a reorientacdo das ativi-
dades.

Por determinado tempo houve superposicdo de estrutu-
ras, haja vista o funcionamento paralelo de uma outra estrutura,
considerada informal. Esse funcionamento irregular foi justifi-
cado como temporario até serem introduzidas as bases da nova
organizacgdo. Na realidade, constatou-se uma tentativa de des-
centralizacdo das atividades de natureza técnica, pedagogica,
administrativa e financeira em niveis regional, municipal e es-
colar; cada instancia institucional deveria assumir suas ocupa-
cOes especificas, tendo como referencial as vertentes basicas da
Politica Estadual de Educagdo 1991/94: Escola Publica de Boa
Qualidade, a Valorizagdo dos Profissionais do Ensino e a Ra-
cionalizacdo e Democratizacdo da Gestdo do Sistema de Ensi-
no. Sabe-se, no entanto, que ndo passou de um ensaio, pois 0
trabalho continuou totalmente concentrado na Secretaria, € em
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consequéncia, recursos financeiros foram devolvidos ao gover-
no federal e juros foram pagos ao Banco Mundial.

Observou-se, ainda, em 1994, que a estrutura vigente
era burocratizante e ndo traduzia resultados na ponta do siste-
ma: a escola. Visando a reversao desse quadro foram iniciados
novos estudos para subsidiar a reforma. A geréncia dos servi-
¢os educacionais continuava necessitando de uma reorganiza-
¢ao no sentido de tornar viavel uma maior articulacao entre o0s
orgdos central, regional e local através da descentralizacdo de
decisdes, servicos e recursos financeiros, que possibilitassem a
autonomia pedagodgica, administrativa e orcamentaria nos di-
Versos niveis.

A Reforma de 1995

Apo6s 0 enxugamento da maquina estatal, adotando a
modernizacdo administrativa, a racionalizacdo e a austeridade
na utilizacdo dos recursos publicos, em seu primeiro governo,
Tasso Jereissati, em 1995, volta a comandar o Estado, preten-
dendo dar continuidade as Reformas, tendo pela frente “o de-
safio do desenvolvimento econdémico e da melhoria de seus
indices sociais” (Fernandes, 1995:6). A andlise dos indicado-
res socio-econdmicos mostrou que, nos ultimos dez anos, hou-
ve um significativo crescimento econdmico, porém, ndo foi
suficiente para promover o desenvolvimento econdmico e soci-
al do Estado”’.

Na perspectiva de reverter essa situacao, a Politica Edu-
cacional do Estado, fundamentada no Plano de Desenvolvi-

7 O estudo dos indicadores revelou um quadro social pouco otimista,
conforme verifica-se a seguir: alto indice de analfabetismo (IBGE/1991 -
37,4% da populacdo de 15 anos e mais); alto coeficiente de mortalidade
infantil (Secretaria da Satde do Estado/1993 - 75/1.000 nascidos vivos) e de
mortalidade materna (1dem/1993 - 150,7/100.000 menores de 1 ano); alta
taxa de evasdo (SEDUC/1991 - 13,5%; e baixo indice de escolarizagdo
(SEDUC/1991 - 75,8%)(Fernandes, 1995).
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mento Sustentavel, periodo 1995-98, e, especificamente, na
proposta “Todos pela Educacdo de Qualidade para Todos”,
inserida no Vetor Il - Capacitacdo da Populacdo do referido
Plano, elege a Escola como ponto de partida e o Municipio
como elo fundamental do projeto de Educacdo do Estado, cuja
meta prioritaria é a alfabetizacdo de criancas e adolescentes de
7 al7 anos.

Para tornar viavel essa proposta, a estrutura organiza-
cional da Secretaria da Educacdo do Estado foi reformada, ain-
da, em 1995, orientada pelo “principio da gestdo democrati-
ca”, com o objetivo de “proporcionar maior agilidade de ope-
racdes” (Cear&/SEDUC, 1995a:3). Os niveis hierarquicos fo-
ram reduzidos para propiciar “a descentralizacdo do poder
decisorio e estimular o comprometimento de todos com o pro-
jeto educacional’ (Idem). Nesse sentido, a SEDUC ficou com-
posta por cinco Coordenadorias, tendo cada uma sua propria
missao, explicitada a seguir.

Coordenadoria de Politica Educacional:

“coordenar e formular, com base nas diretrizes da e-
ducacdo em ambito nacional, as politicas na area edu-
cacional do Estado, assegurando a sua implementacéo
de modo a garantir ao aluno o direito a uma educacao
de qualidade™ (Ceara/SEDUC, 1995a:1-2).

Coordenadoria de Desenvolvimento Educacional:

“promover a melhoria da qualidade do ensino, coor-
denando a implantagdo do desenvolvimento das acdes
pedagdgicas e da gestao escolar, tendo como referen-
cial o Projeto Pedagdgico da Escola™ (Ceard/SEDUC,
1995a:2).

Coordenadoria de Avaliagéo e Inovacio Educacional:

“favorecer a melhoria da escola, no nivel de ensino e
de gestdo escolar, ampliando os estudos avaliativos, a
fim de construir um perfil de qualidade de escola pu-
blica, capacitando-a a realizar sua prépria avaliacéo
de forma sistematica™ (Idem).
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Coordenadoria de Recursos Humanos:

“contribuir para a melhor qualidade do ensino ao
promover o desenvolvimento dos Recursos Humanos
pertencentes ao Sistema Publico de Ensino, definindo,
executando e avaliando a Politica de Administracdo e
de Desenvolvimento de Recursos Humanos™ (Idem).

Coordenadoria Administrativo-Financeira:

“garantir a viabilizacdo das agdes da Secretaria, ori-

entando, coordenando e controlando o desenvolvimen-

to das atividades administrativas e financeiras, além

das relativas a informética e a prédios e aparelhamen-

to, de modo a atender os objetivos educacionais™ (I-

dem).

A proposta Todos pela Educacdo de Qualidade para
Todos é inovadora ndo sO por ser norteada pelo principio da
gestdo democratica, como também por albergar dois tipos de
estrutura: uma hieraquico-funcional; e a outra, administracdo
por objetivos, desenvolvida através de Grupos de Trabalho
(GTs), que podem ser requeridos ou desativados, dependendo
da necessidade. Nessa perspectiva, inicialmente foram criados,
ao lado das Coordenadorias, cinco GTs: Escola como Ponto de
Partida; Municipalizagdo do Ensino; Erradicagdo do Analfabe-
tismo; Comunicacdo e Mobilizacdo; e Relacbes de Trabalho.
Apos discussdo e anélise, este ultimo foi extinto e posterior-
mente criado um novo GT, denominado Grupo de Trabalho de
Coordenacéo dos Organismos Regionais de Educacao.

Todos esses 6rgdos sdo vinculados diretamente ao Se-
cretario da Educacdo e tém como ponto de convergéncia a de-
mocratizacdo do acesso e da gestdo escolar, bem como a me-
Ihoria da qualidade do ensino.

Apdbs um ano do governo Tasso Jereissati, uma avalia-
¢do demonstrou poucos avangos na area social. No ambito da
SEDUC, também se processou uma analise pedagogica, técnica
e administrativa do ultimo ano de trabalho (1995), observando-
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se que, apesar da vontade politica de implantar novo paradigma
de gestdo (descentralizada e participativa), diagnosticou-se que
a ineficiéncia do administrativo dificultou a operacionalizagéo
do projeto educativo do Estado. Chegou-se a conclusdo de que
era necessario mudar. Integrando-se aos debates sobre a Re-
forma do Estado, na perspectiva da reconstrucdo de sua capaci-
dade de governar, no inicio de 1996, as discussdes sobre a nova
estrutura organizacional da SEDUC foram retomadas, encon-
trando-se em fase conclusiva, porém, até junho do mesmo ano,
a nova composi¢do nao havia sido publicada.

Organismos Regionais de Educacéo

A descentralizacdo técnica e administrativa do sistema
educacional do Ceara teve origem no primeiro governo Virgilio
Tavora (1963-66), por ocasido da reforma administrativa, Lei
n° 6.759, de 13/13/63, oportunidade em que foram criadas as
Superintendéncias Regionais de Educacdo e Cultura, instaladas
nas diferentes regides do Estado, com sede nos Municipios de
Fortaleza, Sobral, Russas, Cratels, Quixadd, Iguatu e Crato.

Inicialmente, as Superintendéncias ndo dispuseram de
recursos humanos, materiais e financeiros para o desempenho
de suas funcdes, dificultando, dessa forma, o processo de des-
centralizagdo. Ao ser definida uma estrutura experimental para
as Delegacias Regionais de Educacdo, foi comprovado que o
processo de regionalizacdo ndo alcangou a sua plenitude por-
que:

"a) ndo se dispds de um regulamento que definisse mi-

nuciosamente as atribuicOes dos diversos setores que
integrariam a Superintendéncia Regional;

b) ndo se contou com recursos humanos suficientes e
treinados para o desempenho das fungdes da Superin-
tendéncia;

c) ndo se dispds de uma base fisica adequada as neces-
sidades de uma administracao regional;
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d) ndo se contou com recursos financeiros necessarios
a execucao das atividades, embora sendo aqueles 6r-
gdos unidades orcamentarias" (Ceard/SEDUC,
1974:2).

Na administracdo Placido Castelo (1967-70), procedeu-
se a reforma administrativa global do Estado. A SEDUC foi
novamente estruturada pela Lei n° 9.146, de 16/09/68, com
reflexos no &mbito regional, pela extingdo das Superintendén-
cias Educacionais (Dec. n° 8.951/68), permanecendo no entan-
to os Nucleos de Supervisdo de Ensino, encarregados do acom-
panhamento técnico-pedagogico das Unidades Escolares.

A regionalizacdo da gestdo educacional é retomada na
administracdo César Cals (1971/74), com base na descentrali-
zacdo preconizada pela Lei n® 5.692/71, embora, contraditori-
amente, tenha sido constatada, nesse periodo, uma excessiva
centralizacdo orcamentaria em nivel federal. A oficializacédo
dessa descentralizacdo deu-se através do Decreto n° 9.551 de
17/09/71, versando sobre a instalacdo de oito regides adminis-
trativas, denominadas Delegacias Regionais de Educagéo
(DERES).

Depois, o numero de Delegacias Regionais de Educacéo
foi ampliado para 12 (com sede nos municipios de Fortaleza,
Crateus, Crato, lguatu, Juazeiro do Norte, Limoeiro do Norte,
Quixada, Russas, Senador Pompeu, Sobral, Taua, Tiangud), 13
(as anteriores acrescida da regido administrativa de Itapipoca),
e, a seguir, para 14 (idem-lc6), conforme Decretos
n° 10.245/73, n° 10.671/74 e n° 16.071/83, respectivamente.
N&o se sabe exatamente que critérios nortearam a criacdo dos
referidos érgdos regionais. Acredita-se, no entanto, que o indi-
cador politico tenha sido determinante.

Nesse percurso historico tem-se observado uma série de
dificuldades para a adocdo definitiva da descentralizacdo ou
mesmo da desconcentracdo da gestdo educacional em nivel
regional. Fala-se desconcentracdo porque na realidade as tenta-
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tivas tém se dado no sentido de remanejar atos e servigos para
o plano regional, através de uma escala linear funcional, sem
haver perda em nivel central do poder de decisdo. A experién-
cia de trabalho ao longo desses anos tem mostrado alguns a-
vVangos e recuos nesse processo, sem contudo haver delegagéo
de decisdo politica, técnica e financeira visando a sedimentagéo
da gestdo descentralizada propriamente dita.

Um dos graves problemas enfrentados nesse processo
de estabelecimento da gestdo regional tem sido a descontinui-
dade dos programas e projetos, ocasionando interrupgdes no
trabalho administrativo, técnico e pedagogico, fruto de acdes
descoordenadas provindas do drgéo central.

Outra dificuldade analisada foi a inexisténcia de uma
equipe no ambito central que possibilitasse efetiva cooperagédo
técnica e pedagdgica as DEREs, refletindo negativamente no
trabalho das Unidades Escolares das redes estadual e munici-
pal.

As Superintendéncias Educacionais, assim como as
DEREs, foram instituidas para gerenciar e acompanhar predo-
minantemente as Unidades Escolares estaduais, responsaveis
pelo processo educacional destinado a populacdo nos diversos
niveis e modalidades de ensino, ficando os Municipios com a
responsabilidade de administrar a educacdo municipal. Verifi-
ca-se a coexisténcia de administracOes escolares concorrentes
no Estado - rede estadual versus rede municipal - sem haver,
em nivel estadual e em nivel local, um 6rgdo capaz de desen-
volver o trabalho de cooperagdo técnica sistematica aos Orgéos
Municipais de Educacdo e, conseqlientemente, as escolas da
rede municipal.

Dessa forma, constata-se que as Delegacias ndo foram
estruturadas técnico-pedagdgico-financeiramente para dar su-
porte as escolas estaduais e muito menos para desenvolver um
efetivo trabalho cooperativo com os Municipios. Ressalva-se,
no entanto, que ao se editar o Plano Estadual de Educacao
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79/83, com a definicdo de um Programa para a Zona Rural,
sedimentou-se, informalmente, uma Unidade Administrativa,
no sentido de tornar vidvel recursos financeiros e o acompa-
nhamento técnico-pedagdgico aos Municipios.

N&o obstante a existéncia de uma estrutura com capaci-
dade para gerenciar regionalmente o ensino, apoiada pela Co-
ordenadoria das Delegacias Regionais de Educacdo (CODE-
RE), o trabalho desenvolvido pelas DEREs resumia-se a um
acompanhamento pedagdgico e administrativo somente das
escolas da rede estadual.

Com a reestruturacdo da Secretaria da Educacdo a partir
do governo Tasso Jereissati, em 1987, a CODERE foi extinta,
permanecendo as DEREs como estruturas descentralizadas,
subordinadas hierarquicamente ao Subsecretario e articulando-
se com os diversos 6rgdos da SEDUC, quando necessario. A
DERE tinha como competéncia a descentralizacdo do processo
administrativo do sistema e o aperfeicoamento do processo
ensino-aprendizagem. Cabia-lhe, ainda,

"oferecer cooperagdo técnica e assisténcia financeira

aos Orgdos Municipais de Educagdo (OMEs) e co-

mandar o planejamento integrado das Unidades Esco-

lares, na area de sua jurisdicdo" (Ceard/SEDUC,
1987).

Tal, no entanto, ndo foi 0 que aconteceu.

A reforma administrativa da Secretaria da Educagdo em
1991 procurou mais uma vez enfatizar o processo de descentra-
lizagcdo e desconcentracdo de suas a¢Oes, mediante o fortaleci-
mento das DEREs, da Cooperacdo Estado/Municipio, e das
Unidades Escolares. Destacando-se como um dos pontos rele-
vantes do Projeto de Educacéo Publica do Estado, a redefinicédo
do papel das Delegacias Regionais iniciou-se com a selegéo
dos delegados que ocorreu em trés fases: prova escrita, analise
do curriculum vitae e participagdo dos trés melhores candidatos
de cada regido em curso especifico para delegados, ficando a
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critério do Governador do Estado a indicacdo dos nomes sele-
cionados. Porém, para a nomeacdo dos delegados, periodo
1991/94, essa selecé@o ndo foi considerada e se desconhecem 0s
critérios adotados.

Constata-se, no entanto, que embora tenham havido ten-
tativas de descentralizacdo e de desconcentracdo através do
projeto de manutencdo da escola publica, da expansdo e melho-
ria da rede fisica estadual e municipal, da capacitacdo perma-
nente de recursos humanos, as Delegacias Regionais de Educa-
¢do ndo se revelam como instancias capazes de solucionar 0s
problemas regionais existentes, relativos ao analfabetismo, a
evasdo e a repeténcia dos discentes.

Em decorréncia do quadro diagnosticado, pergunta-se.
Por que as DERES nunca funcionaram satisfatoriamente? Quais
0s obstaculos para o seu efetivo funcionamento? Apos a des-
centralizacdo do ensino fundamental para o &mbito municipal,
envolvendo delegacdo das decisBes centrais para o nivel local,
juntamente com dotacdo orcamentaria pre-definida, qual seria a
funcéo das DEREs? Seria de coordenagdo das atividades edu-
cacionais dos Municipios de sua jurisdicdo? As respostas a
essas questdes possibilitariam uma visdo mais concreta do pa-
pel das DEREs no processo de descentralizacdo preconizado
pelo governo.

Em busca de um gerenciamento descentralizado, co-
responsavel, de um planejamento participativo e de um acom-
panhamento pedagdgico eficaz, em meio as transformagdes
experimentadas pela Secretaria da Educacdo do Estado, no se-
gundo governo Tasso Jereissati (1995/98), os dirigentes da
SEDUC propdem uma nova orientacao e dimensionamento aos
organismos regionais.

De acordo com a proposta, as Delegacias denominar-se-

do Centros Regionais de Desenvolvimento da Educacdo do
Estado do Ceara (CREDES) e terdo como missao:
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“Garantir a execucdo da Politica Educacional do Go-
verno, consubstanciada no (documento) TODOS PELA
EDUCACAO DE QUALIDADE PARA TODOS, na
perspectiva da Escola como ponto de partida, tendo a
municipalizagdo como estratégia e a alfabetizacdo de
criangas e adolescentes de 7 a 17 anos como meta pri-
oritaria na universalizacdo do ensino” (Cear,
1995h:5).

Para assegurar a operacionalizacdo do trabalho nas re-
gides dimensionadas serdo criados 21 CREDESs?, tendo a se-
guinte estrutura basica: Diretoria do Centro de Desenvolvimen-
to da Educacdo; Divisdo de Gestdo Educacional; Divisdo de
Acompanhamento Pedagogico; Divisdao Administrativa e Fi-
nanceira.

A selecdo dos Diretores dos Centros sera feita por con-
curso publico, em duas etapas: a primeira constara de prova
escrita e de titulos; e a segunda, de apresentacdo de Planos de
Trabalho e entrevista para os trés primeiros candidatos aprova-
dos na primeira fase da selecdo em cada Regiéo.

Espera-se que o fortalecimento desses organismos regi-
onais favoreca a efetivacdo do Sistema de Acompanhamento
Pedagogico (SAP) em todo o Estado, através da constituicao de
equipes especializadas em gestdo escolar e em apoio pedagdgi-
co. A escola sera o ponto de partida e o ““centro de convergén-
cia da acdo propria deste Sistema” (Ceard/SEDUC, 1996:4).

A Municipalizagdo do Ensino Fundamental no Ceara

A anélise do processo de municipalizacdo do ensino
fundamental no Ceara dar-se-a a partir de uma retrospectiva

8 A Secretaria da Educacdo do Estado do Ceara foi redimensionada em 21
CREDEs, com sede nos seguintes Municipios: Taua; Acarad; Senador
Pompeu; Iguatu; Russas; Ico; Baturité; Quixada; Canindé; Limoeiro do
Norte; Crates, Camocim; Sobral; Crato; Tiangua; Itapipoca; Juazeiro do
Norte; Fortaleza (Regido Metropolitana); Fortaleza (12 Regido); Fortaleza
(22 Regido); Fortaleza (32 Regido).
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historica dos momentos em que essa modalidade de descentra-
lizacdo foi utilizada com menor ou maior expressividade, quer
por iniciativa dos Municipios, do Estado ou da Uniéo isolada-
mente, quer de forma integrada. Nessa perspectiva serdo exa-
minadas as tentativas de municipalizacdo do ensino, tendo co-
mo referencial as iniciativas estaduais de municipalizacdo por
forca:

da criacdo do Programa de Educacéo para a Zona Rural,
em decorréncia da Lei n.© 5.692/71 e do Il Plano Estadual de
Educacao 1979/1983;

das Constituicdes Federal e Estadual de 1988 e 1989
respectivamente e do Decreto Estadual n°20.620/90, fruto da
consolidacdo do movimento democratico;

da Lei n.© 12.452/95, em decorréncia da Politica Esta-

dual de Educagéo, Todos pela Educagdo de Qualidade para
Todos.

Primeira iniciativa Estadual de Municipaliza¢éo

Os antecedentes historicos da Secretaria da Educacao
do Estado ttm demonstrado o seu esfor¢o no sentido de tornar
viavel o processo de municipalizagdo do ensino puablico, inici-
almente a partir de 1975, quando foi deflagrado, pelo Projeto
de Assisténcia Técnica e Financeira aos Municipios (PRO-
MUNICIPIO), o processo de articulagio entre o Estado do Ce-
ara e 0os Municipios tendo em vista a melhoria do ensino muni-
cipal, apoiado na Lei n® 5.692/71 que prescreve a progressiva
passagem do ensino de 1° grau para o0 ambito da administracao
municipal.

Nessa perspectiva, 0 MEC realizou um trabalho de coo-
peracdo técnica e assisténcia financeira aos Estados, visando,
inicialmente, criar condi¢cbes minimas que possibilitassem a
melhoria do atendimento escolar mediante uma politica de de-
senvolvimento de recursos humanos e a instalacdo de uma in-
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fra-estrutura necessaria ao planejamento, controle e execucao
de atividades educacionais em nivel municipal. Alinham-se, ao
lado do PRO-MUNICIPIO, o Projeto de Desenvolvimento Ru-
ral Integrado (PROJETO CEARA - POLONORDESTE), em
1976, o Programa de Expanséo e Melhoria do Ensino - EDU-
RURAL, em 1982, e o Programa Nacional de Ac¢des Sécio-
Educativas e Culturais para o0 Meio Rural (PRONASEC), em
1979.

Todos esses programas e projetos tinham como priori-
dade o fortalecimento da educagdo municipal, particularmente
da zona rural, e convergiam para uma tentativa de solu¢do dos
problemas que afligiam as populagdes rurais e urbanas, fruto de
politicas econdmicas e educacionais desconexas. Para coorde-
nar esses programas e projetos, a SEDUC adotou uma estrutura
fisica e de pessoal com capacidade para gerenciar recursos fi-
nanceiros e agdes técnico-pedagbgicas destinadas a educacao
municipal.

Nessa ocasido o Programa de Educacdo para a Zona
Rural (PRORURAL) foi criado por forga do Il Plano Estadual
de Educacdo 1979/83, ao lado do Programa de Educacao para a
Zona Urbana e do Programa Planejamento e Administracao.
Veras, referindo-se ao Ill Plano Setorial de Educacdo, Cultura
e Desporto 1990/85, afirma que:

““as linhas prioritarias e 0s mecanismos seletivos esta-

belecidos tinham muita semelhanca com as acGes e

metas estabelecidas pelo Estado e contidas no seu Pla-
no Estadual de Educacéo 79/83 (1990:249).

O PRORURAL tornou-se uma Unidade Administrativa,
responsavel pela coordenacao da politica de cooperacgéo técnica
e assisténcia financeira aos Municipios, com o apoio de recur-
sos oriundos dos projetos e programas citados, provenientes de
fontes externas, do Ministério da Educacdo e do Salario-
Educacao/Cota Estadual.

O Plano Estadual de Educacéo 1979/83 considerou:
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“como primeira necessidade, no desenvolvimento de
servicos educacionais, a definicdo de uma politica es-
pecifica para o meio rural, distintamente da progra-
macao para a zona urbana, respeitando-se as peculia-
ridades sociais, econémicas e culturais que regem o
modo de vida das referidas populacbes” (Cea-
ra/SEDUC, 1979:115).

Nesse sentido, o Programa de Educacdo para a Zona
Rural teve os seguintes objetivos:

*“- concorrer para a promoc¢do do homem no meio ru-
ral mediante a intensificacdo de atividades educacio-
nais e formas de organizagdo social que favorecam seu
crescimento pessoal e sua efetiva participagdo na co-
munidade;

- assegurar aos docentes na zona rural a melhoria do
seu nivel de qualificagdo, conjugando acdes que ga-
rantam a manutencao dos niveis atingidos e a melhoria
do processo ensino-aprendizagem;

- elevar o nivel de escolaridade da populagéo rural na
faixa de 7 a 14 anos proporcionando gradativamente
escolaridade até a 42 série;

- promover a formacao de profissionais de nivel médio
para o setor primario bem como a qualificacdo de méo
de obra indispensavel ao desenvolvimento da zona ru-
ral” (Ceard/SEDUC, 1979:145).

N&o obstante o compromisso institucional assumido pe-
lo PRORURAL promoviam-se muitas atividades administrati-
vas em detrimento das atividades técnico-pedagdgicas dificul-
tando de certa forma um trabalho de cooperagdo técnica de
melhor qualidade. O planejamento das agdes destinadas aos
Municipios era feito pela SEDUC, sendo consideradas, na me-
dida do possivel, algumas reivindicagdes das comunidades lo-
cais. Desse modo, a maioria das agdes era definida no organis-
mo central, tornando-se, portanto, uma diretriz adverséria ao
processo de municipalizacdo. E mais grave ainda, gerou-se
uma dependéncia técnica, politica, pedagogica e financeira dos
Municipios em relagdo ao Estado, reflexo de uma politica ado-
tada pela Unido.
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Nesse sentido, a esfera federal passou a transferir recur-
sos diretamente ao Municipio, redefinindo um esquema de de-
pendéncia politica mascarado por critérios técnicos, através do
encaminhamento de um grande nimero de projetos federais
desarticulados para regides pobres do pais. As administracdes
municipais eram tdo carentes de recursos que acabavam acei-
tando todo tipo de apoio, quer fosse oriundo do Estado ou da
Unido.

Desenvolveu-se, no periodo de 1975/86, cooperacdo
técnica e assisténcia financeira aos Municipios atraves das se-
guintes linhas de acdo: estruturacdo e/ou reestruturacdo dos
Orgdo Municipais de Educacdo; elaboracdo e ado¢do do Esta-
tuto do Magistério em alguns Municipios; planejamento da
rede fisica na zona rural; concepc¢éo e introducdo do sistema de
supervisdo rural; elaboracdo e distribuicdo do livro didatico
para a zona rural (alfabetizacdo e 12 série do 1° grau); conces-
sdo de complementacdo salarial para professores e técnicos em
educacdo; curso de qualificacdo para o magistério de 1° grau;
expansdo e melhoria da rede fisica municipal; realizacdo de
uma pesquisa participativa com o apoio do Instituto Interame-
ricano de Cooperacdo para a Agricultura, com o propdsito de
vivenciar uma metodologia de planejamento participativo que
seria utilizada nos Centros de Educacdo Rural (CERUSs), cons-
truidos em varios Municipios do Estado®.

A partir de 1987, por ocasido da reforma administrativa
e do encerramento dos programas federais subsidiados com
recursos estrangeiros ja referidos, o PRORURAL foi extinto
e a Secretaria da Educacao reduziu significativamente o traba-
Iho de cooperacdo técnica com os Municipios. Procurou formu-
lar uma estratégia de cooperacdo através do Departamento de

° A pesquisa ndo foi devidamente aproveitada, transformando-se os 36
CERUs construidos nas sedes dos distritos em escolas comuns. Estes
centros tinham como objetivos a melhoria da educacdo rural, através da
administracao descentralizada em nivel distrital e a promogao do homem do
meio rural mediante formas de organizagdo que possibilitassem seu
engajamento nas atividades formais e ndo formais desenvolvidas no CERU.
19 Unidade Administrativa informal que coordenava tais Programas, visto
como "uma estrutura superposta dentro da SEDUC" (Ceard/CEC, 1994:9).
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Ensino Basico, da Divisdo de Ensino de 1° Grau Municipal,
limitando-se a orientacdo técnico-pedagogica, mediante trei-
namentos para os professores da rede municipal sobre a utiliza-
cdo da “Cartilha da Ana e do Zé”, bem como orientacdo aos
supervisores municipais.

Numa outra perspectiva, a SEDUC atuou em 19 imé-
veis rurais, situados em 10 Municipios da 72 DERE, tendo em
vista a elaboracdo de uma proposta pedagogica para 0 meio
rural, conjuntamente com técnicos do INCRA, da Fundagdo
EDUCAR e apoio técnico da Universidade Federal do Ceara.
Apobs a elaboragéo das linhas basicas do projeto com a ajuda
dos tecnicos dos Orgdos Municipais de Educacédo, desenvolve-
ram-se apenas alguns treinamentos relativos a orientacdo sobre
0 uso de modulos rurais na area de ciéncias. Em seguida os
técnicos envolvidos no trabalho retornaram aos Departamentos
de origem, havendo, além da descontinuidade do projeto, o
desenvolvimento de uma acao substitutiva da instancia estadual
em relagdo a instancia municipal. Desse modo, inicialmente, as
acbes da SEDUC referentes ao Municipio pautaram-se mais
pelo esforco assistencialista e substitutivo ao papel do Munici-
pio do que pela adog¢do de um processo de cooperacdo técnica e
financeira propriamente dito, em que se realiza um trabalho de
reciprocidade.

Segunda iniciativa Estadual de Municipalizacdo

Extinguir o PRORURAL sem substitui-lo por outro or-
gao responsavel pela cooperacdo técnica sistematica com 0s
Municipios determinou uma ruptura no trabalho delineado até
entdo. Apos trés anos de inexisténcia de programas voltados
para o ensino municipal, em 1990, o processo de municipaliza-
cdo é retomado, com a institucionalizacdo do Programa de Mu-
nicipalizacdo do Ensino Pablico no Estado do Ceard, através do
Decreto n° 20.620 de 12/03/90.

Essa deliberacdo foi fundamentada no art. 211 da Cons-
tituicdo Federal de 1988, que estabelece a competéncia da Uni-
do, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para
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organizar seus respectivos sistemas de ensino em regime de
colaboragdo mutua, no art. 212 dessa mesma Constituicdo, que
define a obrigatoriedade da aplicacdo da receita resultante de
impostos, de, no minimo, 18% pela Unido e 25% pelos Estados
e Municipios, em manutencédo e desenvolvimento do ensino, e
no art. 232 da Constituicdo Estadual de 1989, paragrafo Unico,
que estabelece assegurar a municipalizagdo do ensino median-
te:

"l - incentivo a criacdo de Conselhos Municipais de
Educacéo, onde houver condicdes;

Il - transferéncia da capacidade decisoria e de agdo
a0s municipios, nas areas de ensino de 1° Grau;

[l - criacdo e fortalecimento de estruturas municipais
de educagéo e preparagdo destas para assumirem os
encargos educacionais de 1° Grau;

IV - transferéncia progressiva de encargos e servigos
relativos ao Ensino de 1° Grau aos Municipios, na
medida de suas reais possibilidades;

V - criagdo de mecanismos visando ao fortalecimento
das agdes municipais e ampliacdo de repasse de recur-
sos financeiros™.

O decreto se consubstanciou, também, no enunciado da
Constituicdo Estadual de que a municipalizacdo se caracteriza
pelo gradativo e efetivo engajamento do poder pablico munici-
pal, em acdo conjunta com a sociedade civil organizada, atra-
vés de seus Conselhos Municipais de Educacdo, no processo de
gerenciamento das agdes educacionais do Municipio. Porém,
desde 1987, principalmente no periodo 1987-91, os governos
estaduais concentraram seus esfor¢os na reorganizacao da ma-
quina administrativa e no ajuste fiscal, ndo avancando no pro-
cesso de municipalizacdo do ensino.

Lembrando Saviani e trazendo para a nossa reflexdo a

analise sobre a teoria da curvatura da vara de Lénin, ele diz que
quando mais se falou em democracia, menos participacao hou-
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ve. Analogamente, quanto a descentralizacdo do ensino no Ce-
ara, quando mais se falou em municipalizacdo pouco se fez em
relacdo a ela. Exceto a oficializacdo do Programa de Municipa-
lizacdo do Ensino através do Decreto n© 20.620/90, no quadri-
énio 87/91, nada mais foi instituido tendo em vista a mediagéo
entre Estado e Municipios.

Nessa perspectiva, ndo foram criadas as condi¢6es favo-
raveis para incrementar a descentralizagdo do ensino funda-
mental, conforme os objetivos do decreto que institui o Pro-
grama de Municipalizacéo, a saber:

" - contribuir para a expansdo e melhoria do ensino;

Il - propiciar a todas as criangas, no ambito do Muni-
cipio, condigdes reais de acesso a escola de 1° Grau,
nela garantindo sua permanéncia e promocao;

I11 - contribuir para a descentralizagdo administrativa;

IV - promover a valorizagdo do magistério mediante
desenvolvimento de sua capacidade profissional e me-
Ihoria salarial;

V - colaborar no planejamento da rede fisica e na or-
ganizacdo das Unidades Escolares para garantir ade-
guada oferta e bom desempenho pedagdgico".

Somente na gestdo 1991/94, de Ciro Gomes, dando con-
tinuidade ao ““Plano das Mudancas™, tentou-se consolidar com
base nas diretrizes vigentes a Divisdo de Cooperagdo Esta-
do/Municipio; este setor, poréem, desenvolveu basicamente ati-
vidades administrativas, apoiando os Municipios através da
distribuicdo de material didatico, equipamentos para cantinas e
alguns repasses referentes a infra-estrutura, e realizando con-
vénios para resolver problemas na area de pessoal.

Complementarmente, em 1991, a SEDUC elaborou um
documento-base denominado Programa de Cooperagdo Esta-
do/Municipio, o qual explicita os objetivos, metas e estratégias
do Programa, bem como consideragdes técnicas que as Secreta-
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rias Municipais de Educacdo observariam ao preparar seus res-
pectivos projetos tendo em vista a captacdo de recursos.

Segundo relatério interno do Instituto de Pesquisa Eco-
ndmica Aplicada (IPEA) sobre a Municipaliza¢do do Ensino no
Estado do Ceara, "os municipios mostravam-se muito interes-
sados na questdo da gestdo do ensino, levando-os a criar ge-
réncias” (1994:2), porém, a maioria ndo dispunha de recursos
humanos devidamente qualificados para assumir tais geréncias.
Para facilitar o trabalho das Prefeituras que aderiram voluntari-
amente ao Programa, a SEDUC elaborou a Sistematica de Fi-
nanciamento do Programa de Cooperagdo Estado/Municipio.
Constatou-se, no entanto, que algumas Administragdes Muni-
cipais recorreram a consultorias, muitas vezes ndo especializa-
das em assuntos educacionais, comprometendo a qualidade dos
planos.

A Secretaria da Educacdo do Estado, em 1993, retoma a
articulacdo com os Municipios, com base no regime de cola-
boracdo, mediante o Acordo de Intencbes entre Esta-
do/Municipios. Dos 184 Municipios do Estado, apenas dois
ndo assinaram o Acordo de Cooperacdo Mdtua: Sdo Jodo do
Jaguaribe e Fortaleza. Ambos ndo se interessaram pelo acordo,
0 primeiro por motivos desconhecidos, o segundo, por diver-
géncias politicas.

A partir deste Acordo, a SEDUC desenvolveu agdes de
colaboracdo com os Municipios basicamente nos niveis pré-
escolar, ensino fundamental e, de forma menos acentuada, em
nivel do ensino médio e da modalidade supletiva. Destacaram-
Se nessa parceria 0s convénios para construgdo, ampliacéo e
recuperacdo visando a expansdo e a melhoria do parque escolar
da rede municipal, bem como o convénio de docentes, tendo
em vista suprir a caréncia de professores na rede estadual. O
Municipio cedia docentes para o Estado enquanto este com-
prometia-se com remuneracdo desses professores. Sabe-se, no
entanto, que esses ndo eram submetidos a concursos publicos e
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percebiam salarios diversificados e inferiores aos do Estado,
comprometendo, assim, a qualidade do ensino.

Outro servico desenvolvido em parceria com 0s muni-
cipios, porém orientado pelo Ministério de Educagdo e Cultura,
foi a estatistica educacional do Estado, realizando-se, anual-
mente, com base no preenchimento da Ficha Basica de Infor-
macdes Educacionais (FIBIE), fornecida pelo Ministério da
Educacdo e adaptada a realidade local. Para tanto, os técnicos
das DEREs e dos Municipios foram devidamente treinados
pela equipe central da SEDUC. Este trabalho continuou sendo
desenvolvido no periodo seguinte, acrescido do Censo Educa-
cional Comunitério, realizado em novembro/dezembro de
1995, com a colaboracdo dos agentes de saude, objetivando
proceder levantamento detalhado de criangas e adolescentes
analfabetos e fora da escola.

Na estrutura organizacional da SEDUC ndo existia setor
especifico para coordenar o regime de colaboracdo com o0s
Municipios. Todos os 6rgaos componentes da Secretaria, prin-
cipalmente quando solicitados, estdo disponiveis para o proces-
so de colaboragdo mutua. Embora existissem canais abertos de
comunicacdo entre os Municipios e a SEDUC, muitas vezes 0s
prefeitos e/ou técnicos locais ficavam sem saber para onde se
dirigir quando convocados pela prépria SEDUC ou quando
necessitavam solucionar problemas referentes a Pasta da Edu-
cacdo Municipal. Conforme IPEA (1994), em Pernambuco e
Bahia, foram criados grupos de trabalho em érgéo articulador
responsavel pelo relacionamento Estado/Municipio e vincula-
dos ao gabinete do Secretario com o papel de mediador entre as
duas instancias administrativas.

Em 1993, a SEDUC firma Acordo com o Banco Inter-
nacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e este
com o Ministério para coordenar e executar o Il Projeto de E-
ducacdo Basica para o Nordeste, visando apoiar o desenvolvi-
mento educacional no Estado. Os componentes estratégicos do
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projeto resumiam-se em: rede fisica, gestdo educacional, capa-
citacdo de recursos humanos, material de ensino e aprendiza-
gem. Propunham-se desenvolver acdes que "fortaleg(esse)m e
complement(asse)m as iniciativas voltadas para a melhoria da
qualidade de ensino, a modernizacdo dos métodos de gestao e
a racionalizagdo no uso da rede fisica" (Ceard/SEDUC,
1993:7). Nao obstante os esforcos do Estado, o Projeto nédo foi
executado conforme previsdo inicial, em parte, por causa da
ineficiéncia do Ministério da Educacdo no processo de implan-
tacdo do Nordeste Il e da inadimpléncia do Estado em relacéo a
Fundacdo de Assisténcia ao Estudante, tornando inviavel a as-
sinatura de convénios.

A Colaboracdo do Conselho de Educacdo do Ceara

O Conselho de Educacdo do Ceara muito contribuiu no
processo de construcdo de “um novo paradigma de municipali-
dade resultante de uma efetiva e consciente autonomia politica
e fortalecimento institucional nos aspectos administrativo-
socio-econdmico” (Ceard/CEC, 1994:7). Inicialmente procedeu
a estudos sobre a histéria da municipalizacdo do ensino no Ce-
ara e Brasil e depois tomou a iniciativa de promover a discus-
séo do Anteprojeto de Lei sobre a Municipalizagdo do Ensino
Publico no Ceara, no Forum de debate denominado ““A Muni-
cipalizacao do Ensino: um caminho possivel”.

Esse forum, realizado em dezembro de 1992, contou
com a participacdo dos diversos segmentos da sociedade e
culminou com a analise e sugestdes ao Anteprojeto de Lei, que
apos formalizado juridicamente e integrado ao documento
“Organizacdo de Sistemas Municipais de Ensino - Subsidios
Operacionais™ foi encaminhado a Secretaria da Educacdo do
Estado, conforme oficio n® 155/93, para apreciacdo do Gover-
no do Estado, que julgaria sobre a oportunidade e conveniéncia
de remeté-lo ao Poder Legislativo.
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Sabe-se, no entanto, que o documento s6 foi analisado
pela equipe da administracdo seguinte, subsidiando todo o Pro-
jeto de Lei de Municipalizacdo do Ensino Publico, aprovado
pela Assembléia Legislativa, ap6s intensa participacdo e con-
tribuicdo da sociedade civil e politica.

Outra contribui¢do do Conselho de Educacdo do Ceara
(CEC), por solicitagdo da SEDUC, foi a realizacao de “estudos
e reflexdes prévios, objetivando a implementacdo dos Conse-
Ihos Municipais de Educacdo em cidades dotadas de infra-
estrutura para a concretizacao de tal porte™ (oficio n© 1917/91).
Em resposta, 0 CEC fez algumas consideragdes concernentes
ao tema e sugeriu as seguintes providéncias.

"1°) Até que seja regulamentada legalmente a criacéo
de Conselhos Municipais segundo a nova diretriz de
organizacdo da Educagdo presente na Constituicdo
Federal, a Secretaria de Educagdo, dando continuida-
de a sua agdo descentralizadora, deve incentivar a im-
plantacdo de formas participativas e democraticas de
gestao da educacéo, a nivel do Municipio sem que tais
formas sejam prematuramente caracterizadas como
Conselhos de Educacdo, o que ndo impede, no entanto,
que deles possam ser embrido e fonte inspiradora.

2°) Este Conselho de Educagéo deve, dentro do menor
tempo possivel, estudar alternativas que viabilizem a
desconcentracdo de suas atribui¢des através de comis-
sbes de ambito municipal, conforme prevé a Constitui-
¢ao Estadual.

3°) Este Conselho de Educagdo, enquanto érgao nor-
mativo do Sistema Estadual, deve oferecer subsidios
para o projeto de lei sobre municipalizacdo do ensino
fundamental, previsto pelo artigo 232 da Constituicado
Estadual, bem como desenvolver estudos para, oportu-
namente, definir os critérios que ensejam a criacdo de
Sistemas Municipais de Ensino e, via de consequéncia,
de Conselhos Municipais de Educacao" (Ceara/CEC,
Parecer n© 813, 1991:7).
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Posteriormente, também, o CEC publica documento so-
bre criacdo e instalacdo dos Conselhos Municipais de Educacao
(1995), tendo um carater muito mais instrutivo e reflexivo do
que operacional.

Terceira iniciativa Estadual de Municipalizacao

No Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Ceara
1995/1998, a municipalizacdo é considerada uma modalidade
de descentralizacdo, associada aos principios de participacao e
parceria. Em linhas gerais esse Plano apresenta:

“uma nova concepcdo, introduzindo aspectos de de-

senvolvimento sustentavel a partir de uma visdo de fu-

turo, respeito ao meio ambiente, de utilizacéo de tec-

nologia, dentre outros recursos que venham garantir a

reducdo das desigualdades sociais. Inserem-se na nova

politica as experiéncias dos municipios cearenses, de

outros estados e paises” (Ceara/SEPLAN/IPLANCE,
1995:6).

Nessa perspectiva, a Politica Educacional do Estado do
Ceara, “Todos pela Educacdo de Qualidade para Todos
1995/1998”, parte integrante do referido Plano, define a muni-
cipalizacdo do ensino como uma das estratégias para a melho-
ria da qualidade do ensino e para a universalizacdo do ensino
fundamental.

Para deflagrar o novo paradigma de municipalidade, a
SEDUC retoma os documentos elaborados pelo Conselho de
Educacao do Ceara, contando com a participacéo de especialis-
tas de educacdo dos organismos governamentais € nao gover-
namentais do Ceara (representantes de municipios, universida-
des e sindicatos) e de fora do Estado (representantes de outras
secretarias estaduais/ consultorias).

Apbs analise e discussdo, o Governo do Estado encami-
nhou o Projeto de Lei & Assembleéia Legislativa para provaveis
emendas e aprovacdo. Com o intuito de legitimar o Projeto em
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todo o Estado, a Assembléia coordenou a realizacdo de encon-
tros no interior, possibilitando, assim, uma maior participacdo
de todos os segmentos da sociedade. Algumas das sugestdes
apresentadas foram inseridas no texto da lei.

Em seguida ao processo democratico de discussdo, 0s
Poderes Legislativo e Executivo aprovaram o Projeto de Lei,
transformando-o na Lei n© 12.452, de 6 de junho de 1995, que
dispde sobre o Processo de Municipalizacdo do Ensino Publico
do Ceara.

“A Lei ndo se resume apenas a um instrumento legal,
tem um carater politico e operacional, onde estdo deli-
neadas, (...), as responsabilidades de cada ente federa-
do, bem como os encargos comuns. O apoio financeiro
é um dos componentes considerados no Projeto, im-
portante para viabilizar as a¢6es da Municipalizacéo.
Mas h& outros componentes fundamentais que impli-
cam: a criacdo de uma nova cultura politica no ambito
das esferas administrativas; a estrutura-
cao/organizacéo do Sistema Municipal de Ensino ori-
entada por um sentido politico e pedagdgico; e a pos-
sibilidade concreta de se criar instancias e mecanis-
mos de envolvimento/ participagdo da populacéo local
e representacfes dos segmentos educacionais, entre
outros™ (Ceara/SEDUC, 1995c¢:2).

Para que 0s Municipios organizem seus sistemas de en-
sino com a colaboracéo técnica e financeira da Unido e do Es-
tado, conforme o disposto na referida lei, a SEDUC publica o
Plano Estratégico de Implantacdo do Processo de Municipali-
zacao, cujo objetivo geral consiste em:
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“Criar condicOes basicas de natureza politica, norma-
tiva, operacional, técnica e financeira, através da im-
plantacéo e implementagdo gradativa do Processo de
Municipalizacdo do Ensino Publico no Estado do Cea-
ra, visando a melhoria da qualidade e a universaliza-
cdo do ensino fundamental” (Ceard/SEDUC,
1995d:8).

Dessa forma, esse processo implica apoiar o Municipio
em sua estratégia de desenvolvimento educacional, em regime
de colaboracéo, fortalecendo a descentralizacdo do poder deci-
sorio e de recursos financeiros com o fim de melhorar a quali-
dade do ensino e de universalizar o ensino fundamental, priori-
tariamente. E o Municipio assume o compromisso de se orga-
nizar para proceder eficientes servigos educacionais.

O desenvolvimento das agdes previstas no Plano Estra-
tégico de Implementacdo do Processo de Municipalizagdo tem
como principios basilares:

““a mobilizacdo social permanente e extensiva; a parti-

cipacdo efetiva de todos os segmentos envolvidos no

processo; a parceria de instituicdes, 6rgdos e entida-

des comprometidos direta e indiretamente com a Mu-

nicipalizacdo do Ensino Publico; a democratizacdo do

acesso, a permanéncia e o sucesso escolar” (Cea-
ra/SEDUC, 1995d:9)

Visando formalizar a adesdo dos Municipios e assegu-
rar 0 compromisso das partes envolvidas em criar condi¢fes
favoraveis a implantacdo do Processo de Municipalizacdo foi
firmado Acordo de Colaboracdo Mutua entre Estado e Munici-
pios, de duracgdo plurianual. Numa perspectiva operacional, os
parceiros, posteriormente, celebraram convénios anuais objeti-
vando a introducdo e desenvolvimento do novo Processo de
Municipalizacao do Ensino Publico do Ceara.

Convém salientar que a Secretaria da Educacao realizou
estudos para uma tipificacdo preliminar dos 88 Municipios que
aderiram ao projeto de municipalizacdo, até julho de 1995,
considerando como indicadores basicos a taxa de escolarizacdo
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(7 a 14 anos) e a participacdo na oferta do ensino publico. Apds
estudos, 0s Municipios foram classificados em trés grupos,
examinando apenas a taxa de escolarizacdo: Grupo A - taxa de
escolarizacdo alta, acima de 80% (31 Municipios); Grupo B -
taxa de escolarizagdo média, 60 a 79% (39 Municipios); e Gru-
po C - taxa de escolarizacdo baixa, abaixo de 60% (18 Munici-
pios) (Ceara,1995d).

Dadas a escassez de recursos financeiros e a necessida-
de de expandir o processo a partir de experiéncias exemplares,
0 governo considerou prudente implantar e implementar a mu-
nicipalizacdo do ensino publico, inicialmente, em apenas seis
Municipios, integrantes do Grupo A, a saber: Fortim, Icapui,
Iguatu, Jucas, Maranguape e Marco. Dentre estes, foi escolhido
Maranguape, cenario do estudo de caso desta dissertacao.

Todas as acdes de cooperagdo técnica e financeira vol-
tam-se para o estabelecimento gradativo da Rede Unica de Es-
colas Pablicas visando & melhoria da qualidade e & universali-
zacao do ensino fundamental.

Um dos suportes a introducdo e desenvolvimento do
processo da municipalizagdo do ensino, a partir do novo para-
digma, é o Plano Integrado de Educacdo entre Estados e Muni-
cipios, reformulado, denominado Projeto Nordeste I, com du-
racdo prevista para cinco anos - 1993/98, apoiando prioritaria-
mente, 0 ensino de 12 a 42 série do 1° grau, importando a pre-
visdo financeira de US$ 96.827.000,00 (noventa e seis milhdes,
oitocentos e vinte e sete mil ddlares). Seus componentes estra-
tégicos sao: instalacdes escolares; gestdo educacional; material
ensino-aprendizagem; capacitacdo de recursos humanos; e
inovacdes pedagogicas.
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CAPITULO IV

A MUNICIPALIZACAO DO ENSINO FUNDAMENTAL
EM MARANGUAPE / CEARA

O objetivo deste estudo de caso é explicar como vem se
processando a municipalizacdo do ensino fundamental em Ma-
ranguape, especificamente, a partir da instituicdo do Programa
de Municipalizacdo do Ensino Publico no Estado do Ceara.
Para tanto, serd necessario: conhecer o cenario em que se de-
senvolve o estudo; proceder a analise da situacdo do ensino
fundamental nos ultimos cinco anos; e examinar o processo de
cooperacao tecnica entre o Estado do Ceard e o0 Municipio de
Maranguape quanto & administracdo do ensino fundamental.

Cenério

O efetivo povoamento de Maranguape comegou nos
primeiros anos do século XIX, quando Joaquim Lopes de A-
breu adicionou algumas sesmarias doadas pelo governo portu-
gués as que ja possuia anteriormente. A atividade agricola ba-
seada no cultivo de café e de outras culturas, propiciadas pelas
férteis terras serranas, também contribuiu para 0 povoamento
da cidade, localizada ao lado esquerdo do riacho Pirapora e em
volta da Capela construida para atender aos costumes religiosos
de seus habitantes.
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Em 1851, o Distrito de Maranguape foi transformado
em Municipio, através da Lei n® 553, tornando-se cidade so-
mente em 1859. Os primeiros habitantes de Maranguape foram
os indios Potiguaras, que a chamavam de Mard-goa-pé, cujo
significado ¢ ““Vale da Batalha” (Sampaio, 1994:208).

Maranguape situa-se na Regido Metropolitana de Forta-
leza a 24 km da capital. Abrange uma area de 646,6 km2, po-
voada com 71.705 habitantes e com uma densidade demogréfi-
ca de 105,90 habitantes por km2, dos quais 51.954 habitantes
(72,5%) vivem na zona urbana e na rural 19.751 (27,5%). Ob-
serva-se uma taxa média geométrica de crescimento anual de
2,74%, registrando-se nas zonas urbana e rural as taxas de
crescimento de 6,10% e -2,55%, respectivamente (Cea-
ra/SEPLAN/IPLANCE, 1995).

Limita-se ao Norte com Caucaia e Maracanau, ao Sul
com Palmécia , ao Leste com Maracanal e Pacatuba e ao Oeste
com Pentecoste e Caridade. E conta com 0s seguintes distritos:
Amanari; Antdnio Marques; Cachoeira; Itapebussu; Jubaia;
Ladeira Grande; Lages; Lagoa do Juvenal; Manoel Guedes;
Maranguape (Sede); Papara; Penedo; Sdo Jodo do Amanari;
Sapupara; Tanques; Umarizeiras; e Vertentes do Lajedo.

A pobreza se reflete no Municipio revelada pelo baixo
nivel de renda da populacdo, expressa na taxa de 67,70% dos
chefes de domicilio percebendo até um salario minimo, viven-
do, portanto, em condi¢bes de indigéncia (Idem). Paradoxal-
mente, se for considerada sua renda per capita, “Maranguape
(...) ¢ 0 15° dos quinze municipios ‘Mais Ricos’ do Ceard”
(Sampaio, 1994).

Suas principais atividades econémicas séo a agricultura,
a pecudria e a industria. O turismo é outra atividade econdmica,
despertado pela paisagem serrana, pelas aguas correntes e suas
quedas formando piscinas naturais, pelo clima e pelo artesanato
(bordados e renda).
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Ensino Fundamental em Maranguape - 1990/1995

O ensino fundamental, segunda etapa da Educacéo Ba-
sica, tem os seguintes objetivos especificos:
*“0 dominio progressivo da leitura, da escrita e do cal-
culo, enquanto instrumentos para a compreensao e so-
lucdo dos problemas humanos e 0 acesso sistematico
aos conhecimentos; a compreensdo das leis que regem
a natureza e as relacOes sociais na sociedade contem-
porénea; e o desenvolvimento da capacidade de refle-

X80 e criacdo, em busca de uma participacdo consci-
ente no meio social” (LDB em tramitacao, art. 48).

A analise do ensino fundamental em Maranguape tera
como referencial a duracdo minima de oito anos e sua obrigato-
riedade para criancas com idade a partir de 7 anos e facultativo
para criangas de 6 anos. Sendo assim, serdo examinados indi-
cadores de atendimento escolar e de qualidade do ensino.

Criancas e adolescentes fora da escola e analfabetos

Considerando que é dever do poder publico garantir o
acesso a criangas e adolescentes ao ensino fundamental obriga-
torio e gratuito, incluindo aqueles que ndo tiveram acesso a
escola em idade propria (Estatuto da Crianca e do Adolescente,
1990, art. 54 - 1), se verifica que tanto no Municipio de Maran-
guape quanto no Estado do Ceara esse artigo, ainda, se consti-
tui numa meta dos respectivos governos.

Nessa perspectiva, o0 Censo Educacional Comunitério
(CEC) realizado em novembro e dezembro de 1995 no Estado
(exceto Fortaleza e Juazeiro) mostrou elevados indices de cri-
ancas e adolescentes fora da escola com idade na faixa de 6 a
17 anos. Em Maranguape (quadro 1), foram registrados
17,82%, ou seja, 3.827 desse contingente fora da escola:
16,40% (1.936) estdo concentrados na zona urbana; e 19,56%
(1.891) dispersos na zona rural. Ja no Estado esses indices sao
bem mais elevados, denunciando 24,30% (344.276) de criangas
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e adolescentes fora da escola, 28,48% (98.054) localizados na
zona urbana e 71,52 (246.222) na zona rural (Ceara/CEC,
1995a).

Desagregando os dados por faixa etéria é possivel ob-
servar que a maior incidéncia desse contingente encontra-se na
faixa de 15 a 17 anos (31,01%) (quadro 1). E pode-se inferir
que esses adolescentes estdo fora ou porque nunca foram esco-
larizados, ou séo evadidos, ou concluiram os estudos obrigato-
rios do ensino fundamental.

Com relacdo ao analfabetismo, o Censo Educacional
Comunitario utilizou como referencial o conceito do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou seja, ndo saber
ler e escrever um bilhete simples, adaptado a faixa etaria de 11
a 17 anos. No entanto, em decorréncia da necessidade e com-
plexidade das tarefas e funcGes requeridas por determinada
sociedade, o analfabetismo pode ser verificado em diferentes
graus de um continuum. Considerando que as atividades sim-
ples ou complexas requerem niveis cognitivos diferenciados,
infere-se que o CEC langou mé&o do grau cognitivo elementar.

Convem salientar que Maranguape encontra-se entre 0s
20 primeiros Municipios do Estado que apresentam menores
indices de analfabetismo. Examinando esses indices por faixa
etaria e localizacdo (quadro 2), pode-se verificar o seguinte:

18,73% (2.190) de criancas e adolescentes de 11 a 17
anos sdo analfabetos - 17,17% (1.107) estdo na zona urbana e
20,64% (1.083) na zona rural,

21,31% (1.577) da populacdo infanto-juvenil na faixa
etaria de 11 a 14 anos é analfabeta - 19,77% (788) e 23,11%
(789) esta nas zonas urbana e rural, respectivamente;

14,27% (613) dos adolescentes de 15 a 17 anos séo a-
nalfabetos, 12,96% (319) encontram-se no meio urbano e
16,04% (294) no rural.
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Matricula e cobertura escolar

Em 1990, o ensino fundamental atendeu no Municipio
aproximadamente 12.783 criancas e adolescentes. Jd em 1995 a
matricula maranguapense passou para 16.809, apresentando
uma taxa de crescimento no periodo 1990/95 de 31,5%. Obser-
vando o quadro 3, que trata da evolucdo da matricula do ensino
fundamental, verifica-se que nos anos 1991, 1992 e 1995 hou-
ve um baixo crescimento da matricula em Maranguape. Mas,
em 1994, pode-se perceber significativo incremento. Conside-
rando apenas o crescimento na 12 série observam-se evolugoes
e involucgdes nas taxas anuais.

Ao longo das oitos séries observa-se uma perda alar-
mante da matricula da 12 para a 82 série, resultante do desinte-
resse pela escola pouco atraente e/ou pela necessidade de traba-
Ihar, para ajudar no sustento da familia.

Analisando a participacdo das redes publicas de ensino
no atendimento da matricula do ensino fundamental, sintetiza-
da nos quadros 4, 5, 6 e no grafico 1 referentes ao periodo
1990/1995, € possivel deduzir o seguinte:

a rede municipal, em Maranguape, responde pelas mai-
ores taxas de atendimento tanto no ensino fundamental de 12 a
42 série quanto no ensino de 12 a 82 série. Ressalta-se, no
entanto, que ao se desagregar o ensino fundamental maior ob-
serva-se uma significativa participagdo da rede estadual na o-
ferta de ensino de 52 a 82 série, principalmente em 1991 e
1992;

a exemplo da rede municipal em Maranguape, a rede
municipal, no Estado, também, responde pelas maiores taxas
de matricula tanto no ensino fundamental de 12 a 42 série
guanto no ensino de 12 a 8. E no ambito do Ceara, a rede
estadual tem maior participacdo na matricula das séries finais
do ensino fundamental;

h& uma tendéncia crescente da preponderancia da rede
municipal na oferta do ensino fundamental e decrescente da
rede estadual, tornando-se mais significativa no ensino das
quatro primeiras séries, tanto em Maranguape como no Ceara.
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Com relacdo a matricula efetiva de Maranguape por de-
pendéncia administrativa, localizagéo e participagdo no ensino
fundamental (12 a 42 série), no periodo 1990/1995 (quadro 7),
observa-se:

a concentracdo da matricula da rede publica de ensino
municipal na zona rural, nos anos 1991 (65,5%) e 1992
(54,4%) e a transferéncia dessa aglomeracdo para 0 meio urba-
no, a partir de 1993 (63,0%), talvez em consequiéncia do éxodo
rural;

a matricula da rede publica de ensino estadual totalmen-
te concentrada na zona urbana nos diferentes anos [1991
(90,66%), 1992 (90,68%), 1993 (98,58%), 1994 (98,86%), e
1995 (98,84%)].

Considerando os dados referentes a matricula total no
ensino fundamental por faixa de série (12 a 42, de 53 a 82 e de
12 4 82 séries) pode-se verificar os indices de participacdo na
matricula por localiza¢do urbana e rural. Para sintetizar a anali-
se, escolher-se-4 os dados dos anos extremos (quadros 7, 8 e 9).

No ano de 1991, 61,32% (5.847), 75,3% (2.678) e
65,1% (8.525) de criancgas e adolescentes estavam matriculados
no ensino fundamental urbano de 12442, de 52 a82ede 12 a
82 séries, respectivamente. Do mesmo modo, no ano de 1995,
78,34% (8.816), 90,1% (5.004), 82,2% (13.820) dos alunos
estavam matriculados no ensino fundamental urbano de 12 a
42 de 52 a 82, de 12 a 82 séries, respectivamente.

Observando a matricula no ensino fundamental, em
1991, de 12 a 42, de 52 a 82, de 12 a 82 séries, verifica-se que
38,68% (3.689), 24,7% (877) e 34,9% (4.566) da populagéo
infanto-juvenil estava matriculada na zona rural respectivamen-
te e que, em 1995, 21,66% (2.437), 9,9% (552), 17,8% (2.989)
de criancas e adolescentes estavam matriculados, também, no
meio rural, respectivamente.

Estudando esses dados constata-se a grande preponde-
rancia da matricula urbana, nas diversas faixas de série, tornan-
do-se crescente ao longo dos anos. E, de modo inversamente
proporcional percebe-se o decréscimo da matricula no meio
rural.

Procedendo essa mesma anélise em relacdo ao Ceard,
verifica-se situacdo semelhante.
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Uma Gltima questdo de interesse para a analise é o estu-
do sobre o comportamento da matricula do ensino fundamen-
tal, com base em séries histdricas, referente a populacdo de 7 a
14 anos (quadro 10). Convém salientar que esse comportamen-
to sofre os efeitos do movimento populacional ocasionado por
fatores sociais, econdémicos, culturais e politicos. Nessa pers-
pectiva, serdo examinados a cobertura escolar ou taxa de esco-
larizacdo, o déficit real de 7 a 14 anos e a sobrematricula.

Entende-se por cobertura escolar ou taxa de escolariza-
cdo o percentual de criancas e adolescentes que sé@o efetiva-
mente escolarizados. Compreende-se por déficit escolar a po-
pulacdo infanto-juvenil fora da escola e por sobrematricula o
numero de criancas e adolescentes escolarizados, com menos
de 7 anos e mais de 14 anos.

Observando, inicialmente, a cobertura escolar, é possi-
vel perceber evolucBes e involugdes nas taxas de escolarizagdo
do ensino fundamental (7 a 14 anos), ao longo da série histori-
ca em analise 1990 — 1995: (68,1%; 67,6%; 61,7%; 63,8%);
84,4%; e 81,1%). A mais alta taxa de cobertura (84,4%) é visu-
alizada no ano de 1994, e a mais baixa taxa (61,7%) em 1992,
A taxa de escolarizacdo considerada razoavel, segundo padroes
internacionais, é de aproximadamente 95%, que se comparada
com os indices de Maranguape se conclui a necessidade urgen-
te da definicdo de politicas voltadas para a universalizacdo do
ensino.

Vale ressaltar que se forem considerados os dados da
coluna taxa de escolarizacdo da clientela atendida no pré-
escolar e ensino fundamental, verifica-se uma discreta elevagéo
na cobertura escolar (76,7%; 79,1%; 73,5%; 70,2%; 86,7%;
84,8%). Porém, os dados referentes a 1995 revelam um déficit
escolar de 3.019 na faixa de 7 a 14 anos. As maiores sobrema-
triculas registram-se nos anos de 1993 (4.312) e 1995 (3.792).
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O Professor

Embora o nivel de formacdo do professor nao seja o U-
nico aspecto associado a melhoria da qualidade do ensino, a
escolarizacdo formal do docente é considerada um importante
indicador. Sendo assim, serdo analisados o numero de funcGes
docentes, o grau de formacdo dessas funcgdes, sua participacdo
nas zonas rural e urbana e em que rede de ensino se concen-
tram professores com melhor grau de formacao (quadros 11 e
12).

No ano de 1991, havia 486 funcbes docentes exercidas
por professores do ensino fundamental, das quais 299 desem-
penhadas na zona urbana e 187 na zona rural: 8,8% (43) delas
preenchidas por docentes com 1° grau incompleto; 10,0% (49)
por docentes com 1°© grau completo; 65,9% (320) por docentes
com 2° grau completo; 3,7% (18) por docentes com 3° grau
incompleto; e 11,6% (56) por docentes com 3° grau completo.
Verifica-se que a maioria das funcbes docentes sdo exercidas
por profissionais que apresentam boa escolaridade.

A rede municipal conta com 50,0% desses cargos, sen-
do 36,6% no meio urbano e 66,4% no rural. Enquanto a rede
estadual compreende 40%, tendo 86,9% das funcdes docentes
em exercicio urbano e 13,1% no meio rural. Observa-se, ainda,
que a maior concentragdo desses cargos com melhor nivel de
formacédo esta na rede pablica de ensino estadual urbana (172).

Em 1995, esse numero foi reduzido, em decorréncia da
racionalizagdo de recursos humanos, para 367 func¢des docen-
tes, sendo 260 em exercicio no meio urbano e 107 no meio
rural. Salienta-se, no entanto, que do total dos docentes (367),
300 funcdes sdo preenchidas em turmas de 12 a 42 série. Nota-
se, também, uma significativa reducdo do ndmero de fungdes
docentes da rede publica de ensino estadual: de 198, em 1991,
para 91, em 1995.
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Com relacdo ao grau de formacdo observa-se, nesse
mesmo ano, o seguinte: 7,4% (27) sdo exercidas por docentes
com 1°© grau incompleto; 16,6% (61) por docentes com 1°©
grau completo; 1,6% (6) por professores com 2°© grau incom-
pleto; 56,1% (206) por docentes com 2° grau completo; 3,3%
(12) por docentes com 3° grau incompleto; e 15,0% (55) por
docentes com 3° grau completo. Observa-se, em 1995, que
houve uma reducdo no indice de funcdes exercidas por docen-
tes com 1© grau incompleto e que a maioria das func@es, assim
como em 1991, sdo exercidas por professores com bom nivel
de escolarizagéo.

A rede municipal, em 1995, dispbe de 61,3% desses
cargos: 54,2% em exercicio no meio urbano; e 45,8% na zona
rural. Enquanto a rede estadual compreende 24,7%, tendo
97,8% das funcbes docentes em exercicio urbano; e 2,2% no
meio rural. Percebe-se, assim como em 1991, que a rede esta-
dual concentra fun¢des docentes com melhor nivel de escolari-
dade, ou seja, 83 (91,2%) com 2° grau completo e mais, do
que a rede municipal (138 - 61,3%).
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Caracteristicas fisico-operacionais das instala¢@es escolares

Conforme quadro 13, em 1991, Maranguape contava
com 113 estabelecimentos de ensino fundamental, dos quais 32
localizados na zona urbana e 81 na zona rural. Verificou-se, no
entanto, que as escolas rurais sdo menores do que as urbanas.
Observando as matriculas dessas areas constata-se que a matri-
cula urbana é bem superior a rural. Dessa forma, a andlise do
aproveitamento dos espacos fisicos para os momentos pedago-
gicos serd feita com base na relagéo aluno/sala de aula.

Existiam no Municipio de Maranguape 333 salas de au-
la, 185 localizadas na zona urbana e 148 na zona rural, para
atender, respectivamente, 13.091, 8.525 e 4.566 criancas e ado-
lescentes. Analisando a relacdo aluno/sala de aula a partir da
matricula total e numero de salas de aula existentes, observa-se
39,3 alunos por sala. Na zona urbana ha uma concentracdo mé-
dia de 46,1 alunos por turma, engquanto na zona rural essa con-
centracdo média € menor, ou seja, 30,9 alunos por turma. O
maior contingente de alunos esta na escola publica estadual
urbana, ou seja, 59,2 alunos por turma, € 0 menor na escola
particular, 18,9.

Procedendo ao mesmo exame, em relacdo ao ano de
1995 (quadro 14), é possivel perceber uma pequena diferenca
entre os dados. Nesse sentido, 0 nimero de escolas diminuiu
para 98 e, conseqlientemente diminuiu 0 nimero de salas de
aula (298). As matriculas total e urbana cresceram para 16.809,
13.820, respectivamente, e a matricula rural decresceu (2.989).
Nessa mesma perspectiva se modifica o contingente aluno/sala
de aula. Em relagdo ao total sdo 43,1 alunos por sala, 46,4 na
zona urbana e 32,5 alunos por turma na zona rural. O maior
contingente de aluno continua sendo na escola publica estadual
urbana, ou seja, 52,2 alunos por turma, embora tenha diminui-
do um pouco. Em segundo lugar, encontra-se a relacdo alu-
no/sala de aula da rede municipal de ensino, com 47,2 alunos,
em consequéncia da elevada demanda da populacdo infanto-
juvenil e retracdo da rede estadual de ensino.

Quanto ao estado de conservacgdo dos prédios escolares
é regular, estando as instalacdes municipais em melhores con-
di¢bes do que as instalacdes fisicas da rede estadual de ensino.
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A produtividade do ensino fundamental

Entende-se por produtividade o grau de eficiéncia atin-
gido pelo sistema educacional. Formar alunos é a principal
funcdo do ensino. Nessa perspectiva os resultados do sistema
educacional devem ser maximizados e os desperdicios de ma-
tricula, reduzidos. Portanto, os alunos que ingressam no ensino
fundamental deverdo se formar em oito anos, sem evasido nem
repeténcial.

Observando a série historica sobre taxas de repeténcia e
evasdo (quadro 15), é possivel perceber que em Maranguape,
ainda ha desperdicios de matricula no ensino fundamental.

Em 1992, registrou-se a maior taxa de repeténcia no
Municipio, dos 12.980 alunos matriculados, 2.978 (22,9%)
eram repetentes. Tratando-se de rede publica estadual e muni-
cipal foram registradas, respectivamente, as seguintes taxas de
repeténcia: 24,7% (1.532); e 21,3% (1.446). O menor indice de
alunos reprovados que se matricularam novamente foi consta-
tado no ano de 1994, 12,4%, representando 2.069 repetentes,
11,0% na rede estadual e 8,9% na rede municipal.

Examinando a mesma série historica, observa-se que 0s
maiores indices de evasdo nos anos foram registrados em 1992
(15,9%) e 1993 (15,4%). E as menores taxas ocorreram no ano
de 1995 (11,8%) e em 1994 (12,9%).

Cruzando as taxas de evasdo e repeténcia, dos dois ul-
timos anos da série histérica, observou-se uma relagdo direta
entre elas, percebendo-se uma reducdo nas taxas de desperdi-
cio.

1 Entende-se por evasdo o abandono de estudos pelo aluno, durante o ciclo
letivo. E por repeténcia a matricula de um aluno numa série que ja cursou
anteriormente, por haver sido reprovado ou por outras razfes.
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A Municipalizacédo do Ensino Fundamental em Maranguape

Para andlise da descentralizacdo do ensino em Maran-
guape, inicialmente buscar-se-a na histdria os antecedentes do
processo de municipalizacdo e, em seguida, serdo examinados
0s dois momentos que marcam a presenca definitiva de um
processo de municipalizacdo em Maranguape, no periodo
1990/1995.

Antecedentes historicos

A Secretaria Municipal de Educagdo e Cultura (SE-
MEC) de Maranguape foi criada em 1967, por forca da Lei
municipal n® 512 de 13/11/1967 e reestruturada pela Lei n®
6.731, de 1974, denominando-se Secretaria Municipal de Edu-
cacdo, Saude e Servigo Social (SEMESSS), em decorréncia da
Reforma Administrativa da Prefeitura Municipal de Marangua-
pe. Tinha como missdo: “executar e supervisionar atividades
educacionais do Municipio e de assisténcia médico-social a
populacéo local’”’(Maranguape/SEMESSS, 1981:11).

No periodo de instituicdo do Projeto de Assisténcia
Técnica e Financeira aos Municipios (PRO-MUNICIPIO),
houve uma fase de estreita relacdo entre as Secretarias Munici-
pal e Estadual de Educacdo, atraves de assisténcia técnica aos
Municipios, desenvolvida por érgdo especifico, posteriormente,
denominado Programa de Educacdo para a Zona Rural. Nessa
oportunidade, foram criadas novas equipes de trabalho:

“essa situacdo deu uma guinada num angulo de 90°,

tomando nova complei¢do quando apds o convénio

com o PRO-MUNICIPIO, em junho de 1977, foram

treinadas trés Supervisoras para a funcéo de Assesso-

ria Técnico- Pedagdgica™ (Idem).

Com a nova estrutura organizacional, a Secretaria Um-
nicipal de Educacao se fortalece progressivamente, tendo como
referencial os principios fundamentais da LDB n®© 4.024/61.

160 Claudia Maria Sales Mendes



““a extensdo da escolaridade de 12 a 82 série, atingin-
do ao ensino completo de 1© Grau; a implantacédo do
Ensino Supletivo; o envolvimento das comunidades a-
traves de Circulos de Pais e Mestres (...) e sobretudo, a
capacitacdo gradativa do pessoal docente e adminis-
trativo (Idem).

A estrutura organizacional da SEMESSS era regida pela
escala hierarquica, tanto em nivel dos 6rgdos de assessoramen-
to como em nivel dos érgdos de execucdo. No apice do orga-
nograma estd o titular da Pasta assessorado por uma equipe
técnico-pedagogica e, no nivel de execucdo, os 6rgdos de su-
pervisdo do ensino pré-escolar, ensino de 1© grau, ensino su-
pletivo e biblioteca publica. Na base do organograma encon-
tram-se as Unidades Escolares.

Posteriormente, em 1983, a Secretaria foi novamente
reestrutrada’?, retomando a funcdo de coordenar as atividades
culturais, acrescida da responsabilidade de coordenar as ativi-
dades desportivas, denominando-se Secretaria de Educacéo,
Cultura e Desporto (SMECD). A estrutura hierarquico-
funcional foi mantida, associada a administracdo sistémica.
Nesse sentido, no &pice esta a funcdo de Secretario de Educa-
¢do e no plano de assessoramento foram criados trés departa-
mentos: Departamento Administrativo; Departamento de Edu-
cacdo e Departamento de Cultura e Desporto. Esses 6rgdos se
articulam com as divises responsaveis pela execucdo de suas
respectivas atividades programaticas. Essa estrutura esta pauta-
da na estratégia de descentralizag&o.

De acordo com as normas internas da primeira Secreta-
ria de Educacéo, a idéia de colaboracdo mdtua e de responsabi-
lizagdo pelo desenvolvimento da educagdo municipal esteve
sempre presente, conforme se observa em seu art. 2°:

“Devera (...) ter estrutura adequada as suas atribui-
¢des e funcionar em regime de matua colaboragdo com

12 Mantendo-se, em 1996, com a mesma estrutura organizacional.
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os demais 6rgaos e entidades componentes da adminis-

tracdo municipal, ou que tenham trabalhos no Munici-

pio” (Maranguape, 1967:2).

Desde a sua criagdo, a Secretaria de Educacdo, embora
subordinada ao Prefeito Municipal, nas administragdes em que
Marta Cordeiro assumiu a Pasta da Educacdo, na década de 70
até 1982, sempre gozou de total liberdade de ag&o para atingir
0s objetivos educacionais delineados na Politica Educacional
do Municipio.

Apo6s um periodo de afastamento, a partir de 1988, a ex-
Secretéria retorna a geréncia da Secretaria de Educacdo de Ma-
ranguape, condicionando seu regresso a retomada da total li-
berdade de acdo e a auséncia de interferéncia partidaria nas
questdes educacionais. Esse comportamento foi resultado de
uma experiéncia negativa com a administracdo anterior, que
ignorou o trabalho desenvolvido, destituindo toda a equipe téc-
nica da Secretaria de Educacdo. Aceitas as condi¢bes, em qua-
tro meses Marta Cordeiro retomou o trabalho de gerenciamento
da Rede Unica de Ensino, marcado basicamente pela vontade
politica, fruto de sua formacéo e seus ideais.

Constatou, no entanto, haver resisténcias de técnicos da
administracdo central a iniciativa municipal de gestdo unifica-
da. De modo geral, observa a Secretaria:

““0s técnicos da SEDUC e DEREs chegavam ao Muni-

cipio e passavam diretamente para as escolas estadu-

ais, desrespeitando, assim, a evolugdo do trabalho ora

coordenado pela Secretaria de Educacdo Local” (En-
trevista, em junho de 1996).

Programa de Municipaliza¢ao do Ensino Publico no Ceara -
Decreto n° 20.620/90

Nos periodos 1987/1990 e 1991/1994, houve um recuo
no processo de cooperagdo técnica com os Municipios, defla-
grado desde a criacdo do PRO-MUNICIPIO em 1977. O traba-
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Iho de cooperacdo técnica desenvolvido pela Secretaria da E-
ducacdo do Estado, principalmente no periodo 1991/94, foi
dirigido apenas para as escolas da rede estadual, deixando de
fortalecer o trabalho técnico-administrativo-pedagdgico muni-
cipal. Com a extin¢do do Programa de Educagédo para a Zona
Rural e posteriormente do Departamento do Ensino Basico, o
Estado se eximiu, por quase cinco anos, do trabalho de articu-
lacdo com os Municipios existente até entao.

A Secretaria da Educacdo desenvolvia basicamente a-
cOes para resolver problemas relacionados com sua administra-
cdo, tais como a realizacdo de convénio com o Municipio para
suprir caréncias de pessoal da rede estadual de ensino. Procedi-
a-se, também, convénio para restauracdo das escolas estaduais.
Nessa perspectiva, constata-se que os poderes publicos agiam
sem nenhuma articulacéo:

“todas as medidas adotadas ou somente planejadas,

como construcéo de cisternas, adutora, cacimb@es ou

pogos profundos, sdo abalroados pela falta efetiva de

recursos financeiros e pela auséncia de priorizar a e-

ducacdo, de fato e de direito, nas trés esferas do poder

que regem o destino do pais” (Maranguape/SMECD,
1991:4).

Independentemente da colaboragéo do governo estadu-
al, sempre houve um esfor¢o conjunto dos organismos gover-
namentais e ndo-governamentais, tais como, Secretaria Muni-
cipal de Educacdo, Escolas Publicas, Associacbes Comunita-
rias locais, no sentido de unificar e administrar o sistema publi-
co de ensino.

Nessa ocasido se consolidam mudancas processadas no
ambito municipal; a SMECD, consciente de que a melhoria do
ensino somente se efetivaria a partir de mudancas no interior da
escola, langou o Projeto Escola Ativa, que consiste em dinami-
zar o funcionamento da rede publica de ensino atraves da utili-
zacdo de tecnicas que possibilitam uma maior interacdo entre
alunos, professores, pais e comunitarios. Neste projeto, a co-
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munidade participa das atividades escolares, os professores se
reinem sempre e sdo orientados por assessoras pedagdgicas da
SMECD.

Outras mudangas consolidadas foram: a criagédo do Es-
tatuto do Magistério, vale-transporte para alunos, possibilitan-
do-lhes a continuidade dos estudos em localidades vizinhas,
quando necessario, e para docentes lotados em escolas de difi-
cil acesso e carentes de professores.

A SMECD conta com 47 funcionarios, dos quais 28 es-
tdo diretamente ligados a organizacdo administrativa do ensino
e ao acompanhamento técnico-pedagdgico, os demais estdo
lotados no setor de merenda escolar e de cultura. E dispde dos
seguintes cargos: Secretaria de Educacdo; Diretora administra-
tiva e auxiliares; Diretora de ensino e assessoras pedagdgicas; e
Diretor do Departamento Cultura e Desporto.

No Conselho de Educacdo do Ceara evoluiram discus-
sbes em torno do Anteprojeto de Lei do processo de Municipa-
lizacdo do Ensino Publico do Estado, promocédo de debates e
férum com participacdo de especialistas em educacdo do Esta-
do e de outros locais; nada, porém, se refletia em nivel munici-
pal. As diretrizes s6 surgiram em outubro de 1995, tendo sido
definido nesse momento que a capacitacdo dos docentes e 0
acompanhamento pedagogico seria da competéncia do Munici-

pio.

Processo de Municipalizagcdo do Ensino Publico do Cear4 -
Lei n® 12.452/95

Serdo analisadas neste item as diretrizes vigentes, a or-
ganizacédo para adotar e desenvolver o processo de municipali-
zacdo, a avaliacdo do trabalho desenvolvido e a concepgéo de
municipalizacdo que mais se aproxima da realidade local.
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Diretrizes vigentes

A Secretaria de Educacdo e Cultura do Municipio de
Maranguape dispGe de diretrizes de descentralizagdo do ensino,
explicitas no “Plano de Municipalizacédo do Ensino de Maran-
guape”, fundamentadas na Lei n.© 12.452/95 que trata do Pro-
cesso de Municipalizacdo do Ensino Publico do Ceara, no Pla-
no Estratégico do Processo de Municipalizacdo para a Melho-
ria da Qualidade e a Universalizacédo do Ensino Fundamental,
no Acordo de Colaboragdo Mutua e no Convénio de Coopera-
cao Estado/Municipio.

A Secretaria da Educagdo do Estado desenvolve acgdes
de colaboragdo com o Municipio em relacdo ao ensino funda-
mental e & educacdo de jovens e adultos. Esse trabalho, cujo
objetivo maior é transformar as redes estadual e municipal em
Rede Unica do Ensino Publico, consiste em assisténcia finan-
ceira, com base no custo-aluno (matricula municipal), em divi-
sdo de atribuicBes, encargos e servicos. Entretanto, afirma a
Secretéria de Educagéo:

“Ainda, ndo h& muita clareza nessa divisdo. Porém,

esta definido que a Politica de Capacitagéo de Recur-

sos Humanos e de acompanhamento pedagdgico é

competéncia municipal” (Maranguape/Questionario,

1996:2).

Mas, continua:

“A assisténcia financeira tem por base de calculo s6 a

matricula da rede publica implantada pelo Municipio;

tem livre utilizacdo a partir da apresentacéo do plano

de aplicacédo” (Idem).

Na articulacdo Estado/Municipio ndo se processa, até o
momento, ““uma relacdo biunivoca”, ou seja, reciprocidade
entre 0s sujeitos do processo. Nessa perspectiva, ndo houve,
uma efetiva cooperacdo técnica entre SEDUC e SMECD no
campo da organizacdo administrativo-financeira e do planeja-
mento educacional. Sabe-se, no entanto, que o Municipio deve
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ter organizagéo suficiente para assumir a administracdo da Re-
de Unica de Escolas Publicas.

A Secretaria Municipal de Educacdo recebe assisténcia
esporadica da SEDUC nas areas de pessoal, instalagdes fisicas,
técnico-pedagogica e apoio ao educando, mediante as seguintes
acOes: assisténcia técnica - planejamento da rede fisica, telensi-
no e avaliacdo educacional; assisténcia financeira - capacitacao
de recursos humanos; pagamento de docentes; ampliacéo, re-
forma e equipamento das instalacdes escolares; avaliacdo edu-
cacional; apoio ao educando (custo-aluno, com base na matri-
cula da rede municipal).

A Secretaria da Educacdo do Estado transfere recursos
financeiros, com base no custo-aluno®® para suplementar fi-
nanceiramente as despesas do Municipio com manutencdo e
desenvolvimento do ensino**. Porém, quando a arrecadacio do
Municipio é suficiente para arcar com 0 COmpromisso assumi-
do de aplicar no minimo 30% da receita resultante de impostos,
incluindo transferéncias, em manutencao e desenvolvimento do
ensino (Convénio, 1995), o Estado ndo realiza tal suplementa-
¢do. Sendo assim, no trimestre outubro/dezembro de 1995 a
SEDUC repassou para Maranguape a importancia de R$
156.414,00 (cento e cinquenta e seis mil, quatrocentos e cator-
ze reais) (Ceara/SEDUC, 1996b). Ja nos meses de abril e maio
ndo foi necessario repassar recursos, haja vista a disponibilida-
de de verbas proprias.

Os critérios para a transferéncia dos recursos sao: pres-
tacdo de contas; apresentacdo de plano de aplicacdo, aplicar,
em cada ano, no minimo 30% da receita de impostos e transfe-

3 0 custo-aluno importa a quantia de R$ 15,00 (quinze reais) por més.
 De acordo com o art. 5° da Lei n® 7.348/85, “consideram-se despesas
com manutencdo e desenvolvimento do ensino todas as que se fagam,
dentro ou fora das institui¢des de ensino”, que se destinam a educagéo pré-
escolar, ao ensino fundamental e médio, ao ensino supletivo, a educacdo
especial, bem como & pds-graduacéo.
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réncias nos diferentes graus e modalidades de ensino; e auto-
nomia da SMECD. Convém salientar que a Unido, também,
transfere recursos para 0 Municipio exigindo, além desses cri-
térios, a criacdo do Estatuto e do Plano de Cargos e Salarios do
Magistério.

O respaldo legal para a cooperacao técnica e assisténcia
financeira ao Municipio é a Constituicdo Estadual, a Lei de
Municipaliza¢do, o Acordo de Cooperacdo Mutua e os Convé-
nios complementares.

Organizagdo para implantagdo do novo processo
de municipalizacdo

Ap0s a extincdo do Grupo de Trabalho de Municipali-
zacdo do Ensino, ndo houve a substituicdo por outro grupo ou
um setor especifico, responsavel pela coordenacéo do processo
de municipalizacdo. Atualmente os contatos ocorrem através de
correspondéncias, telefonemas, visitas, encontros e reunides
coordenados pelo proprio Secretario da Educacdo do Estado,
pelas Coordenadorias de Politica Educacional e de Desenvol-
vimento Educacional, com a participacdo da 12 Delegacia Re-
gional de Educacéo e de outros setores da SEDUC, com o obje-
tivo de discutir problemas afins. Participam desses eventos a
Secretaria de Educacdo do Municipio, bem como os técnicos e
assessores pedagégicos da SMECD.

Os requisitos para a formalizacdo do processo de muni-
cipalizagdo/colaboracéo, de acordo com diretrizes da SEDUC
(1995), sdo os seguintes:

- adesdo do Municipio, por oficio;

- a Secretaria de Educacgdo bem estruturada;

- aplicacdo, minima, de 30% da receita de impostos e
transferéncias em manutencéo e desenvolvimento do
ensino;
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- compromisso com a universalizacdo do ensino de 7 a
14 anos;

- ter Plano Municipal de Educagéo;

- comprometimento com a cria¢do do Fundo Municipal
de Educacao;

- ter ou implantar Estatuto do Magistério;

- instituir Comisséo ou Conselho Municipal de Educa-
¢ao;

- abrir concurso publico para pessoal do magistério e
pessoal técnico-administrativo;

- manter Conselhos Escolares;

- criar sistema de avaliacao de qualidade do ensino;

- autonomia da SMECD;

-ter uma Politica Municipal de Educacéo Basica;
(Maranguape/Questionario, 1996:7).

A Secretaria Municipal de Educacéo, por sua vez, apre-
senta 0s seguintes requisitos: adesdo voluntaria ao processo de
municipalizacdo; aplicacdo de no minimo 30% da receita de
impostos préprios e transferidos em manutencdo e desenvolvi-
mento do ensino; compromisso com a universalizacdo do ensi-
no; disponibilidade de Politica Municipal de Educacdo Bésica e
de Plano Municipal de Educacdo; disponibilidade de Conselho
Municipal de Educacgéo e de Conselhos Escolares legalizados;
admissdo do pessoal do Magistério através de concurso publi-
co; adocdo com a colaboracdo da SEDUC, da avaliagdo da qua-
lidade do ensino; e por fim, a SMECD goza de autonomia para
desenvolver seus trabalhos.

A Secretaria Municipal de Educacéo e sua equipe técni-
ca foram convidadas pela SEDUC para discutir os problemas
educacionais varias vezes no periodo outubro de 95 a junho de
96. Os principais assuntos debatidos foram: ““indicadores edu-
cacionais; acesso ao ensino fundamental; alfabetizacdo de
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jovens de 11 a 17 anos; e Gestdo” (Maranguape/Questionario,
1996:8).

A avaliacdo do processo de municipalizacdo ocorre a-
través de reunides, relatos, analise de indicadores educacionais,
mas seu resultado ndo interfere na continuidade da parceria.

Avaliacdo da relagdo Municipio/Estado

Os principais problemas de natureza administrativa, fi-
nanceira e politica enfrentados pela SMECD sé&o:

“alguns resquicios de centralismo de varios setores da
SEDUC e DERE, inclusive com desconhecimento do

teor do Convénio de Cooperagdo Estado/Municipio;
Rede Estadual de Educacao local resistente as mudan-

cas (Criacdo de Conselhos; Decisbes colegiadas...).
Insuficiéncia de Recursos Financeiros para assistir a
Rede Publica implantada pelo Estado” ((Marangua-
pe/Questiondrio, 1996:9).

O atual regime de colaboracdo contribui para:

“troca de experiéncias entre as Escolas Publicas; con-
solidacao de uma Politica de Capacitacao e Assessoria
Pedagogica, congregacao dos educadores em torno
das questbes de acesso e melhoria da aprendizagem e
analise conjunta dos fatores que afetam o processo en-
sino-aprendizagem local” (Idem).

Com base na experiéncia e nos avangos e recuos no
processo de municipalizacdo, vivenciados nos ultimos cinco
anos, a equipe municipal de educacdo informou que o regime
de colaboragéo atual poderia ser modificado, com a finalidade
de desenvolver significativo trabalho de cooperacdo técnica.
No trimestre marco/maio de 1996, foram registrados alguns
avancos no processo. Porém, nao existe uma efetiva coopera-
cao técnica, ““‘nem uma relacéo biunivoca’ entre os sujeitos do
processo.

Segundo, Cordeiro (1996), em entrevista, a “SEDUC,
ainda, ndo percebe a realidade municipal, h& um certo receio
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técnico em proceder a um trabalho co-operativo com o Muni-
cipio”. As acdes para 0 Municipio ainda sdo planejadas pela
SEDUC, e “nem sempre retratam a realidade do Municipio”.
Para Cordeiro, a Secretaria Municipal de Educacéo a-
presenta fragilidade na area de planejamento educacional, no
sistema de informacdes educacionais e necessita informatizar o
sistema educacional visando a modernizacdo administrativa.
No momento, segundo a Secretéria, essas sao as acdes imedia-
tas que precisam fazer parte dos planejamentos. Nessa perspec-
tiva a Secretaria de Educagdo comenta:
“apesar de ser promissor o desenvolvimento do pro-
cesso na forma atual, (percebem-se avancos) seria ne-
cessario, por parte da SEDUC, um mergulho mais pro-
fundo na realidade municipal. O Convénio deveria ser
especifico a essa realidade e ndo geral, Gnico, comum
e, portanto, vago. A melhoria viria através de assistén-

cia técnica sistematica” (Maranguape/Questiondrio,
1996:10).

Indagada sobre pontos fortes e fracos registrados no a-
tual processo de municipalizacdo, indicou como pontos fortes
0s seguintes:

“Visdo de Escola Unica; maior discussdo e esclareci-

mentos sobre indicadores educacionais; possibilidade

ampliada de estratégias de intervengdo positiva no
processo; acao coordenada da rede publica’ (Idem).

E como pontos fracos, ela apontou:

“falta de coesédo interna da SEDUC e DERE quanto a
aceitacdo dos principios do processo de municipaliza-
¢ao; atraso das transferéncias financeiras e inexistén-
cia de assisténcia técnica (efetiva)” (Idem).

Concepc¢édo do Municipio sobre municipalizagdo do ensino

A concepcao de municipalizacdo do ensino mais apro-
ximada da realidade de Maranguape ¢ a do tipo que se verifica
por forca da demanda de criancas e adolescentes por escola
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publica. Nessa perspectiva, para atender as pressdes da popula-
¢do, o Municipio expandiu a rede de ensino por iniciativa pro-
pria, com um certo apoio do Estado e da Unido, através de co-
operacdo financeira esporadica. Porém, conforme expressdes
da Secretaria Municipal:

““0 processo (de municipalizacao) sé foi concretizado a

partir da promulgacéo da Lei de Municipalizacdo, em

1995. N&o se pode falar (ainda) em ‘regime de colabo-

racdo’, nos termos constitucionais” (Marangua-

pe/Questionario, 1996: 11).

Considera que as responsabilidades pela Educacdo Ba-
sica devem ser distribuidas da seguinte forma: o ensino funda-
mental deve ser de responsabilidade do Municipio; a educacgao
infantil e o ensino médio, de responsabilidade da esfera estadu-
al; educacdo bésica (acao supletiva) e ensino superior, respon-
sabilidade da Unido. Ao setor privado e a comunidade, caberia
responder por parcerias especificas com base em negociacoes,
também especificas, e participar da mobilizagdo para garantir o
acesso de todos ao ensino fundamental (Marangua-
pe/Questionario, 1996:12).

Segundo Cordeiro (1996), os fatores que contribuiram
para o processo de municipalizacdo do ensino fundamental em
Maranguape foram os ideoldgicos, mediante a descentralizagdo
da educacao como parte integrante da Reforma do Estado, e 0s
administrativos, tendo em vista descentralizar na perspectiva de
racionalizar e melhorar a eficiéncia na gestdo dos servicos edu-
cacionais.
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CONSIDERACOES FINAIS - A MUNICIPALIZACAO
DO ENSINO FUNDAMENTAL EM PROCESSO

A analise sobre a descentralizacdo do ensino no contex-
to da realidade brasileira focalizando a municipalizacdo do
ensino fundamental no Estado do Ceard, a partir do estudo de
caso do Municipio de Maranguape, possibilitou algumas con-
clusbes a respeito da sua origem e do seu desenvolvimento.
Essas conclus6es se procederam com base nos discursos ofici-
ais e nas condicdes objetivas nas quais essa evolugdo ocorreu.

A retrospectiva da politica de descentralizacdo do ensi-
no no Brasil revelou que o Ato Adicional de 1834, que delega
as provincias o direito de legislar e administrar o ensino publi-
co, com excecdo do ensino superior, foi sua principal raiz.

Alguns educadores ndo concordaram com essa deciséo
por considerar que a educacdo nacional necessitava de um cen-
tro diretor, que emitisse diretrizes basicas para a organizacao e
o funcionamento do ensino primario, secundario e superior.

Nesse momento, comegaram a surgir problemas sociais
decorrentes do processo de urbanizagdo como o crescimento da
demanda de alguns setores da populacéo brasileira por oportu-
nidades de acesso e permanéncia na escola. No entanto, as fra-
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geis provincias ficaram responsaveis pela expansdo do ensino,
muitas vezes, sem apresentar condi¢bes adequadas, como re-
cursos humanos, pedagogicos, técnicos e financeiros, para ar-
car com esse compromisso, frustrando, assim, as expectativas
da populacéo.

A consolidacdo das medidas descentralizadoras adota-
das pelo Ato Adicional ocorreu posteriormente por forca da
Constituicdo de 1891, que atribui aos Estados o direito de ad-
ministrar o ensino de acordo com as condi¢fes locais. Os avan-
¢os ou recuos dos resultados educacionais estavam relaciona-
dos, em sua maioria, com as condi¢des econdémico-financeiras
dos Estados.

Nesse periodo, sucederam-se vérias reformas educacio-
nais desarticuladas umas das outras; cada Estado era livre para
proceder ao trabalho educacional que Ihe interessasse. Nao
obstante tal fragmentacdo, a instancia estadual foi palco de
novas experiéncias educacionais, as quais, depois, conjunta-
mente com o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova e
outros movimentos, contribuiram sobremaneira na definicdo de
uma politica educacional descentralizadora que brotaria na
Constituicdo de 1934.

Sendo assim, o caréater descentralizador, delegando aos
Estados a competéncia para manter e organizar seus sistemas
de ensino com base nas diretrizes nacionais, continua na Mag-
na Carta de 1934, que é a primeira Constitui¢do a atribuir a
Unido competéncia privativa para tracar as diretrizes da educa-
¢ao nacional e fixar o plano nacional de educacdo. Entretanto,
essa Carta vige por pouco tempo, embora entre para a historia
por consolidar conquistas econémicas, politicas e sociais.

O pais, a partir de 1937, vivencia uma época autoritaria,
havendo profundo retrocedimento no processo democratico em
franca efervescéncia. Desenvolve-se 0 autoritarismo e o centra-
lismo, através de uma administragdo baseada em decretos-lei,
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entre 0s quais se destaca a Reforma de Francisco Campos
(1931-32).

N&o obstante a pressdao popular a educacdo primaria
continuou sendo tratada com descaso pela classe dominante,
pois as familias da elite ndo interessava esse tipo de educacao
porque seus filhos eram educados no exterior ou em escolas
catdlicas particulares, responsaveis pelos ensinamentos das
primeiras letras.

J& no fim do regime autoritario, a educacdo popular via
ensino primario faz parte, pela primeira vez, dos dispositivos
de uma Magna Carta, a de 1946. O principio da descentraliza-
cdo é retomado nessa mesma Constituicdo, assegurando mais
recursos para os Municipios, e atribuindo a Unido, como na
Carta de 1934, a competéncia para legislar sobre as diretrizes e
bases da educacdo nacional, propondo aos Estados e Territérios
a organizacdo de seus sistemas de ensino.

Essa discussdo torna-se crescente na fase inicial de de-
bates em torno do primeiro Projeto da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional que, apés sua transformacédo em lei, em-
bora desatualizada, por ndo acompanhar o desenvolvimento
econémico, politico e social da época e por ter passado por
longo periodo de discussdo, registra progressos relativos a fle-
xibilidade e a certo grau de descentraliza¢do, como ja afirmava
Romanelli (1990).

A competéncia do Municipio para organizar seus servi-
¢os publicos de ensino foi oficializada na Constituicdo de 1967,
e, complementarmente, na Lei n® 5.692/71, que faz significati-
vas alteracdes a LDB/61 e anuncia a gradativa descentraliza-
¢ao dos encargos e servigos da educagdo de 1° grau para 0
Municipio.

Nessa época, pouca ou nenhuma preocupacao havia em
oferecer condicBes objetivas para concretizar a propalada des-
centralizagdo. Somente com a Emenda Calmon, em 1983, se
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percebe um interesse maior em carrear recursos financeiros
para tal fim. Nesta perspectiva, a municipalizacdo do ensino era
vista como uma tentativa de transferéncia de determinadas de-
cisdes para o nivel municipal com relativo poder decisorio.

Constata-se, no entanto, que o termo descentralizacao
estava sendo usado, inadvertidamente, durante todos esses a-
nos. Desde meados do século XIX, é sindbnimo de abandono, de
dependéncia, desde o periodo imperial, quando o governo se
eximiu de qualquer responsabilidade em relacdo ao ensino pri-
mario e secundario.

Posteriormente, com o advento da abertura democratica,
é que a municipalizacdo se apresenta, tanto na Constitui¢do de
1988 como na LDB em tramitacdo, como uma estratégia para
universalizar e melhorar o ensino publico, a partir da constru-
¢do de um novo paradigma educacional, no qual a Escola e 0
Municipio sdo 0s eixos centrais. Para tanto, a legislacdo prop6e
a gestdo democratica e descentralizada, mediante integracao,
parceria, co-responsabilidade e articulacéo.

No Estado do Ceara, especificamente em Maranguape,
0 processo de descentralizacdo/municipalizacdo do ensino re-
fletiu-se na pratica educativa apos a criacdo do Programa de
Educacdo para a Zona Rural (1979/86), do Programa Munici-
palizacdo do Ensino Publico no Estado (1991/94) e da institui-
cao do Processo de Municipalizacdo do Ensino Publico no Ce-
ara (a partir de 1995).

No primeiro periodo, o Municipio de Maranguape rece-
be assisténcia técnica e financeira através da Secretaria de Edu-
cacdo do Estado via PRORURAL, com o objetivo de incentivar
um processo de articulacdo entre Estados e Municipios com
vistas ao fortalecimento da administracdo do ensino municipal
e, consequientemente, ao preparo do Municipio para expansao e
melhoria do ensino, em particular, na zona rural.
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Nessa perspectiva a equipe técnica do Municipio foi ca-
pacitada, considerando a organizacdo e o0 gerenciamento do
sistema local de educacdo, bem como o0 acompanhamento téc-
nico-pedagogico do trabalho docente. Convém salientar que o
PRO-MUNICIPIO e demais programas de nivel estadual gra-
dativamente foram sendo incorporados ao PRORURAL. Veri-
ficou-se que as acgdes partiam sempre do Estado em relacéo ao
Municipio destinando-se, apenas, a rede municipal.

Nessa fase (1975/86), desenvolveu-se um processo de
assisténcia técnica e financeira com os Municipios em geral,
mediante as seguintes acdes: estruturacdo e/ou reestruturacao
dos Orgdos Municipais de Educagio; orientacdo para elabora-
cdo do Estatuto do Magistério; planejamento da rede fisica;
concepcao e adocdo do sistema de supervisdo na zona rural;
elaboracdo e distribuicdo de livros didaticos; complementacgéo
salarial dos docentes e técnicos; curso de qualificacdo de pro-
fessores leigos e expansao e melhoria das instalacfes escolares.

Caracteriza-se, portanto, essa fase muito mais pela des-
concentracdo através da transferéncia de determinados encar-
gos e servigos do nivel estadual para o nivel local, do que por
um processo de descentralizagdo propriamente dito.

Apos a extingdo do PRORURAL houve um retraimento
do Estado em relagdo ao Municipio de Maranguape, afastando-
se por quase quatro anos, sendo retomado, somente em 1990
através do Programa de Cooperacao Estado/Municipio, decor-
rente do Decreto n® 20.620/90 que instituiu o Programa de Mu-
nicipalizacdo do Ensino Pablico no Estado do Ceara.

Esse Programa teve como principal linha de agéo a ce-
lebracdo de convénio com o Municipio para suprir caréncias de
professores da rede estadual de ensino, ndo havendo, portanto,
uma articulagdo com Maranguape capaz de possibilitar a uni-
versalizacdo e a melhoria do ensino publico tornando-se avan-
cado somente na letra da lei.
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Ali, o processo de municipalizacdo se caracteriza com
maior nitidez, somente quando da definicdo do Plano Estrate-
gico de Implantacdo do Processo de Municipalizagcdo do Ensi-
no Fundamental no Ceard. Maranguape, como um dos seis
Municipios selecionados, deflagrou processo com base em no-
vos padrées em outubro de 1995.

Esse terceiro periodo se desenvolve em Maranguape
como tentativa de uma efetiva devolucdo de poderes a gestdo
municipal e escolar mediante descentralizacdo administrativa,
politica, financeira e técnico-pedagdgica.

No entanto, ndo foi possivel observar, ainda, a concreti-
zacdo desse objetivo. De um lado, por falta de tempo para a
evolucgéo do processo de implantacdo e, de outro, por ndo haver
um plano detalhado com base nas peculiaridades do Municipio.
Observa-se certa desarticulacédo entre as a¢des educativas que 0
Municipio pretende realizar e as atividades previstas pela SE-
DUC, embora fundamentadas em diagndsticos e combinadas
com a equipe local.

As acdes de cooperacdo técnica com o Municipio vi-
sando a capacitacdo do poder local para gerir o ensino de forma
eficiente e produtiva estdo sendo realizadas através da avalia-
cao instituicional em quatro escolas do Municipio e de uma
pesquisa-intervencdo, mediante um acompanhamento técnico-
pedagogico dos docentes, detectando suas fragilidades e refor-
cando seu trabalho, realimentando, assim, o processo educati-
VO.

Outras agdes, como a organizagédo financeira e adminis-
trativa, o planejamento educacional, além de uma avaliagédo
baseada em indicadores de desempenho desse processo, ainda,
ndo foram possibilitadas, frustrando um pouco as expectativas
do Municipio que espera maior interacdo com o Estado em
todos os aspectos, tendo em vista seu fortalecimento institucio-
nal para administrar o ensino a partir de uma ag¢éo coordenada,
tanto com os demais poderes publicos municipais e estaduais,
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como também com a participacdo da sociedade civil organiza-
da.

A participacdo da comunidade nas decisfes da escola e
na politica educacional maranguapense se da através de Conse-
Ihos Escolares, com regimento proprio juridicamente formali-
zado, e mediante o Conselho Municipal de Educacéo, criado
em 1995. A meta é instalar Conselhos Escolares nas demais
escolas publicas da rede estadual que ainda ndo aderiram a essa
forma de gestdo e definir o regimento do Conselho Municipal.
Esses mecanismos apontam para a concretizagdo da descentra-
lizacdo das funcdes educativas no Municipio.

A transferéncia de recursos financeiros para o Munici-
pio com base no custo-aluno, embora vistos como insuficien-
tes, mesmo considerada isoladamente de outras fontes de re-
cursos oriundas de outros projetos, tem permitido ao Municipio
equiparar salario de docentes habilitados, conforme isonomia
salarial, apoiar e incentivar financeiramente docentes que de-
sejam habilitar-se, bem como fortalecer o convénio de trans-
porte escolar para alunos e docentes.

Independentemente das iniciativas da Secretaria da E-
ducacdo do Estado, o Municipio de Maranguape, ha alguns
anos vem desenvolvendo agdes de organizacdo do ensino pu-
blico, visando a formac&o de uma Rede Unica de Ensino. Nes-
se terceiro periodo, o processo de municipalizacdo caminha,
também, rumo a melhoria da qualidade e universalizacdo do
ensino fundamental.

Um dos maiores obstaculos para a efetivagdo desse pro-
cesso € o desconhecimento ou desinteresse de alguns técnicos
da SEDUC, até mesmo do organismo regional, em conhecer o
Plano Estratégico de implantacdo das etapas que antecedem a
municipalizacdo propriamente dita. Revelando, assim, confor-
me declaracdes da Secretaria de Educagdo de Maranguape que
“a idéia da municipalizacdo ainda ndo caiu na circulacao
sanguinea da SEDUC” (Entrevista, 1996).
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Ao lado disso, observando os indicadores educacionais
de Maranguape nos ultimos cinco anos, percebe-se que embora
0 municipio se apresente numa posi¢do privilegiada em relacdo
aos demais Municipios do Estado, ha um longo caminho a ser
percorrido para elevar a produtividade do ensino e escolarizar
todas as criancas e adolescentes que estdo fora da escola.
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