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APRESENTACAO

Os Cadernos Cedec t€ém como objetivo a divulgacdo dos resultados das
pesquisas e reflexdes desenvolvidas na institui¢ao.

O Cedec é um centro de pesquisa, reflexdo e agdo. E uma sociedade civil sem
fins lucrativos, que reune intelectuais e pesquisadores com formacdo em
distintas areas do conhecimento e de diferentes posicdes tedricas e politico-
partidarias. Fundado em 1976, com sede em Sao Paulo, a instituicdo tem
como principais objetivos o desenvolvimento de pesquisas sobre a realidade
brasileira e a consolidagcdo de seu perfil institucional como um espacgo plural
de debates sobre as principais questdes de ordem tedrica e pratica da
atualidade. Destacam-se, aqui, os temas dos direitos e da justica social, da
constituicdo e consolidacdo da cidadania, das institui¢des democraticas, e da
andlise das politicas publicas de corte social.
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I.A EDUCACAO COMO COMPETENCIA DAS DISTINTAS ESFERAS DE
GOVERNO

1. Atribuicoes pela Constituicao: Avancos e Limites

A Constituicdo de 1988, além de consagrar amplos direitos sociais, define
dispositivos que apontam para a descentralizacdo do poder, conferindo plena autonomia
politico-administrativa a0 municipio, considerado como esfera autbnoma entre as que

compdem a Federacgao.

A extensdo dos direitos sociais se expressa através da ampliacido dos deveres do
Estado e da descentralizacdo dos recursos para Estados e municipios em decorréncia da
reforma tributaria. Na drea da educagdo, acresce-se a aplicacio obrigatdria de recursos para

a manuten¢do e desenvolvimento do ensino.

Na educacdo, a ampliacdo dos direitos sociais se expressa principalmente em
relacdo a extensdo da escolaridade obrigatéria, conforme o artigo 208 da Constitui¢ao:

“Titulo VIII - Da Ordem Social - Capitulo III, Secao - Educacdo:

- extensdo do ensino fundamental obrigatério e gratuito para os que a ele ndo tiveram

acesso na idade prépria e a progressiva incorporagdo do ensino médio;
- atendimento em creche e pré-escola de criancas de zero a seis anos de idade;

- atendimento especializado aos portadores de deficiéncias e ao aluno de baixa renda,
através de programas suplementares de material diddtico, transporte, alimentagdo e

assisténcia a saude”.

Segundo o artigo 211, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de ensino, sendo que os municipios

atuarao prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar.

A definicdo de atribui¢des comuns e especificas das unidades federativas esta
contemplada no Titulo III da Constitui¢ao, sobre a Organiza¢do do Estado. A competéncia
legislativa dos municipios € definida no Capitulo IV, através da elaboracao da Lei Organica,

sendo que compete aos municipios (artigo 30):



I - legislar sobre assuntos de interesse local; II - suplementar a legislacao federal
e a estadual no que couber; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo que
tem cardter essencial; VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do

Estado, programas de educagdo pré-escolar e de ensino fundamental.

A reforma tributdria eleva as transferéncias constitucionais da Unido para os
Estados e Municipios e dos Estados para os Municipios. Estima-se que, a partir de 1988,
Estados e Municipios tenham recebido novos recursos equivalentes a 0,5% e 1% do PIB,
respectivamente. Entre as principais transferéncias efetuadas para os municipios, destaca-se
o Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICMS e o Fundo de Participacdo dos

Municipios.
Transferéncias Estaduais:

- cota-parte da arrecadagdo do Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servigos - ICMS,

que se elevou de 20% para 25%;
- 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores;
- Imposto sobre Produtos Industrializados.
Transferéncias Federais:

- 22,5% da cota-parte do Fundo de Participagdo dos Municipios, incidente sobre o Imposto

de Renda e sobre Produtos Industrializados;
- 50% do Imposto sobre Propriedade Rural.

Se a reforma tributdria amplia potencialmente a capacidade de intervengao dos
municipios nas diversas dreas sociais, a educagcdo é particularmente beneficiada pela
aplicacdo obrigatdria de recursos no setor. A vinculagdo da receita de impostos, lei em vigor

desde 19851, foi reeditada pelo artigo 212:

" Em 1983 foi aprovada a Emenda Constitucional 24/83, do senador Calmon, estabelecendo a vinculagio de
impostos. Em 1985, a lei 7348 regulamentou os gastos que poderiam ser considerados como manutengdo e
desenvolvimento do ensino.



- Unido: elevacdo da aplicacdo minima de 15% para 18% da receita resultante dos impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias na manutengcdo e desenvolvimento do

ensino.

- Para os Estados e Municipios, aplicagdo obrigatoria de 25% da receita resultante dos

impostos, compreendida aquela proveniente de transferéncias.

No mesmo artigo estd prevista a exclusdo dos itens de alimentacdo e saude
escolar das despesas aplicadas ao ensino, a serem financiados através de outras fontes de

recursos.

Conforme o artigo 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, 50%
dos recursos orcamentdrios a que se refere o artigo 212 devem ser comprometidos nos
proximos dez anos com a prioridade de eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino

fundamental.

A Constituicao determina ainda que o ensino publico terd como fonte adicional
de financiamento a contribui¢do social do saldrio-educac¢do quota-federal, os recursos
ordindrios do Tesouro e os recursos de outras fontes, sendo que o salario-educacdo ocupa

lugar de destaque dentre outras fontes.

Além dos recursos tributarios, existem as fontes de recursos oriundas do salario-
educacdo destinado ao ensino fundamental. Os recursos do saldrio-educacdo sdo
arrecadados com base em aliquota de 2,5% incidente sobre a folha de saldrio dos
empregados das empresas vinculadas a Previdéncia Social e assim distribuidos: 2/3 do total
arrecadado pelo FNDE ¢é creditado proporcionalmente a arrecadag¢ao dos Estados de origem:;

do valor restante (1/3), o minimo de 25% ¢ destinado a apoiar programas municipais.

Uma das grandes dificuldades para que a descentralizacdo se concretize,
conforme os avangos obtidos na Constituicdo de 1988, sdao as ambiguidades quanto a uma
mais precisa distribuicdo de competéncias entre o governo federal, os Estados e os
municipios tanto no plano politico-institucional como no plano da descentralizagdo

financeira.

A descentralizac¢do, considerada no sentido restrito da transferéncia da rede

fisica e de pessoal da Unido para os governos subnacionais, ocorreu durante a expansao da
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rede de ensino bésico no pais ao longo das décadas de 70 e 80 e, embora tenha efetivamente
promovido a amplia¢do do acesso, ndo se deu de forma organica e igualitdria entre os trés
niveis de governo (federal, estadual e municipal), acentuando as diferencas setoriais e

regionais.

Do crescimento total de cerca de 30% da oferta escolar no ensino fundamental
durante o periodo 1973-1989, 60% ocorreram na rede estadual, 30% na rede municipal e
12,5% na rede particular. As redes de ensino entre os Estados diferem quanto a maior ou
menor abrangéncia das redes municipais e estaduais. Também existem desequilibrios
regionais; desde regides onde diferentes sistemas oferecem a mesma modalidade de ensino

até regides totalmente descobertas.

A grande dificuldade € que, embora o sistema de ensino bdsico esteja
descentralizado nos Estados e municipios, as acdes intergovernamentais sdo desarticuladas
no nivel nacional, implementadas sem nenhuma estratégia em relagdo a critérios
redistributivos, mecanismos de co-responsabilizacdo e de controle social ou previsdo de
continuidade, tanto no que se refere ao financiamento quanto a gestdo dos recursos
humanos e fisicos. Todas estas questdes, por outro lado, aparecem correlacionadas com o

baixo nivel de eficécia, eficiéncia e equidade do sistema de educacao bdsica.

A andlise dos diversos programas elaborados pelo MEC -- dezoito programas
diferentes -- permite constatar que varios deles tinham objetivos comuns e que outros eram
excessivamente detalhados. Paradoxalmente, ao lado do excesso de iniciativas existentes,
constata-se a auséncia de informagdes mais precisas sobre a situagdo local que possibilitem
uma intervencdo mais focalizada. Por outro lado, apenas um dos dezoito programas -- o
Programa Nacional de Alimentacao Escolar -- foi efetivamente descentralizado e ainda

assim com varios problemas operacionais.

No plano da descentralizagdo financeira, sdo vdrias as dificuldades encontradas.

Existem dois mecanismos bésicos de alocagdo de recursos:

a) os recursos tributdrios que foram descentralizados pela reforma tributdria, cuja aplicacdo

minima na educacgdo estd definida pela constitui¢do;
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b) os repasses automdticos e negociados (recursos extra-orcamentarios) coordenados
através do sistema FAE-FNDE e orientados para programas municipais e estaduais
voltados para o ensino fundamental, alimentacdo escolar, distribuicio de material

didatico e outros programas de apoio técnico e financeiro especificos.

Além do problema mais amplo da insuficiéncia de recursos, decorrente da crise
fiscal e econdmica da ultima década, adiciona-se o descumprimento constitucional em
relacdo a aplicacdo de verbas e a auséncia de critérios redistributivos na alocacdo dos

recursos.

Dos gastos publicos federais destinados ao ensino bésico, conforme determina a
Constituicao (metade da aplicacdo minima de 18% da receita da Unido), sdo efetivamente
investidos pouco mais de 6%, contra os mais de 55% da parcela de impostos federais
aplicados no ensino superior. Verifica-se também que as prefeituras constantemente
descumprem a aplicacdo minima de recursos tributarios na educagio. A prépria indefinicao,
no texto constitucional, do conceito de “manutencio e desenvolvimento do ensino” amplia
a margem de manobra dos municipios, dada a possibilidade de serem introduzidas despesas

nao relacionadas ao ensino.

Por outro lado, uma estrutura burocratizada e centralizada nas diferentes esferas
administrativas dificulta a existéncia de mecanismos compensatérios na distribuicdo dos
recursos, ao lado da total desarticulacdo e desaparelhamento dos 6rgaos responsaveis pela
execucdo das politicas. Na andlise sobre a estrutura de funcionamento do MEC, verifica-se
que “cada programa tem sua propria logica, suas equipes e suas fontes de financiamento,
o programa vizinho, quando ndo surge como um concorrente, é pouco mais do que um

ilustre desconhecido”.

A sistemdtica de repasse dos recursos extra-orcamentarios, em especial os
programas financiados com recursos do saldrio-educacao, oferece um bom exemplo desta

situacdo.

Desde a sua institui¢do, em 1964, o projeto original do saldrio-educagdo sofreu
inimeras reformulagdes e tem sido duramente questionado quanto a sua sistemdtica de
arrecadacdo, distribui¢do e aplicacdo. As alteracdes mais significativas relacionam-se aos

mecanismos de distribuicdo e racionalizacdo no processo de alocacdo dos recursos. Os
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problemas tém inicio na prépria operacionalizacdo das transferéncias: entre a captacdo dos
recursos e sua efetiva aplicacdo, o valor arrecadado € repassado ao FNDE, transferido ao
Tesouro da Unido, novamente retorna ao FNDE para depois ser transferido as Secretarias de
Educagdo. Até os recursos voltarem para os municipios, chegam, frequentemente defasados
em relacdo ao valor original dos projetos, em decorréncia da inflacdo acumulada no
periodo. Com recente medida que elimina o transito dos recursos no Tesouro Nacional,
estima-se que, em 1993, a diminuicdo dos prazos de captacdo e devolugdo dos recursos

tenha implicado uma economia correspondente a 21% na receita mensal do MEC.

Observa-se também a inexisténcia/incapacidade de definicdo de critérios gerais
para a distribuicdo destes recursos, a comecar pelo préprio desaparelhamento das agéncias
de financiamento. O sistema FAE/FNDE, por exemplo, chegou a contar com apenas 6
técnicos para analisar cerca de 4.000 solicitacdes de diferentes municipios durante o ano de
1994. Verifica-se também que a destinagdo de 25% da cota-federal do saldrio-educagdo para
os municipios tem gerado uma ldogica inversa ao fortalecimento da autonomia dos
municipios: na medida em que as aplicacdes estdo vinculadas a apresentacdao de planos e
projetos a serem apreciados pelo MEC, os governos locais passam a promover ndo as suas
prioridades educacionais, mas aquelas que tém maior chance de aprovacdo por aquele

orgao.

Sintetizando os principais aspectos comentados até aqui, verifica-se que,
embora a nova Constituicdo retina elementos que indicam tendéncia favordvel a
descentralizacdo, existem duvidas tanto em relacdo a defini¢do das atribui¢cdes nos trés
niveis de governo (especialmente a divisdo de responsabilidades no ensino basico), como

em relacdo a politica de financiamento do setor (especialmente a distribuicao dos recursos).

Outra questdo se relaciona com o nivel de descentralizacdo no sistema de
ensino. Embora a rede escolar se encontre descentralizada através da consolidagao das redes
estaduais e municipais, observa-se que os centros de decisdo, no que se refere a gestio e
financiamento do setor, permanecem centralizados, desarticulados e frequentemente
desaparelhados. As principais dificuldades para implementar a descentralizacdo se devem
entre outros fatores: a) a inexisténcia de informagdes suficientemente desagregadas para
garantir a definicdo de metas precisas; b) a descontinuidade dos programas, dada a

instabilidade politica e econdmica; c¢) a inexisténcia de critérios equitativos para o repasse
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dos recursos; d) a irregularidade no repasse dos recursos, comprometendo as iniciativas de
descentralizacdo dos programas nos Estados e municipios; e) a precariedade das estruturas

administrativas, refletindo-se na perda de autonomia dos municipios.

Todas estas questdes tém colocado, para os diversos agentes diretamente
envolvidos com a politica educacional, a necessidade de formular respostas para atender aos
inimeros problemas decorrentes do baixo nivel de rendimento escolar e da insuficiéncia de

recursos.

2. Experiéncias de Descentralizacdao da Educagao no Brasil

As experiéncias de descentralizacdo no ambito nacional sdo diferenciadas e

desenvolveram-se principalmente a partir da década de 80 através de diversas iniciativas.

Um primeiro grupo de iniciativas tem como eixo central a agilizacdo das
demandas escolares a partir da reducdo das instancias administrativas intermedidrias entre o
governo e as escolas. Os estados de Sao Paulo e Minas Gerais iniciaram o denominado
processo de desconcentra9§02 das suas estruturas administrativas principalmente em fungdao

da dimensao de suas redes de ensino.

O Estado de Sao Paulo é, em todo o pafs, o que apresenta o maior grau de
estadualizagdo em todos os niveis de seu sistema de ensino. Com um quadro que engloba
cerca de 6.682 escolas em 1992, atendendo a mais de 6 milhoes de alunos no ensino
fundamental, a rede estadual € responsavel por 88% de todas as matriculas, enquanto a
participacdo da rede municipal é de 11%. O processo de desconcentracdo ocorre através da
delegacdo de diversas atividades para 6rgdos regionais ou de convénios especificos com
municipios, orientados para diversos programas de acdo. Destacam-se, entre as iniciativas,
o Programa de Merenda Escolar e o Programa de Municipaliza¢cdo do Ensino implantado

em 1987 (estes programas serdao abordados adiante).

Em Minas Gerais, algumas anélises avaliam que o processo de desconcentragao
foi mais radical, na medida em que se vinculou ao fortalecimento da autonomia das escolas
como forma de minimizar a a¢do das instancias burocrdticas da Secretaria Estadual de

Educagdo. Destacam-se neste processo dois mecanismos: a) a criacdo do Caixa Escolar,

2 ~ 2z . o e P . o n .
A desconcentracio € um processo cujo objetivo € assegurar a eficiéncia do poder central.
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uma entidade juridica constituida por pais e professores, através da qual se efetiva a
transferéncia de recursos financeiros e sdo tomadas as principais decisdes com relagdo aos
investimentos da escola, e b) o fortalecimento do Colegiado Escolar, que passa a influir nas

decisdes sobre os critérios de selecdo e contratacao de pessoal.

Um segundo grupo de iniciativas tem se caracterizado por medidas de
descentralizacdo mais abrangentes, nas quais predominam os processos de municipaliza¢io
das redes de ensino sobre os de desconcentra¢do. Estes dois conceitos distinguem as

iniciativas que enfatizam os aspectos relacionados a efetiva descentralizacdo de poder

decisério daquelas que priorizam a responsabilidade pela execugdo das atividades .

A énfase no papel do municipio como elemento fundamental da
descentralizacdo ¢ um dos eixos bdsicos deste segundo grupo de iniciativas, as quais
compreendem, no ambito da prefeitura, desde a gestdo de toda a rede escolar, até a efetiva
transferéncia dos equipamentos estaduais as prefeituras. Na sistemdtica de convénio
implantada entre Estado/Municipio em Santa Catarina, a prefeitura passa a se
responsabilizar por toda a parte administrativa das escolas estaduais e gradualmente vai
assumindo também a responsabilidade financeira pela manutencdo das escolas. A segunda
etapa do projeto prevé a transferéncia do patriménio do Estado (prédio e equipamentos
escolares) para o municipio. No Parand, ao lado da desconcentracdo das atividades da
Secretaria de Educagdo -- com a transferéncia dos 6rgaos centrais para 20 microrregides --,
foi instituido um programa de repasse de recursos financeiros para as escolas estaduais
através da criacdo de Associacdes de Diretores de Escolas Estaduais - ADEEs. Esta medida
tem sido considerada positiva porque estimula uma reflexdo mais integrada da rede de
ensino, uma vez que os problemas de cada escola s@o compartilhados e confrontados

durante a definicdo das prioridades.

Um terceiro grupo de iniciativas se refere as politicas que incentivam a
formacdo de parcerias, propiciando uma maior interacdo entre o setor publico e privado,
através da criacdo de mecanismos de co-responsabilizacdo que envolvem também a
sociedade civil. Um aspecto valorizado nestas iniciativas € o fato de se criarem novos
espacos deliberativos externos ao sistema escolar e, portanto, de maior independéncia em
relacdo as pressdes das instincias tradicionais, como o governo ou a escola. Em

Maringd/PR, o gerenciamento de algumas escolas foi delegado a uma Cooperativa, cujos



15

sOcios eram os proprios professores, com total autonomia técnica-administrativa, desde que
mantidos certos pressupostos basicos em comum acordo com a Prefeitura, que continuava
responsavel pelas diretrizes e pela manuten¢do e avaliacdo dos resultados. Experiéncias
semelhantes vém ocorrendo em outros municipios, como Jaboatdo dos Guararapes/PE e
Jaguaré/ES, onde foram criadas instancias representativas envolvendo Conselho de Escola
(pais e equipe escolar) e representantes da Sociedade Civil e do Executivo, que passam a
ser os principais agentes responsaveis pela gestdo da politica educacional. Os recursos sao

repassados pela Prefeitura mediante o cumprimento de diretrizes comuns.

Outras experiéncias tém se destacado pela capacidade de agregacdao de
instituicdes representativas que passam a influir na politica educacional. No Rio Grande do
Sul, os dirigentes ou secretarios municipais de educagao, através da organizagao no ambito
estadual da UNDIME (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo), estio
articulados ao governo estadual e aos municipios: integram 6rgidos de planejamento,
articulam demandas e reivindicagdes, prestam assessorias etc. Iniciativas como esta abrem
espaco para a continuidade das politicas, que passam a nao depender exclusivamente de
uma determinada gestdo de governo. Por outro lado, estimulam-se iniciativas de integragdo
e articulacdo entre os municipios e os diferentes niveis de governo. Em Panambi/RS, o
Conselho Municipal de Educagdo constitui-se em 6rgdo de planejamento do sistema de

ensino do municipio abrangendo as redes estadual, municipal e particular.

Apesar da diversidade de experiéncias apontadas, observa-se em todas elas que
a eénfase no papel da escola aparece associada a criagdo de mecanismos de democratizacio
da gestdo, através dos inimeros O6rgdos de representacao: desde o Conselho de Escola até os

orgdos deliberativos mais abrangentes.

3. Municipalizacao do Ensino no Estado de Sao Paulo

Introducao

A Constituicdo de 1988 define que os municipios atuardo prioritariamente no

ensino fundamental e pré-escolar.
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Dados de pesquisas® mostram que 81% dos municipios do Estado de Sdo Paulo
mantém pré-escolas custeadas pela Prefeitura e, em 1987, cerca de 61% da oferta de
matriculas do ensino pré-escolar no Estado correspondem a rede municipal. Entretanto, ao
se confrontar a oferta com a populacdo escolarizdvel, constata-se que, na faixa de 2 a 6
anos, a oferta de servigos pré-escolares € insuficiente, ja que atinge menos de um terco da
populacdo teoricamente escolarizdvel. Enfatize-se que a distribuicdo do atendimento é

bastante irregular pelos varios municipios.
O Governo Estadual e a Municipalizacao

A partir do inicio do processo de democratizagdo, com a eleicdo direta de
Franco Montoro para governador do Estado de Sdo Paulo em 1982, dd-se inicio a um

programa de governo que enfatiza aspectos democratizantes na gestao politico-institucional.

Na drea da politica educacional, as principais diretrizes enfatizam a
descentralizacdo, a participagdo e a implantacio de programas universais. A
municipalizacio, no caso da pré-escola, representou a transferéncia, para as prefeituras, da

responsabilidade pela manutengdo e gestdo do ensino pré-escolar publico.

Este programa de descentralizacdo de competéncias vem sendo gradualmente
implantado e se inicia com acdes vinculadas ao repasse de recursos financeiros para a
execucdo de pequenos servigos, ampliando-se com a municipalizacdo da pré-escola, em
1983, e com o repasse de recursos para a merenda escolar e a construcdo de prédios, a partir

de 1984.

Em 1986, na gestao Quércia, a implantacdo do PROFIC - Projeto de Formagao
Integral da Crianca, de alcance bastante limitado, reflete preocupacdo em reforcar a atuacdo
das prefeituras municipais no atendimento integral a criancas de 2 a 6 anos, com o objetivo
de suplementar a merenda escolar e contratar recursos humanos. Esse projeto ndo se limita
apenas ao aspecto pedagdgico da preparacdo para a escolarizagdo, mas procura dar

atendimento integral as criancas.

Em 1989 € lancado, em meio a muita polémica, o Programa de Municipalizacio

do Ensino Oficial. As dreas de atuacdo do Programa referem-se a construcdes escolares,

? CEPAM. A Educagio nos Municipios Paulistas, 1990.
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reformas e ampliagdes, manutencao de prédios, material de apoio didatico, aperfeicoamento
de pessoal, apoio a eventos escolares, transporte escolar e assisténcia ao aluno. Cabe a
Secretaria Estadual destinar recursos financeiros para a execu¢do do convénio. Até o

momento, entretanto, os resultados estdo muito aquém do previsto.

Segundo dados oficiais, para o ensino pré-escolar e de 1° grau, apenas 25
municipios tém alta capacidade de atendimento (100% da demanda), representando pouco
mais de 4% do total de municipios; 180 municipios t€m média capacidade de atendimento
(entre 50% e 99% da demanda, representando 31% do total) e 65% dos municipios tém

baixa capacidade.

No Estado de Sao Paulo, 70% das matriculas no ensino pré-escolar ocorrem na
rede municipal. No programa de educacgao infantil (creche e pré-escola), a quase totalidade
dos gastos provém da receita municipal, com participa¢do acima de 90% a partir de 1985,
sendo mais expressiva nos municipios maiores. Os gastos com educagdo pré-escolar sao

superiores aos gastos com creche.

No ensino de 1° grau a situagdo se inverte, uma vez que 78% das matriculas
ocorrem na rede estadual, 10% na rede municipal e 8% na rede particular, sendo que os
municipios do interior contribuem com 2,3% da oferta de vagas e, na capital, com 96%

dessa oferta.

Em 13 de setembro de 1989, através do Decreto 30.375, o governo do Estado de
Sao Paulo institui o Programa de Municipalizacao do Ensino. O Programa propde uma acdo
integrada e cooperativa do governo do Estado com as Prefeituras. Os principais argumentos
para a implantacdo do Programa estdo centrados na necessidade de desburocratizacdo e no
aumento da participacdo da comunidade na educacao. Este decreto estabelece, em seu artigo
3°, que a Secretaria fica autorizada a celebrar convénios com o0s municipios que
voluntariamente aderirem ao Programa. Dois instrumentos bésicos foram criados para sua
operacionalizacdo, a saber: a celebracdo de convénios entre o Estado e os Municipios
(Termos de Cooperacao Intergovernamental) e as Comissdes de Educacdo do Municipio -

CEM’s.

Nos pequenos e médios municipios, o encaminhamento da municipalizacdo se

revela precdrio, pois carecem das condi¢des minimas necessdrias para a sua consecucao,
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tendo em vista o impacto da crise econdmica sobre eles. Os maiores problemas dizem
respeito ao ensino de 1° grau, j4 que apesar da caréncia de infra-estrutura administrativa e
de recursos financeiros, o ensino pré-escolar estd sendo equacionado. A principal
reclamacdo se refere a falta de repasse de verbas, uma vez que os pequenos e médios
municipios dependem basicamente das transferéncias estaduais e federais provenientes do

Fundo de Participa¢do dos Municipios.

A aprovacdo da proposta de municipalizacdo foi bastante problematica. As
principais resisténcias vieram da APEOESP - Associacio dos Professores do Ensino Oficial
do Estado de Sao Paulo, com o argumento de que haveria queda no saldrio dos professores,

uma vez que seu poder de articulacdo seria afetado.

As Comissdes de Educag¢dao dos Municipios foram formadas apds a aprovacao
do projeto, e seus representantes eleitos pelas respectivas categorias. Elas tém como
fungdes principais a identificacdo das prioridades locais e o estabelecimento de diretrizes e

formas de implementa¢do das propostas de solu¢do das demandas da comunidade local.

O principal problema observado desde o inicio da implantagao das Comissoes
de Educacido dos Municipios esta relacionado com a distribuicdo dos recursos. O governo
estadual mantém o controle das verbas e estabelece convénios de acordo com suas

conveniéncias.

As Comissdes sdo compostas por representantes do Executivo, do Legislativo e
da Sociedade Civil: pelo Prefeito ou Dirigente Municipal de Educacido, um representante da
Secretaria de Educacdo (Delegado ou Supervisor de Ensino), representantes de diretores de
escola, de professores e pais vinculados a Associacdo de Pais e Mestres. A partir da
instalacdo das CEM’s, os membros propdem programas locais de acdo: constru¢do de

escolas, reformas, ampliacdes, compra de material de apoio didético.

Sem a contrapartida de verbas estaduais, os recursos municipais sao
insuficientes para cobrir as despesas necessdrias a diminui¢do dos problemas existentes nas
escolas estaduais localizadas nos municipios. Diversos estudos tém demonstrado que existe
uma permanente insuficiéncia de distribuicdo de recursos, obrigando frequentemente o
poder publico municipal a suplementd-los para atender as prioridades definidas pelas

Comissodes de Educacao dos Municipios.
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A permanente falta de recursos gera desconforto entre os membros das
Comissdes quanto aos resultados da municipalizagdo do ensino oficial. Uma vez que os
termos dos convénios ndo sdo garantidos em func¢do da imprevisibilidade de recursos

orcamentérios, a municipalizacdo avancou bem pouco além da assinatura do decreto.

Relatérios oficiais de varias Comissdes de Educacdo refletem a profunda
frustracdo do seus integrantes, que ndo encontram respaldo para a implantacao das acdes de

municipaliza¢do do ensino.

Da teoria a pratica, os resultados do processo de descentralizacdo
municipalizada podem ser considerados insatisfatorios, uma vez que as possibilidades de

assumir autonomamente uma rede ampliada de ensino estdo sujeitas a injungdes politicas.

4. Lei Orgéanica do Municipio de Itu

Promulgada em 1990, a Lei Organica mantém os principios das Constitui¢des

Federal e Estadual e rearfima como atribui¢des do Municipio:

- o direito a educagdo como dever do Estado e da sociedade baseado no principio da
democracia, da liberdade de expressdao, da solidariedade e do respeito aos direitos
humanos;

- 0 acesso universal e igualitario a escola;

- a valorizag¢do dos profissionais do ensino, garantindo na forma da Lei plano de carreira
para o magistério municipal;

- garantia do acesso e permanéncia ao ensino gratuito para criangas em idade pré-escolar na
faixa etaria de 4 a 6 anos;

- 0 sistema de ensino assegura garantia de cumprimento da obrigatoriedade escolar,
mediante auxilio para aquisi¢do de material escolar, transporte, vestudrio, alimentagao,
tratamento médico e dentdrio e outras formas de assisténcia.

Nao apresenta nenhum tipo de inovacdo, assim como nao detalha a forma de
atuacdo do Conselho Municipal de Educagdo e de instancias de controle/participagdo na

gestao.
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5. Consideracoes Finais
Uma estratégia que vise reverter o quadro de ineficiéncia e inequidade do
ensino de primeiro grau brasileiro deve contemplar mudancas na transferéncia de recursos

na dindmica de gestao e na participagdo social.

E necessério garantir os recursos financeiros para as escolas publicas. Isso pode
ser assegurado mediante o controle, pelo Ministério da Educagdo, sobre as transferéncias de
recursos € sobre a aplicacao, pelos municipios, do percentual constitucionalmente previsto,
bem como através do estabelecimento de uma politica de incentivos e penalidades capaz de

persuadir as autoridades locais a melhorar a qualidade das escolas.

Mas também € necessdrio estabelecer uma quantia minima estavel e previsivel
de recursos para os municipios, de forma a capacitd-los a promover a qualidade de seus
préprios sistemas escolares e a assumir maior responsabilidade na provisdo da
escolarizacdo. Isso deve vir acompanhado de politicas de financiamento da educagdo que
incentivem e premiem o esfor¢o de taxacdo local, de tal forma que os recursos federais e
estaduais ndo sejam as Unicas alternativas, e sim acréscimos aos recursos locais que apdiam

a educacdo municipal.

O desafio da melhoria da qualidade da escola publica estd também na gestao
democratica, principalmente através do fortalecimento da sua autonomia na organizacdo do
cotidiano escolar -- autonomia do seu projeto pedagdgico, construcdo da sua identidade
institucional. Parafraseando Mello (1994), “a delegacdao de maior autonomia e poder de
decisdo as escolas nao significa debilitar o papel do Estado, mas ao contrario, fortalecer sua

governabilidade”.

-

E preciso reforcar transformagcdes na engenharia institucional da gestdao
educacional. A escolha do diretor de escola, apesar das complexidades inerentes a ela,
representa um avanco necessdrio, assim como € importante a implantacdo efetiva do
Conselho Escolar como instrumento para organizar e institucionalizar a participacdo de

pais, professores, funciondrios e alunos na gestdo democratica da escola.

A implantacdo destes processos em outros paises tem demonstrado que um

maior envolvimento dos pais, alunos e funciondrios tende a solidificar o processo
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pedagogico, a estimular uma maior co-responsabilizacdo e a modificar o funcionamento da

escola.

A elei¢do de diretores como pratica de consolida¢do da democracia nas relagdes
sociais do microcosmo escolar -- embora tenha sido um processo permeado por avangos e
recuos --, articulada a implantagao de um Conselho Escolar, legitima processos coletivos de
escolha e garante suporte institucional, reforcando a consisténcia dos processos de tomada

de decisdo nos aspectos relacionados com a autonomia financeira e a aplicacao de recursos.

A implantagdo destes processos, por ndo ter sido generalizada, tem apresentado
modelos diferenciados de gestdo. Mas, apesar disso, estd consolidando um paradigma de
gestdo baseado na descentralizacdo das estruturas administrativas, na implantacdo de
estratégias inovadoras na gestao escolar e na expansao de praticas participativas colegiadas

que abrem possibilidades para uma efetiva democratizacdo da escola publica.
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Il. A INFRA-ESTRUTURA URBANA DO MUNICIPIO: SEGUINDO O PADRAO
ESTADUAL

Itu tem uma populacdo de aproximadamente 110 mil habitantes (1993),
apresentando uma taxa de crescimento anual de 3,39% entre 1980 e 1991. A maior parte da

populagdo reside na drea urbana (90%), segundo dados do Censo de 1991.

O Municipio experimenta, a partir do final da década de 70, um declinio
acentuado da atividade primdria, que atualmente € responsdvel por menos de 10% do

pessoal ocupado, com expansdo no setor secunddrio e de servigos.

A cobertura pelos servicos de infra-estrutura urbana parece ser bastante
razodvel, a despeito da ndo hd disponibilidade de dados detalhados, sistematizados e
acessiveis sobre estes servigos. No entanto, tomando-se como base as informagdes do
Censo 1991 para o Estado de Sao Paulo -- abrangendo o universo dos domicilios
permanentes -- verifica-se que a situacdo da infra-estrutura urbana em Itu é bastante
razoavel em termos de cobertura, igualando-se aquela do Estado de Sdo Paulo que, por sua
vez, € muito superior a da média do pais. As estatisticas para o Estado de Sdao Paulo
apresentam 96% dos domicilios com canalizagdo interna de dgua, sendo 90% ligados a rede
geral; 98.5% possuem algum tipo de instalacdo sanitdria, sendo 76% ligados a rede de
esgoto; e 91% sdo abrangidos pelo servico de coleta do lixo (ver Tabelas II, Il e V). Do
total de domicilios no Estado, 34.5% possuem até 4 comodos (ver Tabela IV). As mesmas
estatisticas para o municipio de Itu revelam que ele conta com 26.223 domicilios
permanentes, com média de 4 pessoas por domicilio, sendo que 32.5% deles possuem até 4
comodos (ver Tabelas VI e VII). Do total dos domicilios, 90.5% situam-se na area urbana.
Em relacdo a cobertura de servicos de saneamento, 98.5% do total de domicilios possuem
agua canalizada interna, sendo 87.5% ligados a rede geral (dgua tratada); 98% possuem
algum tipo de instalacdo sanitdria, sendo que 84.5% deles sao ligados a rede geral de
esgoto; e 88.5% do total dos domicilios dispdem de servico de coleta de lixo (ver Tabelas

VIIL IX e X).

As estatisticas disponiveis para iluminagdo publica e pavimentacdo referem-se
apenas a populacdo de baixa renda (segundo informacdes prestadas pela administracdo

municipal e apresentadas na publicacdo Perfil Habitacional Municipal, da Secretaria da
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Habitacao do Governo do Estado de Sao Paulo), e apresentam um percentual de cobertura

superior a 95%.

Dessa forma, o padrao apresentado pelo municipio de Itu em rela¢do a infra-
estrutura urbana configura uma situacdo em que a demanda por tais servigos € relativamente
pequena, o que termina por aliviar as disponibilidades orcamentérias para gastos em outros
setores. No entanto, mesmo considerando-se a situagdo relativamente privilegiada da infra-
estrutura urbana, sé mais recentemente foi resolvido o problema do abastecimento de dgua
tratada, em termos da quantidade disponivel e da qualidade, como revelam o material da

imprensa local e as entrevistas realizadas com diferentes setores da sociedade.

Se, do ponto de vista do acesso aos servigos, a infra-estrutura urbana pode ser
considerada razoavel, o mesmo ndo ocorre quando se considera o ponto de vista da
eqiiidade. Assim, 378 domicilios permanentes (1.5%) nao possuem dgua canalizada interna;
250 (1%) deles nao dispdoem de nenhum tipo de instalagdo sanitdria; e 11.5% do total dos
domicilios ndo sdo servidos pela coleta de lixo. Acresce-se a isto a existéncia de 2.000
pessoas (1.8 % da populacio) vivendo em habitacdes do tipo cortico e a demanda declarada

pela Prefeitura da necessidade de serem construidas 7.000 novas casas.

Estes dltimos dados, quando relacionados a padrdes de eqiiidade, apontam para
a necessidade de esforco da administracdo municipal para diminuir as desigualdades, fato
que ndo encontra respaldo na andlise geral dos gastos or¢amentdrios no periodo estudado.
Ademais, a legislag@o vigente no pais ndo define com clareza as competéncias dos diversos
niveis da administracdo em relagdo aos investimentos nas areas de infra-estrutura urbana e
de politicas sociais, no caso em saneamento e habita¢do. Por outro lado, a tradi¢do vigente
no nivel municipal, sobretudo em relagdo aos investimentos em saneamento e habitagao, € a

da dependéncia, em grande medida, de recursos das esferas de governos estadual e federal.

TABELA I

Distribuicio dos domicilios particulares permanentes e pessoas moradoras no
Estado de Sao Paulo, segundo situacdo do domicilio

Total Urbano Rural
8.039.661 7.508.078 531.583
100% 93,38% 6,61%




Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demogriéfico, Sao Paulo, n° 21, 1991.

Abastecimento de agua por domicilios particulares permanentes e

TABELA 1I
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pessoas moradoras no Estado de Sao Paulo, segundo situacdo do domicilio

Abastecimento de Por domicilio Populacao abrangida
Agua
Total Urbano Rural Total Urbano Rural

Agua Canalizada 95,82% 96,99% | 79,19% | 93,73% 96,92% 79,15%
(interna) 7.703.706 | 7.282.703 | 421.003 [{29.924.148|28.152.609| 1.771.539
Rede Geral 89,3% 94,54% | 15,32% | 86,83% 94,24% 15,53%

7.179.716 | 7.098.249 | 81.467 (27.721.965(27.374.207| 347.758
Outras Formas 6,51% 2,45% | 63,87% | 6,89% 2,67% 63,62%

523.990 184.454 |339.536|2.202.183 | 778.402 | 1.423.781

S/Agua Canalizada 4,17% 3,0% 20,8% 4,25% 3,07% 20,84%
Interna 335.955 | 225.375 |110.580|1.359.919 | 893.525 466.394

Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demografico, Sao Paulo, n® 21, 1991.

TABELA III

Instalacao sanitaria por domicilios particulares permanentes e
pessoas moradoras no Estado de Sao Paulo, segundo situacio do domicilio

Instalacao Por domicilio Populacao abrangida
Sanitaria
Total Urbano Rural Total Urbano Rural
Com 98,42% 98,84% 92,64% 98,52% 98,94% 93,12%
algum tipo
de instal. 7.913.427 421.557 492.459 | 30.822.66 | 28.738.593 | 2.084.067
sanit. 0
76,10% 82,70% 9,33% 74,20%
Rede
Geral 6.118.649 6.209.450 49.616 23.213.62
1
Vala 2,60% 2,95%
209.159 _ 924.321
S/menhum 1,44% 1,02% 7,35% 1,34% 0,92% 6,76%
tipo de 116.170 77.046 39.124 421.291 269.876 151.415
instal.
sanitaria
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Naio sabe
informar

0,12%
10.064

0,12%
9.475

0,11%
589

0,12%

40.116

Fonte dos dados brutos: IBGE.Censo Demografico, Sdo Paulo, n® 21, 1991.

TABELA IV

Domicilios particulares permanentes por n° de comodos e
pessoas moradoras no Estado de Sao Paulo

Domicilios Total % Total de % Pessoas
pessoas

Até 2 comodos 533.379 5,94 1.703.982 5,46
Entre 3 e 4 comodos 2.478.496 27,61 9.108.516 29,11

5 comodos 1.979.795 24,62 7.881.545 25,19
Entre 6 € 9 comodos 2.584.576 32,14 10.643.247 34,02
10 ou + comodos 463.315 5,76 1.946.777 6,22
Total Geral 8.039.661 100 31.284.067 100

Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demogréfico, Sdo Paulo, n° 21, 1991.

TABELA V

Percentual de coleta de lixo no Estado de Sao Paulo,
por domicilios particulares permanentes e de pessoas moradoras

Coleta de Lixo Total Urbano
Domicilios Pessoas Domicilios Pessoas

Coletado 91,01% 90,23% 96,15% 95,73%

Nio Coletado 9% 9,76% 3,84% 4,26%

Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demogriéfico, Sdo Paulo, n° 21, 1991.

TABELA VI

Distribuicio de domicilios particulares permanentes e pessoas moradoras
no municipio de Itu, segundo situacao do domicilio




27

Total | Urbano | Rural Média de pessoas p/ | Urbano | Rural Total
domicilio
26.223 23.721 2.502 4,03 95.438 | 10.355| 105.793
100% | 90,45% | 9,54% 90,21% | 9,78% 100%

Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demogriéfico, Sdo Paulo, n° 21, 1991.

TABELA VII

Domicilios particulares permanentes por n° de comodos

no municipio de Itu

Domicilio % Total
Até 2 comodos 5,44 1.428
Entre 3 e 4 comodos 26,99 7.079
5 comodos 31,96 8.383
Entre 6 € 9 comodos 29,47 7.730
10 ou + comodos 6,11 1.603
Total 100 26.223

Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demogréfico, Sdo Paulo, n° 21, 1991.

TABELA VIII

Abastecimento de agua por domicilios particulares permanentes

no municipio de Itu

Abastecimento de agua Total de domicilios %

Agua Canalizada Interna 25.845 98,55
Rede Geral 22.929 87,43
Outras formas (pogo, nascente, etc.) 2916 11,12
S/4dgua canalizada interna 378 1,45

Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demografico, Sdo Paulo, n° 21, 1991.

TABELA IX

Instalacao sanitaria por domicilios particulares permanentes

no municipio de Itu

Instalacio sanitiria Total de domicilios %
Com algum tipo de instal. sanit. 25.969 98,07
Rede geral 22.129 84,38
Vala 26 0,09
Nio sabe 4 0,01
Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demografico, Sao Paulo, n® 21, 1991.

TABELA X



Percentual de coleta do lixo por domicilios particulares permanentes

no municipio de Itu

Coleta de lixo % Domicilios
Coletado 88,36
Nao coletado 11,64
Total 100
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Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demografico, Sao Paulo, n® 21, 1991.
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lll. AEDUCACAO NO MUNICIPIO DE ITU
1. Caracterizacado do Sistema Educacional

As principais informacgdes estatisticas disponiveis sobre o sistema de ensino
regular no municipio de Itu situam o grau de atendimento da rede escolar em relagdo aos

diferentes niveis de ensino e em relacdo as diferentes esferas administrativas.

Em 1991 o nimero total de matriculas oferecidas na rede de ensino pré-escolar,
de 1° e 2° graus, somam cerca de 25.000 vagas. A distribui¢do destas vagas em relacio aos
diferentes niveis de ensino € muito heterogénea: 75% dos alunos estudam no 1° grau,
sendo que o restante de vagas € distribuido de forma equivalente entre o ensino pré-escolar
(13%) e o ensino de 2° grau (12%). Quanto a participacdo das distintas esferas
administrativas por nivel de ensino, observa-se que a rede pré-escolar € atendida
predominantemente pela rede municipal (80%), o ensino de 1° grau € quase todo atendido
pela rede estadual (94%) e o ensino de 2° grau divide-se de forma equivalente pela rede
estadual e pela rede privada. Como o ensino de 1° grau representa mais de 90% das

matriculas de toda a rede escolar, a rede estadual concentra 75% da oferta escolar existente

no municipio. No Municipio existem duas faculdades particulares.

Nao hd informacdes sobre o grau de cobertura da rede escolar, sendo que nos
documentos produzidos pela Administracdo Municipal, em especial o diagndstico sobre a
rede fisica, contido no projeto de implantacdo do Plano Diretor do Municipio elaborado em
1988, € destacada a caréncia de pré-escolas e de escolas de 1° grau nas zonas periférica e

rural. Em contrapartida, ha superlotacdo nas escolas localizadas na regido central da cidade.

2. A Formulacéo da Politica Educacional no Municipio

Durante a gestdo municipal no periodo 1989-92, as principais propostas de
governo estao relacionadas a universalizacdo do atendimento na rede de ensino pré-escolar.
As diretrizes recortam-se em duas dreas de atuacdo: a manutencdo e amplia¢do do ensino
regular, através da rede de pré-escolas existente no municipio e os diversos programas
completamentares, destacando-se entre eles o Programa de Formacgao Integral a Crianga
(PROFIC), o Ensino Supletivo e os programas de merenda e transporte escolar. A rede pré-

escolar € formada por 14 Escolas Municipais de Educagdo Infantil (EMEIs), que atendem
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cerca de 3.000 alunos na faixa etdria de 4 a 6 anos, na sua maioria situadas na regiao central

da cidade.

O Programa de Formacao Integral a Crianga - PROFIC, um projeto articulado
entre diversas Secretarias, foi implantado em 1986 através de convénio realizado com o
governo estadual, sendo depois solicitada sua renovacdo em 1990. Foi elaborado
basicamente para desenvolver acdes complementares de apoio a criangas e adolescentes de
baixa renda. Entre as principais ag¢des desenvolvidas, destacam-se o atendimento em
periodo integral de 2.400 criancas de 2 até 7 anos em 6 Centros Infantis localizados na
periferia, e as atividades de integracdo social realizadas com adolescentes de 10 a 14 anos,
através de programas especificos nas dreas de refor¢o escolar, recreacdo e cursos pré-
profissionalizantes. Segundo informagdes da Prefeitura, o PROFIC atendeu em 1990 a

cerca de 3.200 criancas e adolescentes.

A prioridade dada ao ensino supletivo decorre do baixo nivel de escolaridade de
jovens e adultos no municipio. Segundo entrevista realizada com a Secretaria de Educacao,
existem cerca de 10.000 analfabetos no municipio, sem mencionar a parcela de jovens e
adultos que ndo concluiram o ensino fundamental. Em 1992, o ensino supletivo atendia
450 alunos distribuidos em 12 classes localizadas principalmente na periferia. A Prefeitura,
através da Universidade do Trabalhador, também desenvolve cursos profissionalizantes,

atendendo cerca de 245 alunos nas diversas modalidades aplicadas a area artesanal e

industrial.

Os programas de merenda escolar e vale-transporte destinam-se a cobertura das
redes escolares municipal e estadual. Os dados da Prefeitura apontam uma distribuicao
média de 25 mil refei¢des didrias nas escolas. Em relagdo ao transporte escolar, em 1990
foram distribuidos cerca de 80 mil passes escolares para o deslocamento dos estudantes
localizados na zona rural, tendo sido beneficiados cerca de 1.900 alunos das escolas

estaduais.

Embora seja possivel identificar as prioridades contidas nas propostas de
governo, as principais informagdes obtidas a partir dos documentos pesquisados sdo
insuficientes para avaliar o impacto das politicas, principalmente pela auséncia de dois tipos
de informacdo: aqueles relacionados ao diagndstico sobre a situacdo local e aqueles

relacionados a avalia¢do dos resultados atingidos. As propostas sdo abrangentes, referem-se
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muito pouco ao processo de implementacdo dos programas e as agdes sdo descritas
isoladamente, mesmo em relagdo aos projetos inter-secretariais como € o caso do PROFIC,
que envolve agdes conjuntas na cessao de equipamentos, material didético e assisténcia a
saiude escolar. Segundo avaliacdo da situacdo educacional apresentada na proposta de
implanta¢do do Plano Diretor do Municipio: “As diversas acoes sdo desencadeadas através
de projetos especificos e estes se apresentam desconectados, o que pode redundar em

duplicacgdo de recursos para um mesmo fim e eficdcia de resultados questiondvel.”

As propostas de governo incentivam a participa¢do da populacdo na defini¢dao
de prioridades e na tomada de decisdes, seja no nivel mais global dos programas ou em
relacdo a gestdo das escolas, mas hd poucas referéncias nos documentos oficiais sobre as
iniciativas relacionadas ao fortalecimento da autonomia das escolas ou a atuagcdo dos
conselhos de escola. Pelo contrario, o “Plano de Curso”, que define os componentes
curriculares, é elaborado pela Secretaria de Educacdo, e o plano escolar, que define os
aspectos administrativos e pedagdgicos da escola, atribui as principais decisdes a dire¢do

escolar, incluindo o corpo docente e a coordenacdo pedagdgica.

3. Implementacao do Programa de Municipalizacdao do Ensino

Um dos aspectos mais enfatizados pela Administracio sobre o tema da
municipalizacdo do ensino, desde a sua implantacdo, relaciona-se com as vantagens
decorrentes da descentralizacdo dos servicos, especialmente a melhoria da rede fisica das

escolas.

As principais realizagdes decorrentes de iniciativas de parceria entre a Prefeitura

e as outras esferas de governo sdo:

a. o termo de convénio entre a Prefeitura e o governo do Estado de Sdao Paulo objetivando a
implantacdo Programa de Formagdo Integral da Crianca - PROFIC foi assinado em 1986
e renovado em 31 de julho de 1990. O Programa previa originalmente atender a 7.300
criancas de baixa renda. As despesas a serem efetuadas pelo governo estadual
relacionavam-se na sua maioria ao reforco da alimentagdo escolar, quase 70% do repasse
total, sendo que a Prefeitura, principal responsdvel pela coordenacdo e execucgdo do

programa, garantiria em contrapartida as instalagdes fisicas. Com o objetivo de ampliar o
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Programa, foram solicitados mais recursos para as atividades a serem desenvolvidas em

1991;

b. o convénio que instituiu o Programa de Municipalizacdo do Ensino entre a Secretaria
Estadual de Educag@o e o Municipio de Itu foi celebrado em 27/11/1989. As principais
areas de atuacgdo previstas pelo Programa sdo: 1) construcdes, reformas e manutencao de
prédios, 2) merenda escolar; 3) material de apoio didético; 4) perfeicoamento de pessoal
e assisténcia ao aluno. As principais realizacdes relacionam-se a distribuicao de merenda
escolar para a rede escolar, cerca de 25.000 refei¢des - dia para cerca de 93 escolas, sendo
53 escolas estaduais, e a execucdo de servicos de manutencdo e recuperacao de prédios

escolares;

c. o convénio que instituiu 0 PROMDEPAR, viabilizando ao municipio autonomia para
contratacdo de recursos humanos para as escolas estaduais. Estima-se que cerca de 200

funciondrios do quadro de pessoal da Prefeitura prestem servigos em escolas estaduais;

d. solicitacdo de financiamento junto ao Ministério da Educagdo e Cultura - MEC, em 1992,
para a aquisicdo de equipamentos e material diddtico para as escolas estaduais da rede de

ensino fundamental.

Nao hd indicacdo de que estas iniciativas trouxeram resultados significativos
para a melhoria dos servigcos das escolas municipais. Pelo contrdrio, hd indicadores de que
estes convénios vém acarretando um crescente encargo adicional para o municipio, que

passa a transferir recursos préprios para a manutencdo da rede estadual.

Em 1989, o valor total dos recursos repassados pelo governo estadual
representava cerca de 25% dos gastos da Prefeitura em educacio; em 1992, este percentual
reduziu-se para apenas 6%. Este aspecto serd abordado adiante, quando da andlise dos

recursos aplicados na educacdo (ver capitulo IV).

Outro aspecto a ser destacado € o fato de que as iniciativas de parcerias também
ndo parecem significativas no sentido de estabelecer uma dinamica mais articulada ou de
maior complementariedade na elaboracdo e formulagdo das politicas, seja com o governo
estadual, seja incentivando novas instancias de representacdo local. A Comissdo de

Educacdo do Municipio - CEM, que deveria ser o principal instrumento de
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acompanhamento, avaliacdo e reformulacdo das acdes previstas nos convénios parece
subsistir mais em funcdo do seu cardter formal, j4 que se constitui em uma das pré-
condi¢des para a celebragdo dos convénios, do que pelo seu dinamismo. Sua atuacdo
restringe-se a apontar as necessidades levantadas pelas escolas, sendo que, nesse aspecto, as
audiéncias publicas promovidas pelo governo para estabelecer contato direto com a

populacdo t€ém muito mais visibilidade.

Durante as entrevistas realizadas com os diversos segmentos sociais, o
programa de municipalizacdo do ensino revelou-se quase desconhecido para a imensa
maioria dos entrevistados, sendo inclusive pouco abordado pelo governo. O momento de
maior repercussdo dessa proposta ocorreu durante sua implantacdo, em que a maioria dos
professores estaduais opds-se a ela. Esta resisténcia pode ser explicada pelo receio de uma
mudanca na sistemdtica de contratacdo dos professores e desvantagens e/ou incertezas
relacionadas ao eventual enfraquecimento da Associa¢do dos Professores do Ensino Oficial

do Estado de Sao - APEOESP.
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IV. O PERFIL DO GASTO ORCAMENTARIO: O LUGAR DA AREA SOCIAL
1. Orcamento Geral

A andlise do orcamento municipal no periodo 1988-91 mostra um incremento
orcamentdrio real da ordem de 147%, com crescimento médio anual de 126,5%. Este
comportamento reflete basicamente dois movimentos conexos: a elevagdo  das
transferéncias financeiras dos niveis federal e estadual para o municipio, decorrentes da
reforma tributaria consignada na Constitui¢do Federal de 1988, e a expansdo da capacidade
tributdria propria do municipio. No periodo imediatamente subsequente a reforma tributaria
constitucional (1989-91), mantém-se a tendéncia ao crescimento real do or¢camento, ainda
que em menor velocidade, apresentando uma média anual de 16.5%. A conjugagao desses
dois movimentos resulta num maior aporte de recursos financeiros para o municipio. Nao
obstante, o grau de dependéncia do orcamento municipal as transferéncias or¢camentarias
mantém-se elevado no periodo estudado: em média, 70% do montante de recursos sao
devidos as transferéncias constitucionais. Esta dependéncia é agravada pelo fato de que
parte dos recursos transferidos t€ém destinagcdo especifica, impedindo desta maneira sua

livre alocagdo pela administragdo municipal.

Finalmente, cabe um breve comentirio em relacdo a funcgdo
Assisténcia/Previdéncia, dado seu comportamento dispar no periodo estudado. Em 1988,
dos recursos alocados nesta funcdo 23% dizem respeito as despesas exclusivas com o
funcionalismo publico municipal (atividade de previdéncia) e 69% destinam-se as
atividades propriamente assistenciais. Para o ano de 1991, o comportamento destes gastos
alteram-se significativamente, sendo que 60% deles destinam-se as atividades de
previdéncia e apenas 14% destinam-se aquelas de assisténcia. O comportamento verificado
em 1991 descaracteriza este gasto como pertencente a drea social, dado o seu cardter
restritivo e ndo universalista. Destaque-se que o impacto gerado pelo acréscimo substancial
de recursos para a funcdo Assisténcia/Previdéncia em 1989 (crescimento real de 190%) é
minimizado pelo corte or¢camentdrio efetuado nesta fungdo no periodo subsequente.
Todavia, a composi¢@o interna entre as atividades de assisténcia e previdéncia sugere que

pelo menos parte dos recursos orcamentdrios advindos da reforma tributdria constitucional

foram destinados para gastos restritivos com a previdéncia do funcionalismo municipal.
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2. Orcamento da Area Social

A andlise orcamentdria comparativa mostra uma tendéncia  anual de
crescimento da participacdo relativa da Area Social no total do orcamento. Assim, essaa
area que, em 1988, corresponde a cerca de 67.5% do or¢camento, em 1991 passa a 77.5%,
apresentando um crescimento de 10 pontos percentuais no periodo, correspondendo a um
incremento em termos absolutos de US$17.391.910,00. Para se ter a dimensdo exata deste
incremento basta mostrar que ele se aproxima do total dos gastos da drea social em 1989,
da ordem de US$20.000.000,00. A comparacdo or¢amentdaria dividida por periodos mostra
variagdo no periodo 1988-89 (inclui a reforma tributdria constitucional) e o periodo
subsequente 1989-91 (pds reforma tributédria). No primeiro caso, o incremento percentual
situa-se em 184.3%, correspondendo a um aumento absoluto de aproximadamente
US$11.000.000.00 -- mais do que o total gasto em 1988 --, enquanto que para o periodo
1989-91 o incremento percentual é da ordem de 31.0%, correspondendo a

aproximadamente US$6.300.000,00 (ver Tabela XII).

Em resumo, merece destaque o fato de que boa parte das receitas provenientes
da reforma tributdria constitucional foram alocadas na Area Social. No periodo 1988-91,
enquanto o orcamento geral do municipio cresce em termos reais 147.0%, esta drea
apresenta um crescimento real de 184.5%, portanto com variacdo positiva de 37.5 pontos
percentuais. A andlise da composicio interna do gasto anual na Area Social, comparado ao
total orcamentdrio, corrobora este padrao de crescimento, evoluindo de 67.5% (1988) para
77.5% (1991), com destaque para os bi€nios 1988-89 (acréscimo de 4 pontos percentuais) e
1989-90 (acréscimo de 5 pontos percentuais). Deste modo, verifica-se no periodo um
incremento real absoluto e relativo do gasto orcamentério nessa area acima do ocorrido com
o orcamento geral do municipio. Este fato contrapde-se a versdo corrente no debate sobre os
efeitos da reforma tributdria constitucional, e que imputa as administragdes municipais
uma ma utilizacdo dos recursos decorrentes dos ganhos das transferéncias financeiras da

Unido.

Comparando-se a distribuicio média por fun¢des com o total dos gastos da Area
Social, verifica-se relativa estabilidade no ordenamento dessas fungdes entre os periodos
1988-91 e 1989-91. A dunica excecdo é a func¢do Habitagdo/Urbanismo que, no periodo

1989-91, perde posicdo para Transporte. Esta mudanca deve-se, em grande parte, ao
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expressivo incremento dos gastos com esta dltima fung@o no biénio 1990-91. Assim, no
periodo 1988-91 a prioridade de gastos percentuais médios contempla, em ordem
decrescente, as fung¢des Educagdo/Cultura (27.5%); Satude/Saneamento (25.5%);
Habitacdao/Urbanismo (22%); Transporte (18.0%); e Assisténcia/Previdéncia (7.5%). A
amplitude da variacdo percentual no periodo € de 20 pontos. Para o periodo 1989-91, tem-
se Educacdo/Cultura (28.0%); Sadde/Saneamento (27.5%); Transporte (21.0%);
Habitagao/Urbanismo (16.0%); Assisténcia/Previdéncia (7.0%), com varia¢ao de 21 pontos
percentuais, mantendo-se praticamente a mesma amplitude da variacdo nos gastos da Area

Social em relagdo as diversas funcoes.

Em resumo, as modificacdes orcamentdrias decorrentes das transferéncias
constitucionais e da capacidade tributdria do municipio nao produziram alteragdes
significativas nas prioridades internas & Area Social, mantendo-se Educagdo e Satide como
as principais. No entanto, este quadro pode estar sofrendo alteracdes em decorréncia da
inflexdo verificada na funcdo Transporte. A persistir a tendéncia do bi€nio 1990-91, a
funcdo Transporte passa a assumir o primeiro lugar nos gastos orcamentirios, mas a

confirmacdo desta tendéncia carece de estatisticas disponiveis no momento.

3. Orcamento em Educacao/Cultura

Como foi observado anteriormente, a fun¢do Educacao/Cultura constitui-se o
principal gasto da Area Social, considerando-se sua participacio média em relacio as

demais funcoes.

Considerando os dois periodos analisados -- 1988-91 e 1989-91 (pds-reforma
tributdria constitucional) --, sua participacio média anual no conjunto da Area Social é de,
respectivamente, 20% e 21% (ver Tabela XI). Ainda comparando os dois periodos,
destaque-se que o crescimento médio da funcdo Educagdao/Cultura € significativamente
maior no primeiro periodo: 219% (1988-91) e 43% (1989-91). Esta diferenca deve-se,
principalmente, a reforma tributdria, quando se verifica que o orcamento da funcdo
Educag¢ao/Cultura mais do que duplica (cresce 123%) em apenas um ano, na passagem do

bi€nio 1988-89.

Comparando-se o crescimento do or¢amento da fun¢do Educacdo e Cultura em

relacdo ao crescimento total do orcamento, verifica-se que ele supera o verificado no
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orcamento geral e inclusive o orcamento da Area Social. Para o periodo 1988-91, o

orcamento da Educagdo/Cultura cresceu 219%, o orcamento total 147% e o orcamento da

Area Social 184%. Como ji foi observado, no periodo 1989-91 ha uma reducdo geral da

taxa de crescimento. Todavia, ainda que de forma menos significativa do que no primeiro

periodo (1988-91), observa-se um incremento de recursos para a fungdo Educacio/Cultura

acima do aumento da receita do municipio, decorrente da realocacdo interna dos recursos

entre os diferentes tipos de atividade.

TABELA XI

Itu - Orcamento geral e funcdes da area social

Em US$
FUNCAO/ 1988* % 1989%#* % 1990 % 1991 % Média | Média
ANO Relativ | Absolu
a. % ta
%1***
ED/CULTURA 2.334388 16.70 5.200116 18.20 7.7903000 24.31 7.445201 21.51
Crescim. 88-91 100 122.70 233.70 218.93 | 20.18 191.77
Crescim. 89-91 100 49.81 43,17 | 21.34 46.49
HAB/URB. 3.662547 26.20 4.651665 16.28 3.274166 10.22 3.398468 9.82
Crescim. 88-91 100 27.00 -10.60 -7.20 15.63 3.06
Crescim. 89-91 100 -29.61 -26.94 12.10 -28.27
SAU/SAN. 1.754207 12.55 5.403699 18.91 7.395546 23.08 7.116538 20.56
Crescim. 88-91 100 208.00 321.58 305.68 18.77 278.42
Crescim. 89-91 100 36.86 31.69 20.85 34.27
ASSIS/PREV 865904 6.19 2.519701 8.82 1.099451 343 1.202292 347
Crescim. 88-91 100 190.99 26.97 38.84 | 5.47 85.60
Crescim. 89-91 100 -56.36 -52.28 5.24 -54.32
TRANSPORTE 819192 5.86 2.715348 9.50 5.115966 15.96 7.665649 22.15
Crescim. 88-91 100 231.46 524.51 835.75 13.36 530.57
Crescim. 89-91 100 88.40 182.30 15.87 135.35
TOTAL AREA 9.436238 67.50 20.49052 71.71 24.675429 77.00 26.828148 77.51
SOCIAL 9
TOTAL DO 13.98096 28.57000 32.047049 34.614702 100
ORCAMENTO 2 5
100 104.00 129.00 147.00 | 73.43 126.66
100 12.00 21.10 | 75.40 16.55

FONTE: Fundacdo SEADE

*  .Ano referéncia = 1. Para comparacdo do periodo 1988-91.
** Ano referéncia = 1. Para comparacio do periodo 1989-91.
*#%  MéEdia da evolugdo do gasto real.
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TABELA XII

Itu - Orcamento da area social

Em US$
FUNCAO/ 1988(1) % 1989(2) % 1990 % 1991 % Média. Ordem
ANO rela
tiva
ED/CULT. 2.334388 | 24.73 5.200116 25.37 7.790300 31.57 7.445201 27.75
* * 27.35 lo.lug.
* * 28.23 lo.lug.
HAB/URB. | 3.662547 | 31.81 4.651665 22.70 3.274166 13.26 3.398468 12.66
* * 21.85 3o0.lug.
* * 16.20 40.lug.
SAU/SAN. 1.754207 | 18.59 | 5.403699 26.37 7.395546 29.97 7.116538 26.52
* * 25.36 20.]ug.
* * 27.62 20.lug.
TRANSP. 819192 | 8.68 2.715348 13.25 5.115966 20.73 7.665649 28.57
* * 17.80 4o.lug.
* * 20.85 3o0.lug.
ASSIS/ 865904 | 9.17 2.519701 12.29 1.09951 4.45 1.202292 4.48
PREV.
* * 7.59 50.lug.
* * 7.07 50.lug.
TOTAL * 9.436238 20.490529 24.675429 26.828148
100 117.14 171.49 184.30 157.64
100 20.72 30.92 25.67

FONTE: Fundacdo SEADE - Dados absolutos

(1) Ano referéncia = 1. Para comparacio do periodo 1988-91.
(2) Ano referéncia = 1. Para comparacio do periodo 1989-91.
* Delimitacdo de periodos.

4. Financiamento do Setor: Anadlise dos Recursos Oriundos das Outras
Esferas Administrativas para a Funcao Educacao/Cultura

A seguir estdo relacionadas as principais despesas realizadas em educac¢ido no
periodo 1989-92 e os recursos extra-orcamentdrios repassados pelo governo estadual
decorrentes dos convénios de parceria para a manutencdo de diversas atividades. Nao
constam informagdes sobre recursos repassados pelo governo federal. Em 1992, foi
encaminhado ao MEC projeto de aplicacdo de recursos do saldrio-educacdo, prevendo a
aquisicdo de equipamentos escolares, o qual, até a conclusdo da pesquisa, permanecia sem

resposta.
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Como foi visto anteriormente, o processo de municipalizagdo do ensino deu
origem aos convénios celebrados entre a Secretaria Estadual de Educacdo e a Prefeitura,
prevendo a implantagdo de diversos programas dirigidos a rede de ensino bdsico do
municipio. Considerando-se as dreas de atuacdo dos diversos programas de municipalizacio
e o fato de que a maior parte da rede escolar € estadual, a anélise dos custos das principais
atividades da Coordenadoria de Educacdo e Cultura e dos recursos transferidos para a

manutencdo dos programas possibilita duas constatagdes:

a. os principais programas financiados através dos convénios de municipalizacido destinam-
se basicamente a manuten¢do da rede estadual, através de servigos que agora passam a
ser gerenciados pela Prefeitura. Comparando-se os diversos convénios entre si € 0
montante de repasses efetuados ao longo do periodo 1989-92, 70% de todos os recursos
foram destinados ao programa de merenda escolar e as despesas de pessoal na rede
estadual, através do convénio PROMDEPAR, destacando-se também a acentuada
diferenga do montante de recursos alocados nestas duas atividades, respectivamente, de

43% e 27% do valor total dos repasses;

b. de forma geral, € importante observar que ao lado do crescimento real do orcamento, a
partir de 1990 verifica-se, no sentido inverso, a progressiva reducdo dos repasses
estaduais. Em 1989, foram transferidos ao municipio US$719.000,00 ou o equivalente a
25% da despesa total aplicada em educagdo pela Prefeitura. Em 1992, foram transferidos

US$214.000,00, que correspondiam a apenas 6% da despesa total.

O crescimento real do montante de recursos aplicados em educacdo e a
concomitante reducdo dos repasses estaduais vém acarretando a transferéncia de encargos
adicionais a Prefeitura. Embora as despesas na rede estadual nao estejam
discriminadas, sendo incorporadas ao conjunto do orcamento da Prefeitura, os dados
sobre os principais servicos realizados na rede estadual e o valor dos repasses

confirmam esta hipoétese.

O que vem sendo observado em relacdo a merenda escolar € ilustrativo. As
despesas com esse item, ao longo do periodo 1989-92, vém representando em média 17%
dos gastos em educacdo da Prefeitura. Ele contou com um volume expressivo de recursos,
acumulando cerca de US$2.444.632,00 ao longo do periodo estudado, situando-se entre os

principais gastos na darea de educagdo, cujo percentual médio € inferior apenas ao de
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despesas com pessoal, equivalentes em média a 57% dos gastos em educagao (ver Tabela

X1I0).

A merenda escolar também tem sido o principal item financiado pelo governo
estadual. No periodo 1989-92, foram repassados para a manuten¢do dos diversos convénios
US$1.628.471,00, sendo que cerca de 43% deste valor, ou US$701.957,00, destinaram-se a
aquisicdo de merenda escolar. Mesmo assim, este valor é bem inferior ao custo total do
programa de merenda escolar no periodo analisado, correspondendo a 29% das despesas

realizadas com a manuten¢do deste programa (ver Tabelas XIV e XV).

Deve-se acrescentar o fato de que os repasses estaduais sequer cobrem as
despesas exclusivas com a manutencdo da sua propria rede escolar. Comparando-se a
distribuicdo da merenda escolar entre as redes municipal e estadual, cerca de 57% da
merenda € destinada a rede estadual, o que, em relacdo ao gasto integral da Prefeitura com o
Programa de Merenda Escolar, custa em média o equivalente a US$1.393.440,00,
considerando o periodo 1989-92. Este montante € quase o dobro (98%) dos recursos
efetivamente transferidos pelo governo estadual (US$701.957,00). Mesmo em 1989, ano
em que proporcionalmente verificou-se o maior volume de repasses, os recursos destinados

a merenda escolar cobriam apenas 50% das despesas realizadas nas escolas estaduais.

Utilizando-se o mesmo critério para analisar as despesas relacionadas a
contrata¢do e pagamento de funciondrios municipais lotados em escolas estaduais, e apesar
das informacdes ndo estarem suficientemente desagregadas entre as redes municipal e
estadual, hd indicacdes de que a manutencao do convénio PROMDEPAR vem implicando
encargos crescentes para a Prefeitura. Os repasses recebidos pelo governo estadual cobriam,

em média, no periodo 1989-92, apenas 5% da folha de pagamento total da Prefeitura.

Em resumo, apesar da dificuldade de discriminacdo dos servigos executados
pela Prefeitura na manutencdo das redes municipal e estadual e destacando-se o volume
decrescente de repasses estaduais ao longo do periodo 1989-92, os dados relativos as
despesas realizadas indicam que o processo de municipalizacdo vem acarretando a
transferéncia de novos encargos ao municipio, sem a efetiva co-responsabilizacdo do

governo estadual na manutencdo das atividades previstas nos convénios.



TABELA XIII
Distribuicio interna da principais despesas em educac¢ao: recursos proprios e
transferéncias constitucionais
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Em US$
Despesas 1989 %0 1990 % 1991 %0 1992 % | Valor médio

%
Pessoal 1.765.827| 62 2.223.439( 51| 2.082.693( 56| 2.040.500| 57 56,09
Manut. 539.007 19| 880.698| 20| 537.708| 14| 210.337 6 14,99
Escolas
Merenda Escolar 406.851| 14| 797.138( 18| 667.243| 18| 573.400( 16 16,90
Transp. Alunos 129.631 5| 416371 10| 451.551| 12| 741.868| 21 12,03
TOTAL 2.841.315| 100| 4.317.646| 100| 3.739.195| 100| 3.566.105| 100 100

Fonte: Dados obtidos pelo Depto. de Contabilidade/Prefeitura Municipal de Itu. Os valores em Cr$ foram
deflacionados utilizando-se como base de célculo o valor do délar médio anual estimado pelo Banco Central.

TABELA XIV
Recursos extra-orcamentarios repassados pelo governo estadual por tipo de atividade
prevista nos convénios de municipalizacao do ensino

Em US$
1989 % 1990 % 1991 Y% 1992 % Valor
médio %

Merenda Escolar 193.265 27 192.612 44 148.962 57 167.118 78 43,11
PROMDEPAR 129.311 18 187.415 43 85.409 33 43.322 20 27,35
Const. Escolas 354.610 49 0 0 23.590 9 0 0 23,12
PROFIC 29.876 4 36.543 8 0 0 0 0 4,08
Transp. Alunos 11.922 2 17.605 4 3.343 1 3.567 2 2,24
TOTAL 718.983| 100 434.176| 100 261.305| 100 214.007| 100 100

Fonte: Dados obtidos pelo Depto. de Contabilidade/Prefeitura Municipal de Itu. Os valores em Cr$ foram
deflacionados utilizando-se como base de célculo o valor do d6lar médio anual estimado pelo Banco Central.

TABELA XV
Valor percentual dos repasses extra-orcamentarios em relacao ao
total de recursos aplicados na Educacao, por tipo de atividade

Em US$
1989 % 1990 % 1991 % 1992 % Valor
médio %
A B A B A B A B

Merenda Escolar 406.851| 47 797.138| 24 667.243| 22 573.400| 29| 28,71
Pessoal 1.765.827 7 2.223.439 8| 2.082.693 4] 2.040.500 2 5,49
Transp. Alunos 129.631 9 416.371 4 451.551 1 741.868 0 2,09
TOTAL* 2.841.315| 25| 4.317.646| 10| 3.739.195 7| 3.566.105 6 11,26

Fonte: Dados obtidos pelo Depto. de Contabilidade/Prefeitura Municipal de Itu. Os valores em Cr$ foram
deflacionados utilizando-se como base de célculo o valor do d6lar médio anual estimado pelo Banco Central.
A = Despesa Total do Municipio




B = Recursos Extra-Orcamentarios/Despesa Total
* Inclui os repasses estaduais para a construcao de escolas, sua manuten¢iio e PROFIC

43



44

V. PENSANDO A FORMULACAO DA POLITICA DE EDUCACAO
1. A Relacado Executivo/Legislativo

O partido do governo foi o Partido do Movimento Democratico Brasileiro -
PMDB. Os demais partidos com representacdo parlamentar foram o Partido da Social
Democracia Brasileira - PSDB; Partido dos Trabalhadores - PT; Partido Trabalhista

Brasileiro - PTB e Partido Democratico Trabalhista - PDT.

A seguir estdo relacionados os principais projetos de lei elaborados e aprovados
ao longo do periodo 1989-92. Os projetos de lei apresentados pelos Poderes Executivo e

Legislativo estdo dispostos no quadro abaixo.

Projetos de lei para a area de educacao

Projetos de Lei Executivo | Legislativo
Programas Especificos 6 -
Rede Fisica 4 -
Orcamento 2 -
Outros - 1

Os Programas especificos concentram o maior niimero de projetos de lei, todos
eles elaborados pelo Executivo e aprovados no periodo estudado, relacionando-se com os
seguintes temas: a) celebracio de convénios entre a Prefeitura e outras entidades,
destacando-se o convénio de municipalizagao do ensino e a portaria instituindo a Comissao
Municipal de Educagdo, o principal 6rgdo colegiado responsdvel pela coordenagdo do
Programa de Municipalizacdo do Ensino; b) regulamentacdo do Programa de Transporte
Escolar; e c) programas de assisténcia escolar. Os demais macrotemas -- Rede Fisica e
Orcamento -- dispdoem sobre a regularizagdo de terrenos para constru¢do de escola,
denominacdo de escolas e remanejamento/suplementacdo de recursos orcamentdrios. O
unico projeto de lei aprovado pela Camara Municipal de iniciativa do poder Legislativo

dispde sobre a denominacgdo de escolas de educagdo infantil.
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A maioria dos projetos de lei sdo de autoria do Executivo e todos os que foram
submetidos a apreciacdo da Camara Municipal foram aprovados. Segundo a opinido quase
unanime dos diversos atores do Executivo, Legislativo e da sociedade civil que foram
indagados sobre o relacionamento entre o Poder Executivo/Legislativo, este é um fator

considerado positivo em fun¢do da agilidade no processo de tomada de decisdes.

2. A Perspectiva dos Distintos Atores

A andlise das entrevistas realizadas em Itu tem como objetivo, inicialmente,
verificar o nivel de informacdo e desinformacgdo por parte dos diversos atores a respeito da
politica de educacdo desenvolvida pela administracdo no periodo estudado, através dos
seguintes temas: propostas de governo, impactos da politica implementada, relacdao
Executivo/Legislativo e Executivo/Sociedade, descentralizacdo, controle publico e

financiamento.

Um segundo objetivo diz respeito a identificacdo e qualificacdo de demandas
formuladas pelos distintos setores da sociedade, buscando-se caracterizd-las em termos da
sua abrangéncia. Os canais de participac@o sdo objeto do mesmo tipo de questionamento, ou
seja, procurou-se caracterizar a sua importancia como meio de expressdo e formulacio das
demandas sociais e seu significado na constituicdo de novas dindmicas de cooperacdo na

relacdo entre a administragdo e os cidadaos.
Nivel de Informacao
Executivo e Administracao

Foram entrevistados o Prefeito de Itu, o Secretario de Educacao, a ex-Delegada
de Ensino, a Coordenadora do Colégio Universitario de Itu e duas diretoras de Curso

Supletivo.

As principais propostas da administracdo enfatizam o atendimento
prioritario a rede de ensino pré-escolar. A prefeitura concentra a maior parte do atendimento
existente na cidade, sendo que nao hd informacdes sobre o grau de cobertura da rede
municipal. Os representantes do Executivo também mencionam as despesas com passe
escolar, a implantacdo de novas linhas de 6nibus e a constru¢dao de duas escolas na zona

rural.
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Em relagcdo aos processos de formulacdo e implementacao das politicas, sdo
citadas iniciativas de cooperagdo entre o governo e entidades civis para a implementacdo de
diversos programas. Em relagdo ao ensino supletivo, por exemplo, o aproveitamento de
espacos cedidos por outras instituicbes ampliou o atendimento a demanda. Também
ocorreram novas parcerias envolvendo a Secretaria Municipal de Apoio a Infancia (foram
firmados convénios com o SENAI e o Rotary Club) e convénios de cooperagdo financeira

com o governo estadual para a construg@o de escolas.

O Secretario de Educacio se refere a colaboracao de empresas e industrias, que
chegaram a fornecer o material e o terreno para a construcdo de uma escola no bairro
afastado de Taperinha. Esta parceria também € citada pelo Presidente da Associa¢do dos
Moradores de Bairro: “A EMCOR deu material e terreno para a escola na Taperinha que

terd também atendimento médico e odontologico” .

Sdo citadas, entre outras possibilidades de parcerias, a Universidade dos
Trabalhadores - UNIT, o Centro Integral de Apoio a Crianca - CIAC, escolas estaduais e

institui¢des privadas.

N

Em relacdo a avaliacao da gestdo, um aspecto interessante é o fato de que
nenhum entrevistado manifestou-se abertamente contrario ou favordvel a esta ou aquela
iniciativa de governo. As avaliacdes, evitando uma posi¢do mais explicita, limitavam-se a

apontar as diferencas observadas entre gestdes distintas (1989-92 e 1993-96).

Ao abordarem a relacdo do Executivo/Legislativo, os entrevistados limitaram-
se a fornecer um parecer geral. Para o Secretario de Educacao “a relacdo com o Legislativo
é otima, uma vez que a Secretaria tem atendido aos pedidos do Legislativo, na sua maioria
pedidos de transferéncia de pessoal”. Conforme se evidenciard mais adiante, inclusive para
os demais atores entrevistados, este tema foi bem pouco explorado. A dinamica e o
funcionamento interno da Camara, por exemplo, ndo chegaram a ser comentados em

nenhuma das entrevistas.

Quanto ao tema Executivo/Sociedade, embora os atores do Executivo tenham
enfatizado o processo de aproximagdo com a populagdo (as iniciativas serdo abordadas
adiante), parece ndo haver consenso neste sentido. Segundo um dos entrevistados, é

indiscutivel o estilo autoritario do governo: no final da gestdao passada, o entdo candidato a
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Prefeitura havia solicitado que a formac¢do do Sindicato dos Servidores Publicos fosse
adiada para depois de sua posse. Como isto ndo ocorreu, “o resultado foi que, eleito
Prefeito, se vingou despedindo uma série de servidores, e se recusando a negociar com o

Sindicato.”

Em relacdo ao tema da descentralizacao (entre os diferentes niveis de
governo), o aspecto central abordado € a fragilidade das iniciativas em termos do impacto
gerado e das mudangas verificadas. Sao mencionados os convénios de Municipalizacido do
Ensino e alguns resultados obtidos, na maior parte melhorias nas condi¢des fisicas e
administrativas das escolas estaduais. No entanto, a avaliacdo geral é negativa, tendo em
vista a insuficiéncia de recursos que assegurem a continuidade do processo de
descentralizacdo. O Secretario de Educagdo chega a citar que "a Prefeitura assumiu uma

responsabilidade e gastos até o nivel estadual.”

Da maneira como vem ocorrendo, o processo de descentralizagdo, ao invés de
associado ao fortalecimento do poder local, acaba sendo substituido por um processo de
Prefeiturizacdo, em que se verifica apenas a desconcentragdo dos servicos e atividades. A
Prefeitura passa a administrar equipamentos que ndo sdo seus -- as escolas estaduais --,
como se ndo bastassem as dificuldades internas decorrentes da administracdo de seus
proprios encargos. Embora essas questdes ndo tenham sido discutidas pelos entrevistados,
alguns deles chegaram a mencionar a inexisténcia de canais institucionais que possibilitem
um relacionamento mais dindmico entre a Prefeitura e o governo estadual. Com a
dificuldade de avangar os projetos de municipalizacdo, a Comissdo de Educacao Municipal

-- instancia representativa que poderia cumprir esta fun¢@o -- ndo chegou a se consolidar.

Em todas as entrevistas, a descentralizacdo no nivel local é abordada como

fator importante da relagdo entre o governo e a populacao.

Segundo o Secretirio de Educacdo, “a descentralizacdo se dd através das
Secretarias que chegam a levar os problemas mais sérios ao Prefeito. E uma forma
racional de administracdo, uma técnica administrativa que tem que existir.”” Para a

Coordenacdo do Ensino Supletivo, “a Prefeitura dd poder de decisdo a Secretaria’.

Na visdo de outros entrevistados, uma dificuldade para a descentralizacdo das

atividades relaciona-se com a competéncia e o conhecimento técnico administrativo. Dois
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entrevistados atribuiam o €xito da administra¢do a qualifica¢do dos integrantes da equipe de
governo. Dentro desta 16gica, um governo centralizado e competente pode ser até preferivel
a uma gestao descentralizada, na medida em que, nesta ultima, corre-se o risco de transferir
poder deliberativo para pessoas despreparadas. Ao referir-se ao processo de implementacao
dos Conselhos de Escola, a ex-delegada de ensino considerava que: “buscou-se trazer os
pais para acompanharem o processo educacional de seus filhos. No entanto, a maior parte

destes pais ndo estavam preparados para interferir diretamente no processo pedagogico”.

Nao foram criados mecanismos institucionais para efetivar a descentralizacdao
local. Esta é uma competéncia da equipe central da Administra¢do. E interessante observar
que, nas diferentes visdes sobre descentralizacdo, processo consultivo e processo decisorio

ndo estdo diretamente relacionados.

Em apenas uma entrevista, com representante do Executivo da gestdo 1989-

1992, o tema da descentraliza¢do chegou a ser discutido.

“Ndo houve um trabalho sistemdtico, por parte do governo, no que se refere a
descentralizacdo dos servicos. Os conselhos, os grupos regionais, ndo foram dotados de
poderes que lhes possibilitassem gerir, administrar os diversos servigos. A logica que
prevalecia era a centralista, e a politica, clientelista.” “Havia processos consultivos a
populacdo, mas a decisdo cabia a Administracdo que utilizava os critérios relacionados

aos bairros mais pobres, mais populosos e aqueles que jd haviam sido atendidos”.

O depoente continua com o relato de uma das iniciativas desenvolvidas durante
a gestdo: a implantacdo de um programa de reconstitui¢do histérica e cultural da cidade.
Este programa mobilizou vérios segmentos turisticos € a sua repercussdo viabilizou a
existéncia de um Conselho Municipal de Cultura ativo. O problema era que “as sugestoes,
quando chegavam nas mdos do Prefeito, ndo eram levadas em consideracdo. Na verdade,
ele ndo as tomava como base para suas decisoes.” Ainda assim, era uma situacdo muito
diferente dos demais conselhos, que a seu ver eram inoperantes. “Ndo se tratava apenas de
estarem impossibilitados de exercer pressdo junto ao Executivo, mas o fato é que estes
orgdos sequer eram espacos reais de consulta.” Os conselhos de escola, por exemplo, eram
constituidos de acordo com os interesses da direcdo da escola e apenas formalizavam as

decisdes que ja haviam sido tomadas.
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Em relacdo aos mecanismos de participacao na gestao local, torna-se evidente,
nos diversos depoimentos, que a definicio e condugdo das politicas dependem

principalmente das iniciativas de governo.

A maioria dos entrevistados relatou alguns eventos publicos, como as plendrias
abertas com a populacdo (Conselhos do Povo) e outras iniciativas de atendimento
individual, reconhecendo nelas uma forma democratica de conhecimento e atendimento das
demandas mais urgentes, ou mesmo vendo-as como instrumento para agilizar os servigos
municipais. S3o poucas as referéncias aos limites e alcances destas iniciativas, se sdo
pontuais ou sistematicas, se se consolidaram como espaco de interlocu¢do entre e 0 governo
e a populagdo etc. Da mesma forma, ndo hd avaliacdo quanto aos resultados destas

iniciativas.

Nio é surpreendente que os mecanismos de controle publico sobre o governo
tenham sido pouco abordados pelos entrevistados. As respostas novamente ressaltavam as
vantagens da participacdo, sempre com a perspectiva centrada no governo, € nao na
perspectiva, por exemplo, da participacdo direta nas instancias de governo. A experiéncia

relatada acima sobre o Conselho Municipal de Cultura é excecao.

Em relacio ao financiamento do setor, em nenhuma entrevista aparecem
informagdes que demonstrem um conhecimento mais especifico sobre o tema (hd uma
Unica meng¢ao a aplicagdo obrigatéria na educacdo). E mencionada a prioridade dada a

educagdo nas propostas de governo e a insuficiéncia dos recursos frente as despesas.
Legislativo

Foi entrevistado o Presidente da Cimara, um ex-vereador da situacdo e um

vereador da oposi¢ao.

Os vereadores entrevistados ressaltaram a atuacdo prioritdria da Prefeitura na
rede pré-escolar, sendo que entre as principais realizacdes sdo citadas a ampliacdo do
horério escolar, a construcao de escolas rurais e a ampliacdo do ensino supletivo de 1° grau.
Entre os principais problemas a serem resolvidos, a proposta de municipalizacdo do ensino
foi a iniciativa de governo mais questionada, pela insuficiéncia de recursos e aumento de

encargos que vem acarretando para a Prefeitura, tendo em vista a omissao do governo



50

estadual. Outro aspecto comentado foi a necessidade de construcao de mais escolas na zona

rural.

A funcdo do poder Legislativo € abordada sempre em segundo plano, como uma
instancia de pouca relevancia em relagdo ao poder Executivo. A dinamica de

funcionamento da Camara Municipal ndo foi abordada por nenhum entrevistado.

Quando abordados sobre o relacionamento Executivo/Legislativo, este ¢é
considerado positivo na medida em que a Camara Municipal ndo interfere no andamento
dos projetos da Prefeitura. Ou seja, o principal critério de avaliacdo do Legislativo acaba se
associando a idéia de que sua fungdo € justamente agilizar a aprovacao dos projetos de lei
de autoria do Executivo. Esta afirmacdo aparece com frequéncia na maioria das entrevistas,

para o conjunto de todos os atores sociais entrevistados.

Para a maioria dos entrevistados, a relacdo com o Executivo foi harmdnica. O
Prefeito tinha maioria na Camara e quase todos os seus projetos foram aprovados sem que o

Legislativo criasse problemas.

Segundo o vereador de oposi¢do, o ex-prefeito se relacionava com a Camara
“através de uma rede de troca de favores e era por meio desta e ndo através de um
processo de discussoes que eram aprovados os projetos, ndo havendo critérios claros para

o atendimento das demandas” .

Nas entrevistas realizadas com os vereadores surgiram dois assuntos principais:
a critica ao cardter autoritario da atual equipe de governo, feita pelo vereador da oposi¢do e
pelo presidente do Sindicato dos Ceramistas, e a discussd@o sobre a municipalizacdo do

ensino.

Esta tdltima foi o principal assunto das entrevistas realizadas com os vereadores,
quando consultados sobre o tema da descentralizacdo. Ambos concordam com as
dificuldades colocadas pelo programa de municipalizacdo de ensino. Um dos vereadores
comentou a acdo complementar da Prefeitura no fornecimento de merenda escolar na rede
estadual e o fato de que “na municipalizacdo, o municipio arca com cerca de 70% dos

funciondrios de apoio das escolas”. O Presidente da Camara Municipal também se refere a
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esta questdo: “a municipalizacdo é um grande problema, pois o municipio ndo consegue

cobrir todos os gastos com funciondrios, professores, material, merenda etc.”.

Sociedade Civil

Foi entrevistado o presidente de uma Sociedade Amigos de Bairro, o tesoureiro
do Rotary Club, o presidente do Sindicato de Ceramistas e um representante do Sindicato

dos Servidores de Itu.

Nenhum dos entrevistados soube descrever quais eram as propostas de
governo. Sao mencionados alguns resultados, como a boa qualidade da merenda e o
atendimento satisfatério da demanda, ainda que seja constatada a necessidade de mais
escolas na zona rural. Sdo citadas algumas iniciativas de parceria entre a Prefeitura e outros
6rgdos, como a intermediacdo de recursos realizada pelo Rotary Club para a Secretaria de
Apoio a Infancia. Em outra entrevista, o presidente da Sociedade Amigos de Bairro refere-
se a doacdo de terreno para a constru¢do de escola e de equipamentos médico e

odontolégico.

Em relagdo a formulacdo e implementacdo das politicas, o aspecto mais
destacado € a abertura do governo ao didlogo com a populacdo. O tesoureiro do Rotary
Club refere-se ao convite a esta e outras entidades para uma discussdo dos problemas da
cidade. Na opinido do Sindicato dos Metaldrgicos, somente apés as decisdes serem tomadas
pela equipe de governo € que hé interesse em ouvir a populacio: “...os projetos sdo feitos
dentro do gabinete, e depois as entidades sdo convidadas a participar, mas ndo tém acesso
a elaboragdo do projeto”. Por isso a relagdo do Sindicato com a Prefeitura € incipiente,
sendo apontado o fato de que a Prefeitura ndo tem interesse em realizar essa aproximagao.
Ao longo da entrevista sdo citadas algumas propostas do Sindicato dirigidas a Prefeitura,
como a incorporagdo de cursos profissionalizantes e ensino supletivo, dois projetos em
andamento, e o projeto de fornecimento do vale-transporte ao desempregado, ainda sem

retorno.

De forma geral, nota-se que a maioria dos entrevistados € sensivel a relacdo que
o governo estabelece com a populagdo, sendo este o principal indicador na avaliacao de

governo. Virias vezes o governo € visto como sendo "mais democrético" pela sua abertura
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a participagcao popular, ou, ao contrério, "¢ mais autoritario", ja que o processo de tomada
de decisdes cabe a equipe central, o que confere a participacdo apenas um cariter
consultivo. Observa-se também um grande desconhecimento dos entrevistados quanto as

acoes/realizagdes de governo e a qualidade dos servigos.

Ao serem consultados sobre as iniciativas de descentralizaciao do poder local,
os entrevistados concordavam que a abertura ao didlogo com a populacdo ja € uma
iniciativa de descentralizacdo. No entanto, em seu discurso, o €xito deste processo, bem
como a propria expectativa em torno dos seus resultados, sdo creditados as qualidades
pessoais do Prefeito e a sua equipe central. Para o presidente da Sociedade Amigos de
Bairro, "o Prefeito anterior ndo recebia o povo, atendia por intermédio das regionais, que

ndo adiantavam nada, sé andavam para cima e para baixo, gastando combustivel”.

Sintese

Os diversos atores entrevistados conhecem as principais propostas de governo
para a area de educacdo, ao menos as diretrizes bdsicas: manutencdo da rede pré-escolar
municipal, fornecimento de merenda escolar e vale-transporte e implantacdo do ensino
supletivo. No entanto, com algumas excecdes, o grau de informacdo sobre programas de

governo, implementagdo das politicas e metas atingidas € muito reduzido.

Quando solicitados a arriscarem uma avaliacio sobre o governo, varios
entrevistados evitaram um posicionamento direto e objetivo. Para os atores da
administra¢do (funciondrios publicos) e da sociedade civil, as iniciativas de governo que
causaram maior impacto foram a realizacio das plendrias abertas ("Conselhos do Povo") e
outros mecanismos de comunicac¢io da populagdo com o Prefeito. Talvez em decorréncia da
falta de informacdes, nenhum entrevistado acrescentou a esta avaliacio qualquer

questionamento acerca da qualidade dos servicos e das a¢des realizadas pelo governo.

Quanto ao processo de formulacdo e implementagdo das politicas, é reduzido o
nivel de informacao dos entrevistados. Nenhum dos integrantes do governo apresentou um
quadro mais preciso acerca do diagndstico dos problemas existentes, critérios para
conducdo das politicas ou alternativas de encaminhamento. A maioria dos entrevistados da
Administracdo/Executivo destacou iniciativas de cooperagcdo entre o governo e entidades

civis para a implementacdo dos programas: o Secretdrio de Educacdo menciona os
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convénios de municipalizacdo (ha também os outros convénios e parcerias citadas na parte I

do relatério).

Quanto ao tema Executivo/Legislativo, nao hd informagao sobre a dindmica de
atuacdo do Legislativo, nenhuma referéncia a projetos de lei, sobre a atividade dos
vereadores etc. A maioria das respostas qualifica o relacionamento entre as duas instancias
como positivo, na medida em que os projetos de lei de autoria do governo sdo aprovados
sem nenhum obsticulo por parte do Legislativo, agilizando assim a implementacdo dos

programas.

Da forma como descrita, esta funcdo "complementar” do Legislativo em relacao
ao Executivo ndo € questionada em nenhum momento e se contrapde a importancia
atribuida a autonomia do Legislativo, como condi¢do necessdria para que se constitua de
fato em um espago representativo. A inexisténcia de critérios gerais minimos que pautem o
relacionamento entre o poder Executivo/Legislativo abre espaco para o tratamento
individualizado das reivindica¢Oes dos vereadores. A inexisténcia de conflitos, geralmente
interpretada como “inexisténcia de obstdculos para a administracdo”, tem uma conotacao
ambigua, na medida em que a adesdo da maioria dos vereadores para a aprovacdo dos
projetos do poder Executivo, independentemente de pertencerem ao partido do governo ou

da oposicdo, facilita o encaminhamento das suas reivindicagdes.

A descentralizacdo entre diferentes esferas de governo foi um tema abordado
quase que exclusivamente pelo Executivo, especialmente as dificuldades de implementacdo
do programa de municipalizacdo do ensino, tais como a insuficiéncia de recursos e a

dificuldade de comunicag@o com o governo estadual.

A descentralizacdo do poder local foi o tema mais abordado pelos entrevistados.
Como foi visto anteriormente, os distintos atores referiram-se vdrias vezes a disposi¢ao do
governo em dialogar com a populagdo, sendo este um forte indicio do seu “interesse em
conhecer e atender as demandas existentes”. As principais iniciativas citadas relacionavam
desde a imagem comunicativa do prefeito até acdes especificas, como a criacdo dos
“Conselhos do Povo”, o “acesso direto da populacio a Prefeitura” e a “vistoria nas escolas”.
Nesta concep¢do, a abertura ao didlogo com a populagdo é o que difere um perfil

“democratico” ou “autoritirio de governo”. Embora esta visdo seja predominante, em
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algumas entrevistas esta distingdo € analisada de forma mais critica e se relaciona com o

processo de tomada de decisoes.

A vis@o mais critica questiona o nivel de participagdo efetivamente existente
nos conselhos representativos (os conselhos de escola, por exemplo), os quais tornam-se
inoperantes porque sdo constituidos de acordo com os interesses da direcdo da escola e

apenas formalizam as decisdes que ja foram tomadas.

Quando os entrevistados eram consultados sobre as (des)vantagens da
descentralizacdo, as respostas apareciam mais associadas a melhoria da prestacdo dos
servicos do que ao fortalecimento do controle publico ou ampliacio do nivel de
participacdo na conducdo da politica local. Eles se referiam constantemente as iniciativas de
parcerias com entidades para ampliacio da oferta de vagas escolares (ja citadas), a
necessdria ‘racionalidade administrativa” e a adocdo de critérios administrativos mais
eficazes. Da mesma forma, como foi visto, os mecanismos de participagdo restringem-se a
iniciativas esporddicas de consulta a populacdo, ao invés de se constituirem como canais

institucionais permanentes e deliberativos de participacao
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VI. DESCENTRALIZACAO, EDUCAGAO E DEMOCRACIA

Com base nos principais temas analisados ao longo da pesquisa -- a formulacao
da politica educacional e os avancos e limites da implantacio do programa de
municipalizacdo do ensino --, o alcance das iniciativas de descentralizacdo € ainda

incipiente.

Embora descentralizacao e democratizagdo estejam presentes no discurso e nas
diretrizes gerais de governo como sindnimos de autonomia politica e administrativa, a
experiéncia da implantagdo do programa de municipalizacdo gerou muitas frustracdes. As
dificuldades sdo diversas: a relacdo entre os governos municipal e estadual € quase
inexistente, os recursos para os diversos programas previstos em parceria acabam sendo
assumidos quase integralmente pelo municipio e, mais que isso, em alguns casos o custo de
manutencdo destes programas voltados para a rede estadual as vezes tem implicado a
transferéncia de recursos do Municipio para o Estado. Este processo tende a caracterizar-se
mais como um processo de desconcentracdo administrativa’ do que de descentralizacdo
politica, e portanto, de fortalecimento do poder local. Ao contrério, pode até mesmo colocar
em risco a autonomia local conquistada pela Constituicio de 1988, que elevou

substancialmente a receita dos municipios.

O convénio que institui o Programa de Municipaliza¢do do Ensino em Itu tem
implicado crescente encargo adicional para o municipio, que passa a transferir recursos

préprios para a manutencao da rede estadual.

A Comissao de Educacido do Municipio, que deveria ser o principal instrumento
de acompanhamento, avaliagdo e reformulacdo das agdes previstas nos convénios, nao
consegue exercer suas fungdes, perdendo credibilidade junto a comunidade como instancia

articuladora em virtude da falta de repasse de recursos da esfera estadual.

Assim, a descentralizag@o fica no plano retérico, tendo pouca repercussdao como

meio de transformacao da l6gica de gestao.

No plano local a descentralizacio também nd@o ocorre. Embora houvesse

N

processos consultivos junto a populacdo, as decisdes eram tomadas pela Administragao.



56

Prevalece um processo de gestdo centralizado, partindo-se do pressuposto de que nao é
desejdvel correr riscos de transferir poder deliberativo para pessoas que ndo t€ém preparo

para interferir diretamente no processo pedagdgico.

A Administracdo exerce um papel indutivo centrado na figura do Prefeito, o
qual estabelece uma dindmica de atendimento particular e pontual, transformando seu

gabinete em espaco de formulacdo de demandas.

Embora exista disponibilidade da Administracdo para ouvir as demandas e uma
atitude favoravel a participacdo nas instancias especificas e territorializadas (Conselhos de
Escola e Conselhos do Povo), sdo esporddicas as iniciativas que permitem o

questionamento das politicas.

Para o Executivo, a descentralizacdo estd associada a melhoria da prestacio de
servicos e ndo ao fortalecimento do controle publico. A inexisténcia de canais institucionais
permanentes e deliberativos de participacdo reflete uma postura tradicional da

administracdo local.

O Executivo se constitui o locus privilegiado de tomada de decisdes. Os
partidos politicos tém papel quase nulo, relegando ao Legislativo o poder de apenas
referendar as decisdes emanadas do Executivo, dado que os projetos tramitam na Camara
dos Vereadores apds acordo prévio entre os partidos. Estes ndo se configuram como canais
de captacdo de demandas e interesses. Durante o periodo em estudo, o Legislativo
apresentou e aprovou apenas um projeto de lei sobre um tema pontual e irrelevante:
mudanca de denominagdo de escola. Este fato d4 a dimensao da sua fragilidade e do seu
distanciamento dos interesses da populacdo, mas também reforca o peso do “partido que

administra” como fator definidor do processo.

A descentralizagdo ndo propiciou nem uma gestdo mais democritica, nem o
espaco do poder local se traduziu numa possibilidade de aprendizagem do exercicio da

cidadania ativa.

Para os diversos atores sociais, especialmente a sociedade civil, o conceito de

descentralizacdo assume diversos significados: de modo geral, ela € relacionada a todas as

* Os diversos tipos de descentralizag@o e, em especial, a experiéncia do Estado de Sdo Paulo, sdo abordados
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iniciativas de aproximagao entre governo e sociedade civil, sendo que, enquanto o aspecto
consultivo deste processo -- “o interesse do governo em conhecer a demanda” -- é
constantemente citado, o aspecto deliberativo, relacionado aos mecanismos de controle

publico e de participacdo na gestdo, raramente € abordado.

As diversas parcerias realizadas entre a prefeitura e outros atores sociais, seja
com o governo estadual, através do Programa de Municipalizacdo do Ensino, seja com
institui¢des privadas, aparecem associadas a melhoria dos servicos. Em contrapartida a esta
visdo instrumentalista da descentralizacdo, os aspectos relacionados a democratizacdo da
gestao ndo sdo abordados, isto €, ndo ha qualquer referéncia aos Conselhos de Escola (sdo
apenas mencionados), a Comissao de Educacdo Municipal etc. A experiéncia do Conselho
Municipal de Cultura destaca-se por ter se consolidado como espaco efetivo de interlocucao

dos comerciantes com a Prefeitura.

nos itens 2 e 3 do Capitulo 1.



