APOIO NOVIB E FUNDACAO FORD

DESCENTRALIZACAO, EDUCACAO E DEMOCRACIA:
o caso do municipio de Botucatu
(1989-1992)

1995

Cadernos Cedec n° 47 Pedro Jacobi (coord.)



DESCENTRALIZACAO, EDUCACAO E DEMOCRACIA
O CASO DO MUNICIPIO DE BOTUCATU
(1989-1992)

Coordenador:
Pedro Jacobi

Bolsistas:
Cleide Lucia Gongalves
Jodo Carlos Queiroga Barreto
Marcia Miranda Soares
Marco Antonio Carvalho Teixeira
Rodrigo Fonseca Toledo
Rossana Meirelles Cavallini

Acompanhamento da 1? fase da coleta de dados: Leonor Moreira Camara

Agradecemos o apoio e a colaboragdo dos membros do Poder Puiblico Municipal,
principalmente das Secretarias de Saude e Educagao, na operacionalizacao das atividades de
campo desta pesquisa, que constaram de consultas aos arquivos da Secretaria de Educacio e
de entrevistas com diversos de seus integrantes.

A presente pesquisa contou com o apoio da Fundagao Ford, da Novib e do CNPq.

Nota: A estrutura deste texto obedece aquela formulada para a politica de saude, pela
equipe coordenada por Amélia Cohn. Da mesma forma, sdo de autoria daquela
equipe as andlises mais gerais relativas a infra-estrutura urbana e ao perfil do gasto



or¢amentdrio. Os Estudos de caso sobre satude estdo publicados nos Cadernos Cedec
n°s 38,41, 42 e 44.



CADERNOS CEDEC N° 47

COORDENADOR EDITORIAL
Pedro Roberto Jacobi

CONSELHO EDITORIAL
Amélia Cohn, Eduardo Kugelmas, Gabriel Cohn, Gildo Marcal Brandao, José Alvaro Moisés, Ledncio
Martins Rodrigues, Licio Kowarick, Marcelo Coelho, Marco Aurélio Garcia, Maria Teresa Sadek,
Maria Victoria de Mesquita Benevides, Miguel Chaia, Pedro Roberto Jacobi, Regis de Castro Andrade,
Tullo Vigevani e Valeriano Mendes Ferreira Costa

DIRETORIA
Presidente: Amélia Cohn
Vice-Presidente: Pedro Roberto Jacobi
Secretario-Geral: Tullo Vigevani
Tesoureiro: Regis de Castro Andrade

Cadernos Cedec - Centro de Estudos de Cultura Contemporanea
Sao Paulo: Cedec, 1995
Periodicidade: Irregular

ISSN: 0101-7780




APRESENTACAO

Os Cadernos Cedec téem como objetivo a divulgacio dos resultados das
pesquisas e reflexoes desenvolvidas na instituicao.

O Cedec é um centro de pesquisa, reflexao e acao. E uma sociedade civil
sem fins lucrativos, que redne intelectuais e pesquisadores com formacao
em distintas areas do conhecimento e de diferentes posicoes tedricas e
politico-partidarias. Fundado em 1976, com sede em Sao Paulo, a
instituicao tem como principais objetivos o desenvolvimento de pesquisas
sobre a realidade brasileira e a consolidacao de seu perfil institucional
como um espaco plural de debates sobre as principais questoes de ordem
tedrica e pratica da atualidade. Destacam-se, aqui, os temas dos direitos e
da justica social, da constituicio e consolidacio da cidadania, das
instituicoes democraticas, e da analise das politicas puablicas 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 Constitui¢do de 1988, além de consagrar amplos direitos sociais, define
dispositivos que apontam para a descentralizacdo do poder, conferindo plena autonomia
politico-administrativa ao municipio, considerado como esfera autbnoma entre as que

compdem a Federagdo.

A extensao dos direitos sociais se expressa através da ampliagao dos deveres do
Estado e da descentralizacdo dos recursos para Estados e municipios em decorréncia da
reforma tributdria. Na drea da educagdo, acresce-se a aplicacdo obrigatéria de recursos para

a manutencdo 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 - Educacao:

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

acesso na idade prépria e a progressiva incorporagao 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 didatico, transporte, alimentacdo 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

atuario prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar.

A defini¢do de atribuicdes comuns e especificas das unidades federativas esta
contemplada no Titulo III da Constitui¢ao, sobre a Organizacdo do Estado. A competéncia
legislativa dos municipios é definida no Capitulo IV, através da elaboracdo 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 permissao, 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 Descentralizacao 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 reducao das instancias administrativas intermedidrias entre o
governo e as escolas. Os estados de Sdo Paulo e Minas Gerais iniciaram o denominado
processo de desconcentracdo® das suas estruturas administrativas principalmente em funco

da dimensao de suas redes de ensino.

O Estado de Sao Paulo é, em todo o pais, o que apresenta o maior grau de
estadualiza¢do 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 milhGes de alunos no ensino
fundamental, a rede estadual € responsdvel por 88% de todas as matriculas, enquanto a
participacao da rede municipal é de 11%. O processo de desconcentra¢do 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 Municipalizacdo do Ensino implantado

em 1987 (estes programas serdao abordados adiante).

Em Minas Gerais, algumas anélises avaliam que o processo de desconcentragdao
foi mais radical, na medida em que se vinculou ao fortalecimento da autonomia das escolas
como forma de minimizar a a¢do das instancias burocriticas da Secretaria Estadual de
Educagao. Destacam-se neste processo dois mecanismos: a) a criacdo do Caixa Escolar,

uma entidade juridica constituida por pais e professores, através da qual se efetiva a
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transferéncia de recursos financeiros e sdo tomadas as principais decisdes com relacdo aos
investimentos da escola, e b) o fortalecimento do Colegiado Escolar, que passa a influir nas

decisdes sobre os critérios de selecao 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¢do
das redes de ensino sobre os de desconcentragdo. Estes dois conceitos distinguem as
iniciativas que enfatizam os aspectos relacionados a efetiva descentralizacdo de poder

decisdrio 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 desconcentragdo das atividades da
Secretaria de Educacdo -- com a transferéncia dos 6rgaos centrais para 20 microrregides --,
foi instituido um programa de repasse de recursos financeiros para as escolas estaduais
através da criagdo de AssociacOes 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 sdo 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 criacio de mecanismos de co-responsabilizacdo que envolvem também a
sociedade civil. Um aspecto valorizado nestas iniciativas é o fato de se criarem novos
espacos deliberativos externos ao sistema escolar e, portanto, de maior independéncia em
relacdo as pressdes das instancias tradicionais, como o governo ou a escola. Em

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

2 ~ 2z . o e P . o n .
A desconcentracio € um processo cujo objetivo € assegurar a eficiéncia do poder central.
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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 manutencdo 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
institui¢des representativas que passam a influir na politica educacional. No Rio Grande do
Sul, os dirigentes ou secretarios municipais de educagdo, através da organizacao 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 integracdo
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.

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

? CEPAM. A Educagio nos Municipios Paulistas, 1990.
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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, déd-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 manutengio 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 construcio de prédios, a partir

de 1984.

Em 1986, na gestdo Quércia, a implantacdo do PROFIC - Projeto de Formagao
Integral da Crianca, de alcance bastante limitado, reflete preocupacdo em reforcar a atuacio
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,
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
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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
Sado 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 estido 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,
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
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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 - Associacdo 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 implementac¢do das propostas de solu¢do das demandas da comunidade local.

O principal problema observado desde o inicio da implantagao das Comissoes
de Educaciao dos Municipios esta relacionado com a distribui¢do 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 Educagdo (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 Organica do Municipio de Botucatu

Promulgada em 1990, a Lei Organica mantém os principios das Constitui¢des
Federal e Estadual e reafirma como atribui¢des do Municipio:

- 0 Municipio se responsabiliza prioritariamente pelo atendimento em Escola Municipal de
Educacgado Infantil, criancas de 0 a 6 anos e pelo ensino fundamental, inclusive para os
que ndo tiveram acesso na idade prépria, sé podendo atuar nos niveis mais elevados da
educacdo quando a demanda nestes niveis estiver plena e satisfatoriamente atendida, do
ponto de vista qualitativo e quantitativo;

- a igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na escola, com especial atenc¢do
para as escolas agrupadas e emergenciais;

- a participa¢do ampla de entidades que congreguem pais de alunos, professores e outros
funciondrios, com o objetivo de colaborar para o funcionamento eficiente de cada
estabelecimento de ensino;

- garantia de ensino fundamental, obrigatério e gratuito na rede escolar municipal, inclusive
para aqueles que a ela ndo tiveram acesso na idade propria;

- gestdo democratica do ensino, garantida a participagcao de representantes da comunidade;

- pluralismo de idéias e concepg¢des pedagogicas;

- atendimento educacional especializado dos portadores de deficiéncia na rede escolar
municipal, assegurando-se obrigatoriamente matricula em estabelecimento proximo a sua
residéncia;

- atendimento ao educando no ensino desde a creche, educagdo infantil, fundamental,

através de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentagao,
assisténcia social e a sadde.
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A Lei Organica do Municipio da particular énfase as atribui¢des do Conselho
Municipal de Educacdo, definido pelo artigo 243 da Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo:
- elaborar e manter atualizado o Plano Municipal de Educacao;

- elaborar o orcamento anual e plurianual do Municipio na drea da educagdo, submetendo-o
ao Poder Executivo;

N

- fixar critérios para o emprego de recursos destinados a educag¢do provenientes do
Municipio, do Estado, da Unido ou de outra fonte, assegurando-lhes aplicagao harmonica,
bem como pronunciar-se sobre convénios de qualquer espécie;

- convocar anualmente Assembléia Plendria de Educacio;
- regulamentar o Conselho Deliberativo de Escola;

- fixar normas para fiscalizacdo e supervisao do ensino no ambito de competéncia do
Municipio, dos estabelecimentos componentes do Sistema Municipal de Educacao.

Este Conselho tem carater deliberativo, normativo e consultivo, tendo
assegurada na sua composi¢do a participacdo de todos os segmentos sociais envolvidos no

processo educacional no Municipio.

z

Outra instancia de controle publico/participacdo é a Assembléia Plendria de
Educacao, constituida pelos membros do Conselho Municipal de Educagao e dos Conselhos
de Escola. A esta Assembléia Plendria compete analisar o trabalho desenvolvido pelo

Conselho Municipal e discutir a politica de educacao.

As responsabilidades do Municipio para com o Plano Municipal de Educagdo
compreendem a sua elaboracdo e atualiza¢do pelo Conselho Municipal de Educacdo, sendo
que cabe a este Conselho e a Camara Municipal, no ambito de suas competéncias, exercer a

fiscalizacao sobre o cumprimento do Plano.

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 gestdo e na participacdo social.

E necessdrio garantir os recursos financeiros para as escolas publicas. Isso pode

ser assegurado mediante o controle, pelo Ministério da Educacdo, sobre as transferéncias de
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recursos e sobre a aplicacdo, 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 € necessario estabelecer uma quantia minima estavel e previsivel
de recursos para os municipios, de forma a capacitd-los a promover a qualidade de seus
proprios sistemas escolares € a assumir maior responsabilidade na provisio da
escolarizagdo. 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 educagdo municipal.

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

governabilidade”.

2

E preciso reforcar transformagdes na engenharia institucional da gestao
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 gestao 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
pedagégico, a estimular uma maior co-responsabilizacdo e a modificar o funcionamento da

escola.

A eleicdo de diretores como prética de consolidagdo da democracia nas relagdes
sociais do microcosmo escolar -- embora tenha sido um processo permeado por avangos e
recuos --, articulada a implantacdo 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.
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A implantacdo 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 implantagdo de
estratégias inovadoras na gestdao escolar e na expansdo 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: UM PADRAO
RELATIVAMENTE FAVORAVEL FRENTE A REALIDADE ESTADUAL

Botucatu possui uma populagdo de aproximadamente 95 mil habitantes (1993) e
apresenta uma taxa de crescimento anual de 3,1%, no periodo 1980-1991. A maior parte da

populacdo (93%) reside na drea urbana, refletindo o alto nivel de urbaniza¢dao do municipio.

A partir do final da década de 70, o municipio apresenta inversao entre os dois
principais setores empregadores de mao-de-obra: observa-se lento declinio da populacao
empregada no setor de servigos e crescimento do setor industrial, que passa a absorver

quase metade de toda a popula¢do empregada.

A cobertura pelos servigos de infra-estrutura urbana é bastante razodvel, a
despeito da inexisténcia de dados detalhados, sistematizados e acessiveis sobre estes
servicos. As informagdes do Censo 1991 para o Estado de Sdo Paulo -- abrangendo o
universo dos domicilios permanentes -- confirmam que a infra-estrutura urbana em
Botucatu € bastante satisfatoria, superando, em alguns aspectos, a verificada para o
conjunto dos municipios paulistas, que por sua vez é muito superior a média do pais. O
municipio de Botucatu conta com 23.643 domicilios permanentes, com média de 3.7
pessoas por domicilio, sendo que 24.6% deles possuem até 4 codmodos e 40.7% do total de
domicilios t€ém de 6 a 9 comodos (ver Tabelas I e II). Do total dos domicilios, apenas 6%

situam-se na area rural.

Em relacdo a cobertura dos servigos de saneamento, 97% do total de domicilios
possuem dgua canalizada interna, sendo 91% ligados a rede geral (dgua tratada); 98.5%
possuem algum tipo de instalac@o sanitdria, sendo que 81.5% deles sdo ligados a rede geral
de esgoto; e 87.5% do total de domicilios dispdem de servigo de coleta de lixo (ver Tabelas
I, IV e V). As mesmas estatisticas para o Estado de Sdo Paulo apresentam 96% dos
domicilios com canalizac¢do interna de dgua, sendo 90% ligados a rede geral; 98.5% com
algum tipo de instalag@o sanitéria, sendo 76% ligados a rede de esgoto; e 91% abrangidos
pelo servico de coleta de lixo (ver Tabelas II, Il e V). Do total de domicilios no Estado,

34.5% possuem até 4 comodos (ver Tabela IV).

As estatisticas disponiveis para iluminacdo publica e pavimentacao referem-se

apenas a populacdao de baixa renda (segundo informacdes prestadas pela administracio
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municipal e apresentadas na publicacdo Perfil Habitacional Municipal da Secretaria da
Habitacdao do Governo do Estado de Sao Paulo) e apresentam um percentual de cobertura de

95% para iluminacdo publica e de apenas 35% para pavimentagdo de ruas.

Em relacdo a infra-estrutura urbana, a demanda por tais servigcos € relativamente
pequena no Municipio de Botucatu, a excecdo da pavimentacdo de ruas dos locais de
habitacdo da populacdo de baixa renda, para a qual ndo se dispde de estimativas precisas.
Esse padriao de infra-estrutura urbana certamente contribui para aliviar as disponibilidades

orcamentdrias, liberando os recursos para outros setores.

Se, do ponto de vista do acesso aos servigos, pode-se considerar como razoavel
a infra-estrutura urbana, o0 mesmo ndo ocorre quando se considera o ponto de vista da
eqiiidade. Assim, 638 domicilios permanentes (2.7% do total) ndo possuem dgua canalizada
interna; 299 (1,2%) deles ndo dispdem de nenhum tipo de instalacdo sanitéria; e 12.5% do
total dos domicilios ndo sao servidos pela coleta de lixo (ver Tabelas IIl e IV). Acresce-se a
isto a demanda declarada pela Prefeitura da necessidade de serem construidas 4.060 novas

moradias.

Estes dltimos dados, quando relacionados a padrdes de eqiiidade, apontam para
a necessidade de algum esfor¢o por parte da administracdo municipal para diminuir a
desigualdade. Apesar de a legislacdo vigente no pais ndo definir com clareza as
competéncias dos diversos niveis da administracao em relacdo aos investimentos nas areas
de infra-estrutura urbana e de politicas sociais, a andlise do orcamento geral do municipio
permite visualizar o esfor¢co da administracdo em atacar o problema habitacional. Os gastos
da drea social com a funcdo Habitagdo/Urbanismo ocupam o primeiro lugar no periodo
estudado, praticamente acompanhando o crescimento or¢amentdrio real, de 84.7%, ainda
que a tradi¢do vigente no nivel municipal, sobretudo em relacdo aos investimentos em
saneamento e habitacdo, seja a da dependéncia, em grande medida, de recursos das esferas

dos governos estadual e federal.
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TABELA I

Distribuicao de domicilios particulares permanentes e pessoas moradoras no

municipio de Botucatu, segundo situacio do domicilio

Total Urbano Rural Média de | Urbano Rural Total
moradores
por
domicilio
23.643 (22.209) (1.434) (84.239) (5.895) (90.134)
100% 93,93% 6% 3,79 93,45% 6,55% 100%

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

TABELA 1I

Domicilios particulares permanentes por n° de comodos
no municipio de Botucatu

Domicilio Total %o
-Até 2 1.013 4,28%
-3e4 4.815 20,36%
-5 6.196 26.20%
-6a9 9.623 40,70%
-10 ou + 1.996 8,44%

23.643 100%

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

TABELA III

Percentual de coleta do lixo por domicilios particulares permanentes
no municipio de Botucatu

Coleta de lixo Total (t) %
Coletado 20.673 87,43
Nao Coletado 2.970 12,56
Total 23.643 100

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




TABELA IV

Abastecimento de agua por domicilios particulares permanentes

no municipio de Botucatu

Abast. de agua | Total Dom. %
Agua 23.005 97,30%
Canalizada

Interna

Rede Geral 21.580 91,27%
Outras formas | 852 3,60%
(poco, nascente

etc.)

S/dgua 638 2,69%
canalizada

interna

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

TABELA V

Instalacio sanitaria por domicilios particulares permanentes

no municipio de Botucatu

Instalacao Total dom. %0
Sanitaria

Com algum tipo | 23.332 98,68%
de instal. sanit.

Rede Geral 19.281 81,55%
Vala 76 0,32%
S/instalacao 299 1,26%
sanitdria

Naio sabe 12 0,05%




Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demografico, Sdo Paulo, n° 21, 1991.
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ll. A EDUCACAO NO MUNICIPIO DE BOTUCATU

1. Caracterizacao do Sistema Educacional

As a¢des de governo na area educacional resultam de convénios celebrados com

outros niveis de governo - Municipaliza¢io e Programa Recrianca.

A Prefeitura tem como prioridades a ampliacio de vagas e a melhoria do
atendimento as criancas na faixa etdria de 0 a 5 anos nas creches municipais. Foram

construidos quatro centros de Educacao Infantil para atendimento a criangas de 0 a 6 anos.

As Escolas Municipais localizadas no Municipio de Botucatu, mantidas pela

Prefeitura, sdo administradas através da Coordenadoria de Educacao e Cultura.

O quadro de atendimento educacional publico no ensino pré-escolar representa,
em 1991, 58% do total, sendo os outros 32% cobertos por entidades privadas. Do total do
atendimento publico, 56% correspondem ao Municipio. A participacdo no atendimento do

ensino de 1° grau € insignificante, representando menos de 1%.

A rede pré-escolar € formada por 19 EMEIS que, em 1992, atenderam 773
alunos na faixa etdria de 4 a 6 anos, podendo-se observar mudangas nas condi¢des de

operac¢do durante a gestdo, conforme o quadro a seguir.

O ndmero de escolas, salas de aula, creches, EMEIS e alunos matriculados na

Rede Municipal de Ensino tem o seguinte perfil entre os anos de 1989 e 1992:

TABELA VI

Caracterizacao do sistema educacional do municipio

EMPG 1989 1990 1991 1992
N° de escolas 06 07 03 04
N° salas de aula 08 10 04 05
Alunos 168 194 96 140
matriculados
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TABELA VII

EMEIS 1989 1990 1991 1992
N° de escolas 22 19 21 19
N° de salas de 35 33 53 30
aula
Alunos 903 861 1475 773
matriculados

TABELA VIII
Centro de 1989 1990 1991 1992
Educacgao
Infantil
N° de alunos 764
Total alunos 1017 1055 1571 1587
rede municipal
TOTAL 2088 2110 3142 2500
A+B+C
TABELA IX
Caracterizacao do sistema de creches

CRECHES 1989 1990 1991 1992
N° de creches 07 10 12 13
Criangas 600 750 850 900
matriculadas

O convénio de municipalizagdo € assinado em 25 de outubro de 1989 e propicia
a obtencao de recursos estaduais para a constru¢do, reforma e ampliagdo da rede escolar.

Posteriormente, em 17 de novembro de 1989, é assinado o termo de aditamento ao
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respectivo convénio, visando a implantacdo e funcionamento do Centro Integrado de
Material de Apoio Didatico (CIMADP). O objetivo do CIMADP € oferecer assisténcia
técnico-pedagdgica as escolas municipais, através de 6rgaos proprios da Secretaria Estadual
de Educacdo e sob a coordenagcdo da Coordenadoria de Estudos e Normas Pedagdgicas

(CENP).

Como decorréncia do convénio de municipalizagdo do ensino, foi construido
apenas um prédio escolar, e o nimero de alunos atendidos passou de 381, em 1991, para
904,em 1992. A merenda escolar € servida para aproximadamente vinte mil alunos da rede
estadual e municipal. O transporte de alunos da zona rural para a sede do Municipio atende

1.200 estudantes.

O convénio PROMDEPAR - Programa de Municipaliza¢ido e Descentralizacao
do Pessoal de Apoio Administrativo das Escolas da Rede Publica Estadual foi assinado em
1988. Entretanto, em virtude de problemas com o fluxo de recursos financeiros da

Secretaria de Educagdo ao longo da gestdo, foi extinto a partir de abril de 1993.

A Prefeitura de Botucatu teve como prioridade aumentar os recursos destinados
a educac@o através de convénios celebrados com o governo do Estado de Sao Paulo e com a
ex-Fundacdo Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA). O Programa Recriancga foi firmado
entre a Prefeitura e a LBA, tendo entre seus objetivos o de atender a 765 criangas carentes
de 0 a 6 anos. Este convénio possibilita a aquisi¢do de brinquedos e materiais pedagogicos,
de manutencao, alimentacdo e recreacdo. No seu inicio, em julho de 1988, atendia a 310
criancas e, no fim da gestdo, € atingida a meta de atender as 765 criangas. O Programa
garante a manutencdo de sete creches municipais situadas na periferia da cidade e ndo sofre

descontinuidade até o fim da gestao.
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IV. O PERFIL DO GASTO ORGAMENTARIO: O LUGAR DA AREA SOCIAL

A andlise dos processos de descentralizacdo politico-administrativa e de
participacao social no ambito municipal impde a avaliacdo do impacto da descentralizacao
na drea da educacdo e seu significado na constituicao de novas dindmicas de cooperacdo na

relacdo da administracao local com os cidadaos.

Para atingir esse objetivo € necessdrio, em primeiro lugar, conhecer o grau de
prioridade conferida pela administracdo para a drea social, e em particular para o setor
educagdo. Neste sentido, a andlise comparativa anual do or¢camento, no que se refere aos
gastos nos setores sociais € na educagdo, possibilita uma primeira aproximagao, objetivando
discriminar a prioridade politico-administrativa conferida pelo governo municipal para o

conjunto das politicas sociais e, sobretudo, para o setor educacao.

Complementam essa andlise dois outros procedimentos: em primeiro lugar, uma
abordagem que permita caracterizar minimamente a infra-estrutura urbana, de modo a
estimar a virtual pressdo que ela possa exercer sobre o0s recursos or¢camentdrios do
municipio em detrimento das dreas de saide e educacdo. Em segundo lugar, uma
caracterizacdo da disponibilidade dos equipamentos de educa¢@o e a andlise dos recursos
oriundos das outras esferas administrativas para ao setor, de modo que se possa estimar o

grau de dependéncia da administracdo municipal aos governos estadual e federal.

1. Orcamento Geral

A andlise do orcamento municipal no periodo 1988-91 mostra um incremento
orcamentdrio real da ordem de 99,5%, com crescimento médio real anual de 85%. No
periodo imediatamente subsequente a reforma tributdria constitucional (1989-91), esta
tendéncia praticamente desaparece, jJd& que o orcamento cresce apenas 8% e a média real
aproxima-se de 1 ponto negativo. Este comportamento diferenciado para os dois periodos
sugere que o aporte de recursos ao or¢gamento geral deve-se muito mais as transferéncias
resultantes da reforma tributdria constitucional do que propriamente ao aumento da
capacidade de tributacio do municipio. Assim, o grau de dependéncia do orcamento
municipal as transferéncias orcamentdarias mantém-se elevado no periodo estudado; em

média, 68.5% do montante de recursos sdo devidos as transferéncias constitucionais dos
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niveis federal e estadual. Os relativamente baixos percentuais alocados na fun¢do educacao,
combinados a dependéncia das transferéncias de outras esferas governamentais, constituem
um agravante pelo fato de que parte dos recursos transferidos tém destinacdo especifica, o

que impede sua livre alocacdo pela administragdo municipal.

2. Orcamento da Area Social

A andlise orcamentaria comparativa mostra tendéncia anual de crescimento da
participacdo relativa da Area Social no total do orcamento. Assim, essa drea que em 1988
corresponde a cerca de 57% do orcamento, em 1991 passa a corresponder a 67.5%,
apresentando um crescimento de 10.5 pontos percentuais no periodo, o que corresponde a
um incremento em termos absolutos de US$7.126.362,00. Para se ter a dimensdo exata
deste aumento, basta mencionar que ele € 37.5% superior ao total dos gastos dessa drea em
1988 , que foram da ordem de US$5.189.000,00. A comparagdo or¢camentaria dividida em
periodos mostra significativa variacdo entre o periodo 1988-89 (momento da reforma
tributdria constitucional) e o periodo subsequente 1989-91 (pds-reforma tributdria). No
primeiro caso, o incremento percentual é de 78.5%, correspondendo a um aporte de
aproximadamente US$4.078.000,00, enquanto que para o periodo 1989-91 o incremento
percentual médio € da ordem de 18,5% e, em termos absolutos, a variacdo corresponde a

aproximadamente US$3.048.000,00 (Ver Tabela XI ).

Em resumo, no periodo 1988-91, o montante orcamentdrio gasto aumenta em
cerca de 99%, enquanto que o gasto com a Area Social cresce 137,5%. Nota-se que esta
drea apresenta um crescimento superior aquele do or¢amento geral (cerca de 38%),

significando a maior apropriacao relativa de recursos por esta drea.

No periodo 1989-91, o orcamento cresce cerca de 8%, enquanto que o gasto
com a Area Social cresce 33%. A tendéncia de maior participacdo dessa drea no total do
gasto or¢camentario mantém-se, porém com decréscimo no diferencial percentual, que passa
a 25%, e sua tendéncia de crescimento mantém-se acentuada no segundo periodo (1989-91),
pois, enquanto a média do percentual de crescimento real do orcamento geral é préxima a

zero, a mesma média para essa drea € de 18%.

Merece destaque o fato de que provavelmente parte das receitas provenientes da
reforma tributéria constitucional tenha sido alocada na Area Social. No periodo 1988-91,

enquanto o orcamento geral do Municipio cresce em termos reais 99%, a Area Social
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apresenta um crescimento real de 1.375%, portanto com variagdo positiva de 38.5%. A
andlise do percentual relativo do gasto anual nessa drea comparado ao total orcamentario
corrobora este padrao de crescimento, evoluindo de 57% (1988) para 67.5% (1991). Deste
modo, verifica-se no periodo um incremento real e relativo no gasto orcamentario na area,
acima do ocorrido com o or¢amento geral do Municipio. Este fato contrapde-se a versao
corrente no debate sobre os efeitos da reforma tributdria constitucional, que imputa as
administracdes municipais a ma destinacdo dos recursos decorrentes dos ganhos das

transferéncias financeiras constitucionais.

Comparando-se agora a distribui¢io por funcdes com o total dos gastos da Area
Social, verifica-se estabilidade no ordenamento dessas funcdes, entre os periodos 1988-91 e
1989-91. Assim, no periodo 1988-91, a prioridade de gastos em termos dos percentuais
médios contempla, em ordem decrescente, as fungdes Habitacao/Urbanismo (40.5%);
Educagao/Cultura (36.5%); Sadde/Saneamento (13%); Transporte (9.5%). A variacdo
percentual no periodo é de 31%. Para o periodo 1989-91, tem-se Habita¢do/Urbanismo
(39.5%); Educagao/Cultura (39%); Saude/Saneamento (14%); Transporte (8%),
apresentando discreto acréscimo na variacio dos gastos da Area Social, que passa a 31.5%.
A variagdo encontrada para os dois periodos traduz a configuracdo de dois pdlos na
ordenacao das funcdes dessa drea: de um lado, Habitacdo e Educacdo, melhor aquinhoadas
com, respectivamente, 40.5% e 39%, e, de outro, Saide e Transportes, com percentuais

significativamente inferiores, respectivamente de 14 % e 9.5%.

Em resumo, as modificacdes orcamentdrias decorrentes das transferéncias
constitucionais e da capacidade tributdria do municipio ndo produziram alteragdes
significativas nas prioridades internas a Area Social, mantendo-se Habita¢do e Educagao

como as principais fun¢des no gasto orcamentario.

3. Orcamento da Area de Educacdo/Cultura

A andlise da participacdio da funcdo Educacdo/Cultura no total do gasto
orcamentério anual mostra uma participacdo média relativa de 26,0% no periodo 1988-91, e
de 24,0% no periodo poés-reforma tributdria constitucional (1989-91). A funcdo
Educagao/Cultura, comparada ao crescimento real do orcamento geral, apresenta aumento
de 72,6% no quadriénio 1988-91; ja no periodo 1989-91, ocorre mudanca neste

comportamento, com evolu¢do de apenas 26,5 pontos percentuais.
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Este mesmo tipo de comparagdo, realizada com o or¢amento da drea social,
apresenta a manutencdo de igual tendéncia. Em termos do gasto percentual médio para os
dois periodos, a funcdo Educacdo/Cultura ocupa a segunda posicdo, acima apenas de
transportes, com 36,5% em 1988-91 e 38,5% em 1989-91. Em termos do gasto percentual
absoluto, verifica-se incremento de 172% para o primeiro periodo, e evolugdao negativa de
26,5% para o segundo. Para o primeiro periodo (1988-91), ha substancial aporte real de
recursos para a fun¢do Educacdo, da ordem de US$3.146.335,00, enquanto que para o
periodo 1989-91 este comportamento se inverte, com perda real de recursos da ordem de
US$ 1.304.615,00. Neste caso, nota-se que a participagcdo percentual relativa da funcdo
Educagio no or¢amento da Area Social sofre pequena alteracio nos dois periodos. O aporte
de recursos para essa area decorrente das transferéncias constitucionais praticamente nao
provocou impacto no percentual relativo da Educacdo, isto €, esta funcdo ndo apresenta

ganho percentual relativo interno 4 Area Social.

Em resumo, no periodo 1988-91, a participacdo orcamentdria real da funcdo
Educagao/Cultura apresenta significativo incremento quando comparada aos totais dos
gastos do orcamento geral, ainda que ndo uniforme para todo o periodo. Destaque-se que a
participacao percentual relativa mantém-se praticamente inalterada. Na comparacgao interna
a Area Social, nota-se um comportamento quase uniforme da participacio percentual
relativa da fungcdo Educacdo para os periodos 1988-91 (36,5%) e 1989-91 (38,5%). Isto é&,
no periodo estudado, o aporte real de recursos orcamentdrios destinados a fun¢do Educacdo
cresce substancialmente, enquanto que mantém-se praticamente inalterada a participacao

percentual relativa da Area Social no or¢amento geral.



Botucatu - Orcamento geral e funcoes da area social 1988-1991 - US$

TABELA X

36

FUNCAO | 1988* % 19897%#* % 1990 % 1991 % Média Média.
ANO Relativa | Absoluta
. em% em %***
Ed./Cult. 1,578,665.00 17.31 3,420,385.00 20.29 3,947,608.00 25.44 4,725,000.00 25.99 22,25
1 166,64 150,06 199,30 172,00
1 15,41 38,14 23.90 26,77
Hab/Urb. 2,231,911.00 24.47 3,596,279.00 21.33 3,692,274.00 23.8 5,095,046.00 28.03 24,40
1 61,13 65,43 128,28 84,94
1 2,66 41,67 24.38 22,16
Sau/Sanea. 582,154.00 6.38 1,554,329.00 9.22 1,177,636.00 7.59 1,523,636.00 8.38 7,89
1 166,99 102,28 161,72 143,66
1 -24,23 -1,97 8.39 -13,10
Ass./Prev. 1,451,140.00 1591 2,955,281.00 17.53 3,082,505.00 19.87 2,894,114.00 15.92 12,30
1 103,65 112,41 99,43 105,16
1 43 -2,06 17.77 1,12
Transporte 796,607.00 8.74 696,578.00 4.13 788,127.00 5.08 972,007.00 5.35 5,82
1 -12,55 -1,06 22,01 4,20
1 13,14 39,54 4.85 2,80
TOTAL 5,189,327.00 56,90 9,267,571.00 54,97 9,605,645.00 61,90 12,315,689.00 67,74 60,37
AREA
SOCIAL
skeskskok
1 78,58 85,10 137,32 100,33
1 3,64 32,89 61,53 18,26
TOTAL 9,119,188.00 100 16,858,934.00 100 15,.516,131.0 100 18,178,507.00 100
DO 0
ORCAME
NTO
1 84,87 70,14 99,34 84,78
1 -7,96 7,82 -0,07

FONTE: Fundacdo SEADE

*  ANO REFERENCIA = 1. PARA COMPARACAO DO PERIODO 1988-91.
#%  ANO REFERENCIA = 1. PARA COMPARACAO DO PERIODO 1989-91.
##% MEDIA DA EVOLUCAO DO GASTO REAL.
#xx+EXCLUSIVE FUNCAO ASSIS/PREV.
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Fungéo/ano 1988(1) % 1989(2) % 1990 % 1991 % Media | Ordem
Relat.
ED/CULT. 1,578,655.00 30.42 3,420,385.00 36.90 3,947,608.00 41.09 4,725,000.00 38.36
* * 36.69 20.lug.
* * 38.78 20.lug.
HAB/URB. 2,231,911.00 43.00 3,596,279.00 38.80 3,692,274.00 38.43 5,095,046.00 41.37
* * 40.40 lo.lug.
* * 39.53 lo.lug
SAU/SAN. 582,154.00 11.21 1,554,329.00 16.77 1,177,636.00 12.25 1,523,636.00 12.37
* * 13.15 30.lug.
* * * 13.79 3o.lug.
TRANSPORTE 796,607.00 15.35 696,578.00 7.51 788,127.00 8.20 972,007.00 7.89
* * 9.73 40.Jug
* * 7.86 40.lug
TOTAL 5,189,327.00 100 9,267,571.00 100 9,605,645.00 100 12,315,689.00 | 100
1 78,58 85,10 137,32
1 3,64 32,89

FONTE: Fundacdo SEADE. DADOS BRUTOS.
(1)ANO REFERENCIA = 1 PARA COMPARACAO DO PERIODO 1988-91.
(2)ANO REFERENCIA = 1. PARA COMPARACAO DO PERIODO 1989-91.

* DELIMITACAO DE PERIODOS.
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V. A FORMULACAO DA POLITICA EDUCACIONAL

1. A Relacao Executivo/Legislativo

Na Camara Municipal de Botucatu o partido de governo foi o PMDB (Partido
do Movimento Democrético Brasileiro) e teve como oposi¢cdo os seguintes partidos: PSDB
(Partido da Social Democracia Brasileira); PDS (Partido Democratico Social); PT (Partido
dos Trabalhadores) e PTB (Partido Trabalhista Brasileiro).

De acordo com informagdes obtidas junto a Assessoria Técnica do Legislativo
(ATL), 6rgdo vinculado a Prefeitura, evidenciou-se que os projetos de maior relevancia sdo
os elaborados pelo Poder Executivo. Neste processo, o Poder Legislativo exerce,
predominantemente, a funcdo de destacar os temas de discussdo mais relevantes, mas a
formulacdo dos projetos e programas de acdo geralmente é de autoria do Executivo, para

posterior apreciacao pela Camara Municipal.

No periodo em estudo, foram elaborados e aprovados trés Projetos de Lei, dos

quais dois oriundos do Executivo e um do Legislativo.

A atuacdo do Executivo Municipal esteve voltada para a implantacdo do

Programa de Municipalizacdo do Ensino.

O projeto sobre Municipalizagdo do Ensino -- Decreto n® 3.075, de 14.09.89 --
foi aprovado em 25.10.89 e autorizava o Poder Executivo a celebrar convénio entre o
governo municipal e o governo estadual, através da Secretaria do Estado da Educacgao. Este
convénio previa a execu¢do do Programa de Municipalizagdo do Ensino, a ser financiado

com recursos provenientes do governo estadual.

Apo6s a celebragao do convénio, foi instituida a Comissdo de Educagdo do
Municipio, responsdvel pela coordenag¢do e execucdo do Programa de Municipalizacao.
Este Programa envolvia a ampliacio e manutencdo da rede fisica e a aquisi¢do de
equipamentos de ensino, programas suplementares de alimentagdo, assisténcia ao aluno,

servico de transporte, eventos culturais e aperfeicoamento pedagégico.

O programa de Formacido da Crianca - PROFIC, desenvolvido através de

convénio entre a municipalidade e o governo do Estado, visava desenvolver acdes na area
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da educacdo relacionadas ao menor abandonado. Estavam envolvidas neste Programa as
Secretarias de Estado de Educacdo (como coordenadora), de Promoc¢do Social, Satde,

Relacdes do Trabalho, Cultura, e Esporte e Turismo.

Os projetos de lei encaminhados pelo Poder Executivo estavam voltados para

duas agdes distintas:

O primeiro deles, sobre a Municipalizagdo do Ensino, previa a celebracdo de
um convénio que propiciasse o repasse de recursos estaduais para a Delegacia de Ensino do
Municipio. Este convénio permitiu a elaboracdo de um programa de investimentos na

recuperacdo e ampliacdo da rede fisica.

O segundo projeto, o Programa de Formacao da Crianca, visava a atender a um
publico especifico -- o menor abandonado -- através do envolvimento de diversas

Secretarias de Estado.

Dois foram os Projetos de Lei de iniciativa do Legislativo, sendo ambos
apresentados por parlamentares do PT e referentes ao servigo de transporte para estudantes
do Municipio. Eles foram elaborados, encaminhados e apreciados em diversas
oportunidades pela Camara Municipal, tendo sido, apds longas polémicas, um aprovado e o

outro rejeitado.

O processo de negociacdo politica se dd fora do Plendrio da Camara, sendo
encaminhados para votacdo apenas os projetos com consenso prévio, aparente justificativa
para a ndo rejeicdo de projetos neste municipio. O Poder Legislativo municipal ndo se
constitui em local de embate de idéias e de interesses. Consequentemente, o Legislativo
também neste caso ndo parece se constituir em instancia de formulacao de politicas, o que

se pode constatar pelo insignificante nimero de projetos de sua autoria.

Nos dois municipios estudados (Botucatu e Itu), o Legislativo apresenta formas
de atuacdo bastante semelhantes, o que ndo parece ser uma peculiaridade inerente a eles,
mas sim um traco caracteristico dos municipios de médio porte. Em relacdo a formulacdo
das politicas, estes Legislativos (de Itu e Botucatu) parecem acentuar uma tendéncia

nacional de centralizacdo no nivel local, através da qual responsabiliza-se o Poder
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Executivo pela formulacdo de politicas (principalmente as setoriais) em detrimento do

Poder Legislativo.

2. A Perspectiva dos Distintos Atores

A andlise das entrevistas realizadas em Botucatu tem como objetivo,
inicialmente, verificar o nivel de informacao e desinformacdo por parte dos diversos atores
a respeito da politica de educagdo desenvolvida pela administragdo no periodo estudado,
através dos seguintes temas: propostas de governo, impactos da politica implementada,
relacdo Executivo/Legislativo e Executivo/Sociedade, descentralizagc@o, controle publico e

financiamento.

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

relacdo entre a administragdo e os cidadaos.

O Nivel de Informacao

Executivo e Administra¢ao

Foram entrevistados o Prefeito de Botucatu, o Coordenador de Educagdo e a

Orientadora Pedagégica da Coordenadoria de Educacao.

Os entrevistados se referem as propostas do Executivo de forma bastante
genérica, sem avalid-las ou discuti-las. Sua atencdo se concentra na garantia, pelo
Municipio, do ensino para as criancas de 0 a 6 anos, uma vez que a Constituicdao incumbia o
Municipio deste ensino € o Estado pouco fazia por ele. Foram recorrentes as referéncias
quanto a implantacdo de uma estrutura de Educacdo Infantil baseada na construcdo e
ampliacdo de creches e EMEIs, visando garantir atendimento integrado as criancas. Foram

criados cinco conjuntos de creche e pré-escolas conjuntamente com postos de saude.

Outro aspecto mencionado € a ndo concretiza¢do da politica de municipalizacao

nas bases propostas pelo governo estadual, principalmente pela falta de repasse de verbas.
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Os impactos e resultados das acdes de governo sdo abordados pelos
entrevistados com mais detalhes tanto no tocante aos avancos quanto aos obsticulos. No
que se refere aos avangos, a €nfase se deu na qualidade do ensino e no aprendizado,
notadamente em virtude da melhoria no nivel de nutri¢do das criancas. Foi implantada uma
estrutura educacional propria (fisica, sobretudo), pois as classes de pré-escola eram
alocadas nas escolas estaduais e, com o tempo, foram inviabilizadas. Todas as creches
foram ampliadas, inaugurou-se uma pré-escola e trés creches foram transformadas em

EMEIs.

Dentro desta filosofia de integracdo das acdes, a melhoria das condicoes de

preparacdo, a qualidade e o barateamento da merenda escolar foram um marco importante.

As creches foram construidas na periferia visando a atender a populagdo de
baixa renda; entretanto, ndo foi possivel atender a demanda principalmente em virtude da

falta de recursos humanos.

Quanto aos obsticulos, conforme citacdo do entdo Prefeito, “os problemas ndo
eram de ordem filosdfica e sim de ordem material’. Cita como exemplo o fato de Botucatu
viver um quadro critico de cidade grande e orcamento de cidade pequena, o que provoca um
grande descompasso entre a oferta possivel e a demanda existente, pois “foda vez que se

fazia uma creche, ela jd nascia lotada.”

A relacdo Executivo/Legislativo é descrita como harmonica. Embora o
Prefeito ndo contasse com maioria, todos os projetos enviados ao Legislativo foram
aprovados. O argumento do Prefeito era o de que todo e qualquer projeto de interesse do
Executivo e da Comunidade ja “vinha filtrado pela Associacdo dos moradores, as
prioridades eram claramente expostas e o Executivo fazia reunides prévias com o

Legislativo para debater as questoes mais polémicas” .

A relacio Executivo/Sociedade ¢ apresentada a partir de duas dindmicas de
funcionamento. Os entrevistados destacam uma postura de iniciativa ao didlogo com a
populacdo, tanto por parte da Prefeitura como do Coordenador de Educacdo e Cultura. A
énfase recaia na implantacdo de canais informais (atendimento a populacdo em clubes,
patios de igrejas e outros locais publicos), através dos quais o Prefeito estabelecia uma

relagdo direta com a populagdo, estimulando “a Associacdo a se organizar para solicitar da
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administracdo municipal solucées para os problemas da comunidade”. A mesma dinamica
se verifica com o Coordenador de Educagcdo que, nas visitas aos centros de educagdo,

“buscava consultar e atender as necessidades dos diretamente envolvidos e interessados”.

O tema da descentralizacio ¢ mencionado por todos os entrevistados.
Segundo o Prefeito, a relacdo entre os governos municipal, federal e estadual é muito
problemadtica. A descentralizacdo ndo se concretiza adequadamente, o Estado envia verbas
reduzidas e exige em contrapartida uma enorme burocracia. Como se vivia um periodo de
elevadas taxas de inflagdo e os recursos demoravam frequentemente mais de dois meses,
quando chegavam estavam desvalorizados e traziam consigo constrangimentos de carater
financeiro e administrativo dificeis de serem equacionados. O resultado desta relacdo,
notadamente entre Estado e Municipio, é que o Projeto de Municipaliza¢ao criado pelo
governo Quércia ndo se concretizou porque o Estado ndo repassou as verbas necessdrias,

provocando a interrup¢do das obras iniciadas.

Quanto ao poder local, a énfase se dd na dinamica da equipe € no papel
indutivo desempenhado pelo Prefeito. Os temas relativos ao controle publico sdo
apresentados de forma contraditéria. Para o Coordenador e a Orientadora Pedagégica, ele €
visto como atendimento da demanda, o que, segundo estes, foi concretizado através do
atendimento prioritdrio das populacdes mais carentes. Ja para o Prefeito, o controle ptiblico
significa a vigilancia que deve ser feita pelo Legislativo e pela Comunidade sobre as
iniciativas da Administragcdo. Para o Prefeito, os contatos com a populacdo nos bairros sdo

sua base de justificativa para a transparéncia da gestao.

As fontes de financiamento sio mencionadas apenas pelo Prefeito da gestdo,
que revela que chegou a investir 38% do or¢camento em educacdo, considerando merenda
escolar, construcdo de creches e pré-escolas. A principal receita provém do ICMS e do
Fundo de Participagdo dos Municipios. Nao ha informagdes sobre como € feita a
composi¢do orcamentdria e sobre a participacdo na distribuicdo, execu¢do e controle dos

recursos orcamentarios.
Legislativo

Foram entrevistados dois vereadores, um da situacdo (PFL) e um da oposi¢ao

(PT).



43

Com relagdo as propostas, o vereador da situacdo considerou a
municipaliza¢gdo como uma referéncia da gestdo, sem entretanto avaliar os seus alcances
durante o periodo. O vereador da oposicdo citou apenas, de forma genérica e em tom de
denuncia, que a administragdo municipal limitou sua atuacdo as creches e pré-escolas e que

nada fez pela educacdo de 1° e 2° graus.

Quanto aos impactos e resultados da politica implementada, os entrevistados
mencionaram, também de forma superficial, avancos e obstdculos. Para ambos houve
avancos na melhoria da qualidade do atendimento das creches e pré-escolas. Enquanto para
o vereador da oposi¢do a maior critica se dirige ao ensino de 1° e 2° graus, o vereador da
situacdo destaca os avancos decorrentes do projeto de municipalizacdo e critica a resisténcia

dos professores e de alguns partidos ao projeto.

Enquanto para o vereador da situacdo a relacdo Executivo/Legislativo foi
“pacifica e proficua”, para o da oposicdo ela foi ambigua. Segundo este, o Prefeito
“chamava os vereadores para conversar e, quando surgia alguma divergéncia, as
propostas eram encaminhadas para votacdo e, como o Executivo tinha maioria na
Camara, sempre ganhava”. Uma das principais criticas feitas pelo entrevistado é quanto ao
papel dos vereadores, uma vez que a maioria 0 encara como ‘‘benemeréncia para as
pessoas carentes ou para aquelas que o apoiaram”. Isto gera uma profunda falta de
consciéncia politica e a perda de qualidade do papel do Legislativo na sua relacdo com o
Executivo, uma vez que boa parte das iniciativas sdo absolutamente prescindiveis e

especificas, ndo tocando as questdes que dizem respeito a gestdo municipal.

Quanto ao relacionamento Legislativo/Sociedade, a polarizacdo dos
argumentos se repete. O vereador da situagdo elogia a atuacdo do Prefeito na criacdo de
Associagdes de moradores de bairro e o bom relacionamento destes com o Legislativo. Ja
para o vereador da oposi¢do o relacionamento foi marcado por uma dindmica na qual “o
Executivo é quem dd sempre as cartas, e embora tenham surgido alguns questionamentos
por parte de alguns setores mais organizados do Municipio, seu impacto e significado
foram frdageis.” Segundo o entrevistado, “o que menos o Executivo quer é uma sociedade
participativa, mas uma participacdo popular que ndo questiona e que fortalece liderancas

locais”.
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O tema da descentralizacao ¢é tratado de forma genérica por ambos os
entrevistados, que citam o fato de o Prefeito pertencer ao PMDB, o que garantiu um bom
relacionamento, mas nao trouxe necessariamente vantagens para o Municipio, uma vez que
se conseguiam mais promessas do que recursos. Foram obtidos recursos para realizar

reformas em algumas escolas estaduais sob a responsabilidade da Prefeitura.

Quanto ao tema especifico do poder local, o vereador da situacio avalia que o
governo local se descentralizou e criou alguns Orgdo distritais, distribuindo
responsabilidades para as diversas instincias do governo municipal, notadamente as
administra¢des descentralizadas. J4 o vereador da oposi¢ao considera que tudo estava muito
centralizado no Prefeito, e os Secretdrios e Coordenadores tinham pouca autonomia. A
descentralizac@o no plano local se configura através das administracdes descentralizadas em
dois bairros, que elegem seu proprio administrador, mas ndo tem se concretizado por falta

de recursos financeiros e infra-estrutura operacional.

O tema do controle publico é analisado sob duas 6ticas. Para o vereador da
situacdo esta fungdo era atribuicdo dos trés poderes, em cumprimento as determinacdes
constitucionais. Para o vereador da oposi¢@o, o controle publico como pratica exercida pela
populacdo praticamente inexiste: apenas por ocasido do encaminhamento do projeto da
municipalizacdo é que ocorreram algumas manifestacdes. A polémica se deu porque a
Prefeitura definiu uma estratégia de municipalizacdo comecando “com pequenos repasses
que possibilitavam pequenas melhorias nas escolas sem absorver o corpo docente, o que
provocou uma mobilizacdo da APEOESP contra a aprovacdo do projeto sob a alegacdo de
que estava mal formulado e que ndo garantia nem a manutengdo da qualidade diddtica
nem pedagogica”. Este vereador afirma ndo conhecer qualquer mecanismo sistematico de
participacdo definido pelo Executivo na drea de educacdo, referindo-se apenas as reunides
programadas pelas creches para divulgar informagdes sobre higiene e cuidados com a

saude.

Com relacdo ao financiamento do setor, os vereadores niao acrescentaram
qualquer tipo de informacao aquela ja conhecida sobre os 25% do orcamento destinados a

educacdo.

Distintos Setores da Sociedade Civil
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Foram realizadas quatro entrevistas: duas liderancas de bairro, um assistente

social da UNESP e um representante da APEOESP.

As respostas quanto as propostas sdo genéricas e apontam o fato da gestdo ter
fundamentalmente uma preocupacdo com as propostas centradas na expansdo da rede de
pré-escolas, com atendimento escolar até os seis anos de idade, as creches e a cozinha-
piloto com horta comunitdria, garantindo o fornecimento da merenda para toda a rede

escolar do municipio.

Com referéncia as politicas implementadas, a critica feita por alguns

entrevistados € de que ndo houve estimulo as praticas participativas da populagao.

Quanto aos obsticulos, € unanime o argumento de que a falta de repasse de
verbas estaduais e federais € o principal fator responsdvel pelo nao atendimento da
demanda. J4 com relag@o aos avangos, o maior destaque é dado a dinamica das EMEIs, que
garantem continuidade pedagégica, reduzindo o 6nus dos pais no cuidado das criancas

nessa faixa etaria.

Sobre o relacionamento Executivo/Legislativo, os entrevistados
demonstraram ter pouco conhecimento sobre o assunto, com respostas genéricas e

inconclusivas.

N

Os entrevistados referem-se a relacdo Executivo/Sociedade a partir de
argumentos opostos. Para alguns, o Prefeito se caracteriza por manter uma relacdo estreita
com a comunidade realizando reunides com as liderancas de Associacdes de bairro e
estimulando a formac¢ao de novas. Uma das liderangas entrevistadas menciona que, quando
este Prefeito assumiu, Botucatu tinha 12 associacdoes de bairro e que, no fim de seu

governo, existiam 35.

A descentralizacido nio foi abordada pelos entrevistados, que revelaram pouco
conhecimento sobre o assunto tanto no nivel da relacdo Estado/Municipio, como no das
transformacoes ocorridas no plano local. Uma lideranca de bairro se refere a autonomia que
algumas diretoras de creches e EMEIs tinham para decidir questdes. Outro entrevistado

também reconhece que existe uma certa autonomia dos diretores de creches com relagdo a
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Coordenadoria e chefes de divisao; entretanto, afirma que existe uma hierarquia na qual os

funciondrios e os pais nao sio vistos como possiveis agentes com poder de decisao.

Quanto ao controle piublico, as respostas sdo genéricas, € nao ha mengao sobre
a forma pela qual a administracdo tomava conhecimento das demadas sociais e/ou se elas

existiam.

Sobre o tema do financiamento, apenas um entrevistado descreveu as fontes de
renda do municipio e o percentual destinado a educagdo, que conta com a maior parte do

or¢amento.

Trabalhadores da Educagao

Foram entrevistadas duas diretoras de creches, uma coordenadora, um

capacitador da APEOESP em Botucatu, um ex-delegado substituto de ensino.

As referéncias deste grupo as propostas de governo relatam genericamente as
iniciativas da administracdo em inovar o método pedagdgico e em ampliar a rede fisica,
sendo que as diretoras de creches detalharam o que foi feito, o niimero de creches, salas de

aula e os cursos de aperfeicoamento para professores.

Quanto aos avancos e obstaculos da politica implementada, houve diferentes
respostas no grupo, que considerou como avango a inovac¢ao do método pedagdgico, apesar
das dificuldades de sua adaptac@o em sala de aula; outros avangos foram as construgdes de
creches na periferia e a cozinha-piloto. O principal obsticulo mencionado foi a falta de

vagas.

Quanto a relacdo do Executivo/Sociedade as respostas foram na sua maioria
superficiais, genéricas e polarizadas. Alguns afirmam que houve contato entre o prefeito e a
populacdo, uma vez que o proprio prefeito ligava para a creche pedindo vaga para
determinada crianga. Outros afirmam que ndo ha tradi¢cdo de participacdo popular em

Botucatu, sendo que nem a populacio, nem o Prefeito tentam viabilizar essa relagao.

As referéncias feitas sobre o tema da descentralizacao sio bastante difusas,
sendo que, dos cinco entrevistados, trés citaram como exemplo de descentralizacdo entre

Estado e Municipio o projeto da municipalizacdo, enquanto os outros dois entendem que
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houve descentralizagdo, uma vez que o prefeito era do mesmo partido do governador e era

sempre atendido em suas solicitacdes.

Sobre a descentralizacdo local, apenas dois entrevistados fizeram algumas
consideragdes sobre o fato desta ndo ter ocorrido, ja que todas as decisdes eram tomadas

pelo prefeito.

O controle publico foi abordado apenas por um entrevistado, que citou o fato
das demandas ndo terem sido atendidas plenamente. Sobre o financiamento do setor, as
respostas também foram genéricas e diferenciadas, pois embora todos tenham enfatizado a
origem do dinheiro -- convénio com a LBA, verba do governo do Estado ou impostos locais

-- , nenhum deles soube explicar como ele era usado.
Sintese

O conjunto dos depoimentos ndo permite tracar um perfil diferenciado para
cada grupo de atores quanto ao nivel de informacdo de que dispdem. A impressao que fica é
de nivelamento nas questdes sobre as quais t€m maior ou menor conhecimento, sendo que
os temas apresentados por todos os grupos de atores sao abordados de forma genérica e sem

profundidade.

A énfase de todos os entrevistados recai sobre a expansdo da rede pré-escolar.
Os representantes do Executivo destacaram as realizacdes e os alcances dessa expansao. Ja
os representantes do Legislativo responderam de acordo com sua inser¢do partiddria,
oscilando entre respostas pautadas pela conivéncia com o Executivo e criticas bastante

acentuadas, ndo necessariamente relacionadas aos temas da gestao educacional.

As respostas dos representantes da sociedade civil sdo pautadas pela
superficialidade e, em alguns casos, ligadas a interesses pessoais ou profissionais. O peso
do atrelamento politico das liderancas de bairro ao Prefeito ¢ muito perceptivel, e as
iniciativas do Executivo sao objeto de constantes elogios. Os profissionais da educagdo
vinculam as iniciativas da administracdo a sua condi¢do profissional e aos beneficios
quantitativos para a rede escolar, como a construcdo de creches, EMEIs, e incremento da
infra-estrutura para expansdo da merenda escolar. Também s3o incluidos aspectos

qualitativos: a mudanca do método pedagdgico e a solugcdo integradora através da
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constru¢do, no mesmo espaco, de creche, pré-escola e posto de saide, sdo valorizadas por

estes atores.

As criticas dos professores estaduais voltam-se principalmente para a iniciativa
de municipalizacdo, por eles considerada mal planejada e ambigua, e pela qual seriam os

principais prejudicados.

Quanto aos resultados das propostas de governo, todos os grupos reconheceram
que houve melhora na qualidade de ensino da pré-escola e no atendimento a populacdo, mas
também admitiram que a demanda ndo foi atendida, pois, apesar da expansdo, ainda

faltaram vagas.

Sobre a relacdo Executivo/Legislativo, apenas os grupos do Executivo e do
Legislativo se posicionaram, classificando-a como boa. A auséncia de conflitos entre as

duas instancias deriva do fato de que a maioria da Camara apéia o Prefeito.

A andlise da atuacdo do Legislativo a partir dos projetos aprovados na Camara
reflete sua fragilidade e o pouco significativo papel dos parlamentares locais. O vereador da
oposicdo caracteriza a relacdo Executivo/Legislativo como dubia: o Prefeito convocava
reunides para discutir os projetos, mas, quando havia divergéncias, ele os mandava para
votacdo; como tinha maioria na Camara, sempre alcancava seus objetivos. Os

representantes da sociedade civil em geral tém pouca informacao sobre a gestdo.

Demandas e canais de participacao

Considerando-se inicialmente a questdo da existéncia ou ndo de canais de
participacdo, quais sdo eles e como sdo utilizados, é possivel perceber, a partir do conjunto
de entrevistas, que o Conselho Municipal de Educacdo representa um canal de
participacdo, mas que, apesar de institucionalizado, ndo tem nenhuma repercussdo na fala
dos entrevistados. Nao sdo feitas referéncias ao modo pelo qual o Conselho desempenha
suas fungdes ou sobre os alcances da sua atuag@o, como a participagdo na formulacdo de

politicas para a educacao ou no controle do orcamento.



49

Por outro lado, enfatiza-se os chamados "canais informais" de participagao,

, . A . .. 4 R
através da imprensa, da Camara ou de contato direto com o Prefeito.” As Associagdes de
Moradores, claramente definidas como os grupos mais demandantes, sdo vistas como

podendo assumir papel ativo no encaminhamento de demandas.

Mas a auséncia ou pouca referéncia aos processos de formulagao e
implementacdo de propostas, a relacdo Executivo/Sociedade (sendo o Executivo
normalmente identificado com o Prefeito) e ao modo pelo qual a Administracdo processa as
demandas parecem indicar que nao ha pressdes suficientemente organizadas para cobrar
uma resposta da Administracdo a setores especificos da sociedade ou mesmo a entidades
mais formalmente organizadas. Por outro lado, esta auséncia pode indicar também a
inexisténcia de canais institucionalizados efetivos que possibilitem tal tipo de cobranga ou
participacdo. Uma terceira possibilidade, que ndo exclui as anteriores, estaria ligada ao
préprio idedrio da gestdo, ja apontado como fator determinante na criacdo de mecanismos

de participacdo e de controle publico, mas que, no caso de Botucatu, apresenta tais

propostas, ao menos e sobretudo formalmente, como prioritarias.

As consideracOes feitas até aqui sdo coerentes com a pouca referéncia a

quaisquer tipos de demandas relacionadas com a educacao.

Uma primeira critica, presente nas falas dos representantes da Administracao,
do Legislativo e dos membros da sociedade civil, é quanto a insuficiéncia de recursos para a
educacgdo, incluidos ai os repasses estaduais e federais ao municipio. As causas apontadas

para tal dificuldade ¢ a fragilidade do Programa de Municipalizacao.

H4 também criticas dispersas a Administracdo, tais como a inexisténcia de
propostas para a educagdo, auséncia de participagdo popular como caracteristica geral da
gestdo, e falta de transparéncia quanto a elaboragdo e execu¢do orcamentérias. Além disso,
ha mengdo constante a centralizacdo do poder local pelo Prefeito e a auséncia de discussao

de projetos na Camara (critica que se dirige também a atuacdo do Legislativo).

*A mengdo 2 Camara como canal de participacdo da populagio na gestdo é contraditéria tanto com relagdo a
descricdo da atuacdo do Legislativo na Camara presente nas proprias entrevistas, como quanto a andlise dos
projetos ali apresentados durante a gestdo, pois em ambos os casos o Legislativo aparece como pouco
atuante e a Camara ndo se apresenta como espaco de confronto de interesses. Quanto a imprensa escrita,
verifica-se contradicdo semelhante: a cobertura deste material revelou a quase inexisténcia da educacdo
como tema relevante, além de ndo terem sido encontrados editoriais, cartas ou dentincias como expressao de
demandas ou criticas.
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Resta ainda destacar que o desconhecimento quanto ao financiamento da
educacdo € generalizado, visto que ele é tratado pelos entrevistados apenas em seus
aspectos gerais ou na demanda por maior transparéncia, mas em nenhum momento &
apresentado de forma precisa. Este desconhecimento € preocupante por evidenciar a
precariedade do controle publico que se poderia exercer sobre a formulacdo e controle
orcamentario das politicas municipais de educagdo. A auséncia desse controle é ressaltada
pelos préprios entrevistados, através da mencdo generalizada ao fato de que somente a

Administracdo e a Camara elaboram, discutem e controlam o or¢amento._

VL. DESCE,NTRALIZA(}AO, EDUCACAO E DEMOCRACIA: A EXPERIENCIA DO
MUNICIPIO DE BOTUCATU

A experiéncia de gestdo local mostra a falacia do Programa de Municipalizacao
como referéncia de mudanca no financiamento e gestdo da educacdo municipal pés-
Constituicdo de 1988. A existéncia do convénio ndo garante a obten¢do dos recursos
necessdrios; ele representa apenas um repasse burocratico desses recursos, que, ndo sendo
cumprido, coloca o Municipio em dificuldades para manter e garantir a infra-estrutura
existente. A gestdo local ndo formula uma politica, restringindo-se apenas a oficializar

convénios com os governos estadual e federal.

A falta de repasses de verbas estaduais e federais € a principal responsavel pelas
dificuldades de atendimento das demandas, o que configura uma situacdao na qual o alto
grau de dependéncia do municipio face as transferéncias orcamentdrias das outras esferas de

poder reduz significativamente o alcance da descentralizacao.

As perspectivas municipalistas esbarram nas politicas € no comportamento das
instancias federais e estaduais, inclusive no que se refere a falta de mecanismos de cobranga
e controle dos seus dispéndios. Como ndo existem informagdes confidveis € nem
mecanismos para garantir sua transparéncia, a comunidade ndo tem condi¢des de exercer

qualquer controle sobre a alocag@o dos recursos.

O papel da Comissao de Educacdo do Municipio € muito limitado, uma vez que
suas demandas ndo t€m repercussao junto a Secretaria Estadual. Assim, suas funcdes se

véem gradualmente esvaziadas.
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O Legislativo ndo se configura como instituicdo de representacdo de demandas,
e o Executivo exerce uma funcao catalisadora pouco inovadora. A centralidade da figura do

Prefeito e o peso do atrelamento politico das liderangas de bairro sdo a marca da gestao.

A implantacdo de canais informais através dos quais o prefeito estabelece uma
relacdo direta com a populagdo nos bairros reduz significativamente o peso das vias

institucionalizados de participacdo direta na gestdo publica.

Existe uma permeabilidade direcionada na absorc¢do e resposta as demandas,

configurando uma dinamica seletiva orientada aos grupos menos reivindicativos.

O papel indutivo exercido pelo prefeito e o atrelamento do Legislativo e das
associacoes de moradores reduzem significativamente a possibilidade de uma participacdo
mais ampla e do aprofundamento do espago publico como locus do exercicio da cidadania e

de democratizacio da gestao.

O quadro descrito mostra que a experiéncia de Botucatu nao se configura como
espaco de inovacdo da relagdo Estado/Sociedade na gestdo educacional, tanto em
decorréncia do perfil do Executivo, como da frustrada municipalizacio e perda de

representatividade da Comissao de Educacao Municipal.



