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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 instituicdes 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 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 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 Participacdo 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



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 educagdo. 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



11

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 apresentacao 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



12

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
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 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 desconcentracdao
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 criacdo 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.



14

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 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 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 Constitui¢do de 1988 define que os municipios atuardo prioritariamente no

ensino fundamental e pré-escolar.

Dados de pesquisas3 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, 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 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 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,
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



16

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 t€ém

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 situacdo 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 Educa¢do 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 t€ém 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 Santo André
Promulgada em 1990, a Lei Organica mantém todos os principios da
Constituicao Federal e Estadual para a educacao, reafirmando-os na medida em que a define

como direito do cidaddo e dever do Estado.

As diretrizes e estratégias apresentadas pela Lei Organica de Santo André que
possibilitam o acesso a educagdo estdo em conformidade com os demais textos
constitucionais. Vale destacar a garantia de uma politica de recursos humanos que assegura

formacdo e aperfeicoamento permanentes.

A gestdo educacional no Municipio providencia o atendimento escolar nas

modalidades de:

- Educacdo infantil: atendimento da criangca de zero a seis anos através de creches e pré-
escolar;

- Educacdo de jovens adultos: atendimento daqueles que, na idade propria, a ela ndo
tiveram acesso;

- Educacio especial: atendimento ao aluno portador de deficiéncia ou autista.

O texto confere ao ensino publico municipal algumas especificidades que nao

constam nas Constituicdes Federal e Estadual:
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- 0 estimulo a preservagdo do meio ambiente como complemento a formagdo integral do
educando;

- a obrigatoriedade do ensino de principios de higiene pessoal, de higiene bucal e de satde;

- a consulta prévia ao Conselho Municipal de Educaciao quando se configura a possibilidade
de desativagdo de salas de aula.

O texto municipal € detalhista no que se refere as pessoas portadoras de
deficiéncias, prevendo, por exemplo, a obrigatoriedade de avaliacdo da crianga em creche

para o diagnéstico de sua deficiéncia fisica e mental.
As diretrizes a respeito do controle publico/participa¢do asseguram que:

- 0 Conselho Municipal de Educagdo terd competéncia para fiscalizar a aplicagdo dos
recursos da educagdo;

-em cada unidade de ensino funciona um conselho de unidade, com composicao,
funcionamento e competéncia regulados em lei.

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 Educagao, sobre as transferéncias de
recursos € 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 € 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
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 educacdo municipal.
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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 consolidacdo 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.

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 democratiza¢do da escola publica.
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Il. A INFRA-ESTRUTURA URBANA DO MUNICIPIO: UM PADRAO FAVORAVEL
FRENTE A REALIDADE ESTADUAL

O Municipio de Santo André é um dos 39 municipios da Regido Metropolitana
de Sao Paulo. Compde o cinturdo industrial da cidade de Sdo Paulo e tem uma populacdo
de 615 mil habitantes (1991). A taxa de crescimento anual da populagdo € de 0,97%. O
setor industrial exerce papel predominante na atividade econdmica do municipio. Em 1990,
a industria € responsdvel por 47% do pessoal ocupado, enquanto comércio e servicos

somam 57%.

A cobertura pelos servigos de infra-estrutura urbana é bastante razodvel, a
despeito da inexisténcia de dados detalhados, sistematizados e acessiveis sobre estes
servi¢os. As informagdes do Censo 1991 para o Estado de Sao Paulo -- abrangendo o
universo dos domicilios permanentes -- confirmam que a infra-estrutura urbana em Santo
André ¢é bastante satisfatéria, superando a verificada para o conjunto dos municipios
paulistas, que por sua vez € muito superior a da média do pais. O municipio de Santo André
conta com 161.699 domicilios permanentes, todos localizados na zona urbana, com média
de 3,7 pessoas por domicilio, sendo que cerca de 40% deles possuem até 4 comodos; apenas

29% do total de domicilios tém de 6 a 9 cdmodos (ver Tabelas I e II).

Em relacio a cobertura dos servicos de saneamento, 98,5% do total de
domicilios possuem dgua canalizada interna, sendo 96,5% ligados a rede geral (4dgua
tratada); 99% possuem algum tipo de instalacdo sanitaria, sendo que 87,5% deles sdo
ligados a rede geral de esgoto; e a totalidade dos domicilios dispde de servigo de coleta de
lixo (ver Tabelas III, IV e V). As mesmas estatisticas para o Estado de Sdo 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 (ver Tabelas, VII, VIII). Do total de domicilios no Estado, 34.5% possuem até 4

comodos (ver Tabela IX).

As estatisticas disponiveis para iluminacdo publica e pavimentacdo referem-se
apenas a populacdao 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 percentuais de cobertura de

apenas 70% para iluminacao publica e de 50% para pavimentagdo de ruas.

Em relacdo a infra-estrutura urbana, o municipio de Santo André situa-se na
condicdo em que a demanda por tais servigos € relativamente pequena, a excec¢do da
iluminacdo e pavimentacdo de ruas dos locais de habitacao da populacdo de baixa renda,
para as quais ndo se dispoe de estimativas precisas. Esse padrdao de infra-estrutura urbana
nao se constitui como fonte de muita pressdo sobre as disponibilidades orcamentérias,

liberando, deste modo, os recursos para outros setores.

Se, do ponto de vista de acesso aos servi¢os pode-se considerar como razoavel a
infra-estrutura urbana, o mesmo niao ocorre quando se considera o ponto de vista da
eqiiidade. Assim, 2.228 domicilios permanentes (1,5% do total) ndo possuem &agua
canalizada interna, e 1.013 deles (0.5%) ndo dispdem de nenhum tipo de instalacdo
sanitdria. Isto €, em um municipio situado numa das regides mais ricas do pais (o grande
ABCD), cerca de 8.444 habitantes ndo dispdem de dgua encanada e 3.839 ndo t€m acesso a
qualquer tipo de instalagdo sanitdria em seus domicilios (ver Tabelas IV e V). Acresce-se a
isto a demanda declarada pela Prefeitura da necessidade de serem construidas 50.000 novas
casas, e o fato de 15.000 familias, ou 72.000 pessoas, habitarem domicilios localizados nas

89 favelas do municipio.

Estes dltimos dados, quando relacionados a padrdes de eqiiidade, apontam para
a necessidade de um esforco da administracdo municipal para minorar os padrdes de
desigualdade. Apesar de a legislacdo vigente no pais ndo definir com clareza as
competéncias dos diversos niveis da administracdo em relacdo aos investimentos nas dreas
de infra-estrutura urbana e de politicas sociais, a andlise do orcamento geral do municipio
permite supor que os problemas habitacionais e urbanos, se ndo foram totalmente
desconsiderados pela administra¢do, foram preteridos em beneficio de outros setores, dentre

os quais os de Saide e Educacio.

A evolucdo dos gastos reais da drea social com a funcdo Habitacao/Urbanismo,
apesar de ocupar a primeira posi¢cao nos dois periodos delimitados neste estudo, apresenta
desenvolvimento desigual entre eles. Assim, no periodo 1988-91 (que inclui a reforma
tributdria constitucional) o desempenho, ainda que positivo (média de 66,5%) situa-se 111,5

pontos percentuais abaixo da média verificada para a evolucao real do orcamento municipal
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(178%). No periodo subseqiiente -- 1989-91 --, constata-se uma piora acentuada nessa
evolugdo, uma vez que o desempenho torna-se negativo, seja em relacdo aos gastos em
Habitagao/Urbanismo (-27,5%), seja em comparagdo com orcamento geral, de 58 pontos
percentuais (ver Tabela X). No entanto, deve-se ressaltar que a tradicdo vigente no
Municipio, sobretudo em relagdo aos investimentos em saneamento e habitagdo, é de forte

dependéncia de recursos dos governos estadual e federal.

TABELA I
Distribuicao de domicilios particulares e pessoas moradoras no
municipio de Santo André, segundo situacio do domicilio

Total Urbano n° Pessoas por Domicilio

161.699 | 100% 3,79
Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demogréfico, Sdo Paulo, n° 21, 1991.

TABELA 11
Domicilios particulares permanentes por n° de comodos
no municipio de Santo André

Domicilio Total %o
-Até 2 9.529 5,89
-3e4 55.515 34,33
-5 41.481 25,65
-6a9 47.1150 | 29,13
-10 ou + 8.059 4,98
161.699 | 100

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



permanentes no municipio de Santo André

TABELA III
Percentual de coleta do lixo por domicilios particulares

Coleta de | Total(t) % Domicilios
lixo

Coletado 160.667 99,36%

Nao Coletado | 1.032 0,64%

Total 161.699 100%

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

TABELA IV
Abastecimento de agua por domicilios particulares permanentes
no municipio de Santo André

Abastecimento
de agua

Total

%

Agua

Interna

Canalizada

159.471

98,62%

Rede Geral

156.432

96,74%

Outras

etc.)

formas
(pogo, nascente

3039

1,87%

S/dgua

interna

canalizada

2.228

1,37%

Fonte dos dados brutos:

IBGE. Censo Demogrifico, Sao Paulo

,n° 21, 1991.
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TABELA V

Instalacio sanitaria por domicilios particulares permanentes

no municipio de Santo André

Instal. Sanitaria Total %
Com algum tipo de | 160.613 99,32%
instal. sanit.

Rede Geral 141.384 87,43%
Vala 2.550 1,57%
S/instalacao 1.013 0,62%
sanitaria

Naio sabe 67 0,04%

Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demogréfico, Sdo Paulo

TABELA VI

,n°21, 1991.

Distribuicio dos domicilios particulares permanentes e

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

Total Urbano Rural
8.039661 7.508.078 531.583
100% 93,38% 6,61%

Fonte dos dados brutos: IBGE. Censo Demografico, Sao Paulo, n® 21, 1991.
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moradoras no Estado de Sao Paulo segundo situacio do domicilio

TABELA VII
Abastecimento de agua por domicilios particulares permanentes e pessoas

27

Em %

Abastecimento de
agua

Por domicilio

Populacao abrangida

Total Urbano Rural Total Urbano | Rural

Agua Canalizada | 95,82 96,99 79,19 93,73 96,92 79,15
(interna)

Rede Geral 89,3 94,54 15,32 86,83 94,24 15,53
Outras 6,51 2,45 63,87 6,89 2,67 63,62
Formas

S/Agua Canalizada | 4,17 3,0 20,8 4,25 3,07 20,84
Interna

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

TABELA VIII
Instalacao sanitaria por domicilios particulares permanentes e pessoas moradoras
no Estado de Sao Paulo, segundo situa¢cio do domicilio

Em %

Instalacio Sanitaria Por domicilio Populacio abrangida

Total Urbano Rural Total Urbano | Rural
Com algum tipo de | 98,42 98,84 92,64 98,52 98,94 93,12
instalacdo sanitdria
Rede Geral 76,10 82,70 9,33 74,20
Vala 2.60 2.95 _ _
S/nenhum tipo de | 1,44 1,02 735 1,34 0,92 6,76
instalacdo sanitdria
Naio sabe informar 0,12 0,12 0,11 0,12




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

TABELA IX

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

Domicilios Total %o Total de | % Pessoas
Pessoas

-Até2 533.379 5,94% (1.703.982) | 5,46%
-3e4 2.478.496 27,61% (9.108.516) | 29,11%
-5 1.979.795 24,62% (7.881.545) | 25,19%
-6a9 2.584.576 32,14% (10.643.247) | 34,02%
-10 ou + 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 Demografico, Sdo Paulo, n° 21, 1991.
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Il . EDUCACAO NO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE

1. Rede Escolar Municipal

A rede escolar instalada no municipio, em 1992, totaliza 37 escolas municipais
de educacdo infantil em funcionamento e duas em construcdo. Os alunos matriculados na
pré-escola somam 18.900; outros 2.150 estdo matriculados no servico de educacdo de

jovens e adultos, distribuidos por 33 nucleos.

O sistema de creches atende 972 criangas em 11 UNIMEIS e hd mais duas em
construgdo; 100 criangas sdo atendidas na educacdo especial. A maior parte da rede escolar
€ voltada para o ensino de 1° grau (cerca de 70% de todas as vagas disponiveis, incluindo o
ensino pré-escolar e de 2° grau).

TABELA X

Municipio de Santo André:

Evolucao/Composicao piublica e privada do atendimento escolar
Matricula 1985 Distrib. 1989 Distrib. 1991 Distrib.
Inicial/ano
Pré-escolar 14.426 100,00 % 16.681 100,00 % 19.283 100,00 %

Estadual 1.019 7.06% 724 4.34% 541 2.81%
Municipal 10.223 70.87% 12.967 77.74% 15.896 82.44%
Particular 3.184 22.07% 2.990 17.92% 2.846 14.76%
1° Grau 101.734 100.00 % 110.392 100.00 % 116.012 100.00%

Estadual 89.684 88.16% 93.343 84.56% 98.078 84.54%
Municipal 0 0.00% 0 0.00% 0 0/00%
Particular 12.050 11.84% 17.049 15.44% 17.934 15.46%
2° Grau 23.137 100.00 % 25.584 100.00 % 28.188 100.00 %

Publica 15.492 66.96% 16.397 64.09% 19.879 70.52%
Privada 7.645 33.04% 9.187 35.91% 8.309 29.48%

Total Geral |116.160 100.00% | 127.073 100.00 % 135.295 100.00 %

Prée1°G.)
Estadual 90.703 78.08% 94.067 74.03% 98.619 72.89%
Municipal 10.223 8.80% 12.967 10.20% 15.896 11.75%

Particular 15.234 13.11% 20.039 15.77% 20.780 15.36%
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Fonte: Perfil Municipal 1980/91 - Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Sao Paulo: Fundagdo
Seade, 1993.

Em relacdo a distribuicdo das vagas entre as esferas municipal, estadual e
particular, observa-se que as escolas municipais concentram-se no ensino pré-escolar e a
rede estadual no ensino de 1° grau. A rede particular distribui-se em menor nimero nas duas
modalidades de ensino e amplia sua participacdo no ensino de 2° grau. Entre 1985 e 1991,
as matriculas oferecidas pela rede municipal passam de 70,87% para 82,44% do nimero
total de matriculas do ensino pré-escolar. Em rela¢do ao ensino de 1° grau, as matriculas da

rede estadual oscilam entre 89 e 85% das matriculas existentes.

2. As Proposta da Administracdo Para a Area de Educacao
O Plano de Educagdo Municipal para Santo André, sob a administracdo do
Partido dos Trabalhadores, tem como diretrizes de agdo -- centradas basicamente na

educacgdo pré-escolar -- definidas pelos preceitos constitucionais:

a. democratizar o acesso a educacgado, dando prioridade as classes populares;
b. democratizar a permanéncia na escola dos que tiveram acesso ao sistema;
c. garantir a participagdo e a gestdo a do Sistema Educacional nas relagdes entre as pessoas

e grupos diretamente envolvidos no processo e em suas relagdes com a sociedade civil.

Tais principios vinculam as no¢des de equidade e igualdade como eixos centrais
da politica educacional municipal. A proposta da gestdo enfatiza a escolarizagdo como o
instrumento através do qual o individuo adquire informacdes e conhecimentos que lhe
possibilitam o exercicio pleno da sua cidadania. Sua prioridade é a constru¢io de uma
escola publica de qualidade, baseada em reformulagdes das concepgdes existentes --
condi¢cdes de trabalho adequadas, saldrios dignos, apoio pedagégico, materiais didéticos,
infra-estrutura material. A politica educacional se materializa através dos novos servigos

implantados e da melhoria dos existentes.
Pré-escola

O Plano Municipal de Educagdo apresenta-se como publico e popular,

assumindo o compromisso de ampliar e melhorar a qualidade do servico de educagdo:
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implanta a abertura de trés turnos (manha, intermedidrio e tarde) na pré-escola, ampliando
em 50% as vagas existentes; promove a contratacdo de mais professores, garantindo-lhes
uma remuneracdo melhor e implementa programas de reciclagem e de formacgdo

permanentes.

Os resultados demonstram a concretizacdo dos objetivos. Enquanto em 1988
existiam 12.784 vagas nas 34 EMEIs, entre 1989 e 1991 foram abertas 5.216 vagas,
principalmente a partir da introdu¢do do terceiro turno. Em 1991, sdo atendidas 18.000

criangas nas 36 EMEIs.

z

A tUnica exigéncia para o acesso da crianga € a faixa etdria. No intuito de
garantir o carater publico da escola ha isencdo da taxa de matricula a partir de 1989,

diminui¢ado da lista de material escolar e ndao obrigatoriedade do uso do uniforme.

Foram criadas normas dnicas de atendimento nas 36 unidades, otimizou-se o
espaco existente, ampliando-se o nimero de vagas, e criou-se o 3° turno em trés EMEIs, em
1989, e em mais 8 EMEIs, entre 1990-1991. Esse aumento de vagas também garantiu o

acesso das criangas deficientes em idade pré-escolar.

A politica de valoriza¢do dos recursos humanos se consubstancia através de:

a. aumento real de salario;

b. transparéncia nos critérios de remocao e escolha de vagas;

c. selecdo e avaliagcdo para funcgao gratificada de dirigente de EMEI,

d. reunides periddicas com dirigentes de EMEIs para a construcao de projeto pedagdgico;

e. formacao e reciclagem de profissionais.
Creches

Com relagdo as creches, em 1989 o municipio contava com trés creches
publicas atendendo a 150 criancas vinculadas a Promoc¢do Social de Santo André

(PROSSAN).
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A creche € concebida no Plano de Educag¢do Municipal como direito da crianca
e da familia. Durante a gestdo, sdo construidas 5 creches sob a denominacdo de Unidade
Municipal de Educacao Infantil (UNIMEI), totalizando 8 creches que atendem 657 criancas
de 0 a 6 anos. Os critérios para a defini¢do destes locais foram a demanda escolar existente
e a reivindicacdo popular nas discussdes do orcamento. O periodo de funcionamento das
unidades é de 12 horas. Além disso, foram estabelecidos convénios com 14 Creches
Comunitdrias, uma vez que as publicas nao eram suficientes para atender a demanda do

municipio.

Servico de Educacio de Jovens e Adultos ( SEJA)

Estima-se que, em 1988, 10% da populacdo de Santo André era analfabeta,
sendo que os cursos de alfabetizacdo se dividiam entre trés institui¢des: além do
atendimento predominante da Secretaria Estadual, funcionavam classes no SESI e no
PROSSAN. Segundo o mesmo levantamento, este servico abrangia menos de 3% da

demanda total.

A partir de 1989, surge a primeira iniciativa da Prefeitura Municipal, quando é
criado o Servico de Educacdo de Jovens e Adultos (SEJA), inicialmente dirigido aos
funciondrios da Prefeitura. Em 1990, o projeto inicia suas atividades junto aos municipes
em diversos bairros. Trata-se de um processo integrado que implica a reelaboracdo da
proposta curricular, a formacdo permanente de assistentes pedagdgicos e a construcdo de
salas de aula nos espagos publicos visando a melhoria das condigdes infra-estruturais. O
Programa conta, em 1990, com 19 nicleos que atendem a cerca de 7.800 alunos, no nivel
de alfabetizacdo intermedidrio e pds-alfabetizacdo. Desde o seu inicio, o trabalho
desenvolvido assume a perspectiva de institucionaliza¢do, entendendo o acesso ao

conhecimento sistematizado como direito do cidadao.

Servico de Educaciao Especial

Outra iniciativa desta gestao foi a criacdo do Servico de Educagdo Especial. O
projeto foi concebido no intuito de propiciar a integracao social do portador de deficiéncia
fisica. Neste aspecto, o objetivo do programa € garantir o acesso € a permanéncia dos
alunos portadores de deficiéncia nas escolas da prépria rede municipal de ensino.

Consideram-se as especificidades exigidas para que este atendimento seja adequado, sem
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no entanto comprometer a convivéncia desses alunos com as outras criancas. Sdo formadas
equipes especializadas que trabalham de forma integrada com as equipes pedagogicas que
atuam na rede pré-escolar e nas creches. Do inicio ao fim da gestdo, hd um aumento de 45%
no nimero de vagas na pré-escola. A integracdo do servigo de creche e de educacdo de
jovens e adultos a politica educacional do municipio deixa de ser uma atividade
assistencial. Implanta-se um servico de educacdo especial que abre espaco para os

portadores de deficiéncia no servigo geral de educacao.

Sintese da Gestao

O quadro a seguir permite verificar as mudangas promovidas pela gestao:

TABELA XI
Municipio de Santo André
Atendimento a Demanda - indicadores da gestao: 1988-1990/91

ANO/ATENDIMENTO 1988 1990/91
Populacio atendida Unidades Populacido Atendida  Unidade
EMEIs 12.784 34 escolas 18.000 36 escolas
UNIMEIs 150 3 creches 657 8 UNIMEIs
Educacdo Adultos(SEJA) 47 3 salas 2.277 32 nicleos

Fonte: Revista Democratizagdo do Ensino - A busca necessdria, PMSA, 1992.

A mudanca na 6tica de gestdo estd centrada principalmente na democratizacao
do acesso a educacdo e em sua continuidade e na participacdo na gestdo do sistema
educacional. Este processo se concretiza através do aumento do numero de vagas,
constru¢do de uma proposta pedagdgica mais apropriada, reducdo do Onus dos pais no

custeio da escola para os filhos, implanta¢do de novos servigos educacionais.

Entre suas atribui¢cdes, o governo define uma linha de atua¢do que contempla

pré-escola e creche de uma perspectiva abrangente.

A denomina¢do de Unidade Municipal de Educagdo Infantil - UNIMEI aos

locais de prestacdo de servigos de educac@o a crianca de zero a seis anos em periodo
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integral representa, segundo a Administracdo, uma ruptura com a visao assistencialista da

creche como simples depdsito de criangas.

A implantagdo, de forma sistemadtica, do Servico de Educacdo de Jovens e
Adultos (SEJA), atacando o grave problema do analfabetismo, define uma estratégia de
contratagdes de professores e de aprimoramento da sua formagdo. O trabalho realizado com
os docentes é estruturado de forma a possibilitar o ensino e estudo com aqueles mais
habilitados, e seu contrato de trabalho prevé um tempo dedicado a formagdo continua. A
estrutura montada € parte integrante de um projeto politico pedagdgico centrado no desafio

de ampliar, a um ndmero cada vez maior de individuos, o acesso ao conhecimento como

um direito de cidadania a partir de uma perspectiva de institucionalizacg@o.

O Servico de Educacdo de Jovens e Adultos, que atinge principalmente uma
clientela composta por jovens com idade entre 14 e 21 anos, “ndo é pensado como mais
uma instituicdo de cardter curativo e/ou de reabilitacdo, mas com uma perspectiva de

transitoriedade”.
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IV. O PERFIL DO GASTO ORGAMENTARIO: O LUGAR DA AREA SOCIAL

A andlise dos processos de descentralizacdo politico-administrativa e da
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 administracdo 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 orcamento, 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 pressdao que ela possa exercer sobre o0s recursos or¢amentarios do
municipio em detrimento das dreas de saide e educacdo. Em segundo lugar, uma
caracterizacdo da disponibilidade dos equipamentos de educag@o e a andlise dos recursos
oriundos das outras esferas administrativas para o setor, a fim de que se possa aferir o grau

de dependéncia da administracdo municipal dos governos estadual e federal.

1. Orcamento Geral

A andlise do orcamento municipal no periodo 1988-91 mostra um incremento
orcamentario real da ordem de 189%, com crescimento médio real anual de 178% (ver
Tabela XII). 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 do préprio municipio. No periodo imediatamente subseqiiente a reforma tributaria
constitucional (1989-91), mantém-se a tendéncia ao crescimento real do orcamento, ainda
que em menor velocidade, apresentando uma média anual de 30,5% (ver Tabela XII). A
conjugacdo desses dois movimentos resulta num maior aporte de recursos financeiros para
o municipio. Nao obstante, a dependéncia do orcamento municipal as transferéncias

orcamentdrias mantém-se elevada no periodo estudado: em média 58% do montante de
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recursos sdo devidos as transferéncias externas. Esta dependéncia é agravada pelo fato de
que parte dos recursos transferidos tem destinacdo especifica, o que impede sua livre

alocagdo pela administra¢cdo municipal.

2. Orcamento da Area Social

A andlise orcamentdria comparativa mostra uma tendéncia anual de estabilidade
da participacdo relativa da Area Social no total do orcamento. Assim, essa drea que, em
1988, corresponde a cerca de 71,5% do orcamento, em 1991 passa a corresponder a 70.5%.
Nio obstante, dado o aumento do montante orcamentdrio municipal no periodo 1988-91, ha
um incremento em termos absolutos do orcamento da Area Social correspondente a
US$107.724.000,00, ou seja, cerca do dobro da disponibilidade or¢amentaria da drea em
1988, da ordem de US$58.000.000,00 (ver Tabela XII). A comparagdo orcamentaria
dividida por periodos mostra variacdo entre o periodo 1988-89 (inclui a reforma tributdria
constitucional) e o periodo subsequente 1989-91 (pds-reforma tributdria). No primeiro caso,
o incremento percentual médio absoluto situa-se em 155,5%, correspondendo a um
expressivo aumento de aproximadamente US$67.000.000,00 -- quase o dobro do total gasto
em 1988 --, enquanto que para o periodo 1989-91 o incremento percentual real médio é da

ordem de 28%, correspondendo a aproximadamente US$40.000.000,00 (ver Tabela XIII).

Em resumo, fica evidente que pelo menos parte das receitas provenientes da
reforma tributdria constitucional foi alocada na Area Social. No periodo 1988-91, o
or¢camento geral do municipio cresce 178% em termos reais médios e essa area apresenta
um crescimento real médio de 155.5%, portanto com variacdo negativa de 22.5 pontos
percentuais. Entretanto, hd um notdvel aporte de recursos financeiros para ela neste mesmo

periodo, praticamente duplicando o gasto or¢amentdrio em Politica Social.

A andlise do percentual relativo do gasto anual na Area Social, comparado ao
total orcamentdrio, segue este mesmo padrdo, passando de 71.5% (1988) para 70.5%
(1991), apresentando significativo decréscimo nos dois anos intermedidrios (10 pontos
percentuais) e recuperando em 1991 o mesmo patamar de participacdo relativa corrente em
1988. Deste modo, verifica-se, nesse periodo, um desempenho real do gasto or¢camentério
na Area Social significativamente inferior aquele ocorrido com o orcamento geral do
municipio, combinado a uma queda na variacdo da participacio relativa da Area Social no

total do gasto orcamentdrio municipal; apenas no dltimo ano o gasto or¢camentério nessa
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area alcancou os patamares do inicio do periodo. Esta situa¢do ajuda a alimentar o debate
sobre quais sdo os efeitos da reforma tributdria constitucional sobre os municipios, ou seja,
qual € a destinacdo dada pelas administragdes municipais aos 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 unica excegdo € a funcdo Educacio/Cultura que, no periodo 1989-91,
perde posicdo para Transporte. Esta mudanca se deve, em grande parte, ao expressivo e
continuo incremento dos gastos com a fun¢do Transporte, principalmente no bi€nio 1989-
90 (ver Tabela XIII). Assim, no periodo 1988-91, a prioridade de gastos percentuais médios
contempla, em ordem decrescente, as funcdes Habitacao/Urbanismo (38.5%);
Educagao/Cultura (23%); Transporte (22.5%); e Sadde/Saneamento (16%). A variacdo
percentual no periodo € de 22.5 pontos. Para o periodo 1989-91, tem-se
Habitacao/Urbanismo (34%); Transporte (24.4%); Educacdo/Cultura (24.3%); e
Saude/Saneamento (17%), alcangando variacdo de 17 pontos percentuais, com pequena

queda da variacao nos gastos da drea social.

Em resumo, as modificacdes orcamentdrias decorrentes das transferéncias
constitucionais e da capacidade tributdria do municipio ndo produziram alteragdes
significativas nas prioridades internas & Area Social, mantendo-se Habitacio como a
principal fung@o. No entanto, merece destaque a inflexdo verificada na funcio Transporte.
A persistir a tendéncia do periodo 1989-91, esta funcdo passa a disputar com Educacio o
segundo lugar nos gastos orcamentdrios, mas a confirmacdo desta tendéncia carece de

estatisticas ndo disponiveis no momento.

3. Orcamento da Area de Educacao/Cultura
A andlise da participacdo da fungcdo Educacdo/Cultura no total do gasto
orcamentdrio anual mostra uma participacdo média de 15,5% nos periodos 1988-91 e

1989-91, pds-reforma tributdria constitucional (ver Tabela XII).

No periodo 1988-91, a participagdo percentual real média da funcdo
Educagao/Cultura apresenta significativo incremento quando comparada aos totais dos

gastos do orcamento geral e da Area Social. Destaque-se que este crescimento € mais
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significativo em relag@o a esta drea (69.5%) do que em relacdo ao orcamento geral (47%).
No caso do periodo 1989-91 a tendéncia se inverte, apresentando crescimento de 26% em
relacio ao da Area Social e de 28,5% acima do crescimento do orcamento geral (ver
Tabelas XII e XIII). Estes indicadores traduzem o crescimento relativo e absoluto da funcdo
nos dois periodos, significando a participacdo crescente desta funcdo no gasto orcamentario
do municipio, a despeito do fato de que o crescimento real do gasto na Area Social nos dois

periodos ndo tenha acompanhado a evolucdo real dos gastos totais do municipio.

A comparagio das diversas fun¢des do orcamento da Area Social revela que a
funcdo Saudde/Saneamento ocupa a ultima posi¢do em termos do gasto percentual médio
para ambos os periodos, com 23,6% em 1988-91 e 24% em 1989-91, com uma variagdo em
relacdo a primeira posicao (Habitagdo/Urbanismo) de, respectivamente 22,5 e 17 pontos
percentuais. Em termos do gasto absoluto verifica-se incremento de 287,5% para o primeiro
periodo e de 38,5% para o segundo. Assim, ocorre significativo aumento do montante
orcamentario real no primeiro periodo (US$22.835.000,00), correspondendo a cerca de trés
vezes o gasto realizado em 1988. Este significativo aporte de recursos € devido em grande
parte ndo sO as transferéncias constitucionais, mas também a capacidade tributdria do
municipio, embora esta tendéncia nio se mantenha nos mesmos niveis no periodo

subseqiiente (1989-91), caindo pela metade, com um incremento de US$10.302.000,00,

devido provavelmente apenas a capacidade tributdria do municipio.

A andlise comparativa entre os dois periodos evidencia uma pequena variagao
na média relativa da participagdo da funcdo Educacdo/Cultura no total do orcamento da
Area Social, com 23% no periodo 1988-91 e 24,33% no periodo 1989-91. No entanto, a
participacdo média real da fun¢do Educacdo/Cultura comparada a evolucdo real do
orcamento da Area Social é significativa em ambos os periodos, apresentando um
diferencial maior no periodo 1988-91 (69,5%) em comparacdo ao periodo 1989-91 (26,9%).
Nao obstante, comparados ao percentual médio real desta fun¢do nos dois periodos, estes

diferenciais aproximam-se em termos percentuais, sendo de 32,5 % para o primeiro periodo

e 27,5% para o segundo.

Este fato significa que, internamente a Area Social, a apropriacdo real de

recursos cresce em ambos 0s periodos, sendo maior no primeiro do que no segundo, nao
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obstante manter-se praticamente estdvel a participagdo média relativa da funcdo

Satde/Saneamento (16% e 17%) no total do gasto orcamentdrio da Area Social.

Em resumo, para os periodos 1988-91 e 1989-91, a participacdo or¢camentdria
da funcdo Satde/Saneamento apresenta um significativo incremento quando comparada aos
totais dos gastos do orcamento geral e o da Area Social. Destaque-se que para os dois
periodos este crescimento é mais significativo em relacio ao orcamento da Area Social
(respectivamente, 69,4 e 26,0%) do que em relacdo ao or¢camento geral (respectivamente,

47 e 28,5%).

Em suma, a andlise do or¢camento geral no periodo 1988-91 mostra um
crescimento real dos recursos financeiros do municipio, ainda que se mantendo um elevado
grau de dependéncia dos recursos oriundos das outras esferas de governo. No mesmo
sentido, a andlise orcamentdria comparativa mostra decréscimo absoluto da participagcdo da
Area Social no total do orcamento municipal. Comparando-se a distribui¢do por funcdes da
Area Social verifica-se que, excetuando-se a funcdo Habitacio/Urbanismo, que perde
posicao para a de Transporte, as demais mantém-se inalteradas no periodo estudado,

sobressaindo-se Educagao/Cultura e Saide/Saneamento, respectivamente.

Finalmente, as anélises do or¢camento municipal e dos seus desdobramentos por
areas e funcdes ddo suporte a afirmacdo de que pelo menos parte das receitas provenientes
da reforma tributdria constitucional foram alocadas & Area Social, privilegiando-se
inclusive as func¢des Transporte, Satide e Educacdo. As mudangas tributdrias significaram
alteracdes nas prioridades internas 2 Area Social, sendo que, no periodo 1989-91, a funcio

Educacao € deslocada da segunda para a terceira posi¢do pela drea de Transporte.



TABELA XII

Orcamento geral e funcoes da area social.
Municipio de Santo André (1988-91)
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Em US$
FUNCAO | 1988* % 1989+ % 1990 % 1991 % Total Org | Crescim
ANO Médio Medio
Relativo. M.Absol
EDUC. 11.257.427.00 | 13,85 |26.593.285.00 14,15 |36,816,822.00 14,41 |46.363.535.00 19,76
CULT.
1 136,22 227,04 311,84 15,54 225,03
1 38,44 74,34 16,10 56,39
HAB. 29.532.286.00 | 36,34 | 60.145.429.00 32,01 [41.919.813.00 16,41 | 45.472.666.00 19,38
URBA.N
1 103,65 41,94 53,97 26,03 66,52
1 -30,30 -24,39 22,60 -27,34
SAUDE | 7.662.941.00 943 20.196.419.00 10,75 | 25.384.143.00 9,93 30,498.682.00 13,00
SANEA.
1 163,55 231,25 298,00 10,77 230,93
100 25,68 51,01 11,22 38,34
TRANSP [9.651.818.00 11,88 | 18.261.843.00 9,72 50.977.045.00 19,95 |43.011.439.00 18,33
1 89,20 428,16 345,63 14,97 287,66
1 179,14 135,52 16,00 157,33
TOTAL | 58.104.472.00 | 71,49 [125.196.976.00 |66,62 | 155.097.823.00 60,69 | 165.346.322.00 70,45
AREA
SOCIAL
1 115,46 166,92 184,56 67,31 155,64
1 23,88 32,06 65,92 27,97
TOTAL | 81.276.268.00 | 100 187.917.546.00 | 100 255.530.253.00 100 234.687.889.00 100
ORCAM.
1 131,20 214,39 188,75 178,11
1 35,97 24,88 30,42

Fonte dos dados brutos: Fundacdo Seade.
*  Ano referéncia = 1. Para comparacdo do periodo 1988-91.
**  Ano referéncia = 1. Para comparagdo do periodo 1989-91.
*#* Média da evolugdo do gasto real.




TABELA XIII
Orcamento da area social
do municipio de Santo André (1988-1991)
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Em US$
FUNCAO/ANO | 1988(1) % |19892) % |1990 % 1991 % M.REL. | No.
ORDEM
ED/CULTURA |11.257.427.00 |1937 |26.593.285.00 |2124 [36.816.822.00 |23.73 |46.363.535.00 |28,04
* * 23,09 | 20.LUG.
. 2433 |30.LUG.
HAB/URBAN. |29.532.286.00 |[50,82 |60.145429.00 |4804 |41919.813.00 |27.02 |45472.666.00 |27.50
* * 3834 | 10LUG.
* * 34,18 1o.LUG.
SAU/SANEA. |7.662.941.00 |1318 [20.196.419.00 |16,13 |25.384.143.00 |1636 |30.498.682.00 | 1844
. * 1602 | 40.LUG.
. 1697 | 40.LUG.
TRANSPORTE |9.651.818.00 | 16,61 |18.261.843.00 | 14,58 |50.977.045.00 |32.86 |43.011.439.00 |26,01
* * 251 |30LUG
* * 2448 | 20.LUG
TOTAL AREA [58.104472.00 |100 |125.196.976.00 |*100 |155.097.823.00 |100  |165.346.322.00 | 100
SOCIAL
1 115,46 166,92 184,56 155,64(3)
1 23,88 32,06 27.97(3)
TOTAL 81.276.268.00 187.917.546.00 255.530.253.00 234.687.889.00
ORCAMENTO
1 131,20 214,39 188,75
1 35,97 24,88

Fonte dos dados brutos: Fundacdo Seade.
(1) Ano referéncia = 1. Para comparagéo do periodo 1988-91.
(2) Ano referéncia = 1. Para comparacéo do periodo 1989-91.
(3) Média da evolugido do gasto real.




*

Delimitacdo dos referidos periodos.
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V. PENSANDO A FORMULAGCAO DA POLITICA DE EDUCACAO

1. A Relacao Executivo/Legislativo

Durante a gestdo municipal de 1989 a 1992, os seguintes partidos politicos 0s

que se colocaram como situa¢ao e oposi¢ao ao governo municipal:

Partido no governo: Partido dos Trabalhadores (PT)
Partidos na situacdo: Partido Democritico Trabalhista (PDT) e Partido Socialista

Brasileiro (PSB)

Partidos na oposicao: Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB); Partido
Democratico Social (PDS); Partido da Frente Liberal (PFL); Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB)

Os projetos de Lei da drea de educacdo apresentados pelos poderes Executivo e

Legislativo no periodo entre 1989 e 1992 estio dispostos na tabela abaixo:

TABELA XIV

Macrotemas Poder executivo Poder legislativo Total
Rede Fisica 07 (16.2%) - 07 (15.2%)
Recursos Humanos 24 (55.9%) - 24 (52.2%)
Programas 11 (25.6%) 01 (33.3%) 12 (26%)
Especificos
Movimento e 01 (2.3%) 02 (66.6%) 03 (1.6%)
Participagao Social
Total 43 (100%) 03 (100%) 46 (100%)




TABELA XV

Projetos de Lei apresentados/aprovados. Poder Executivo
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TEMAS IDENTIFICADOS LEI REJEITADOS TOTAL
1. Recursos Humanos 21 03 24
Disposi¢ao sobre cargos 07 03 10
Organiza¢do Administrativa 10 - 10
Reajuste Salarial 04 - 04
2. Rede Fisica 05 02 07
Doagio de Area 05 02 05
3. Programas Especificos 07 04 11
Convénios 06 02 08
Autorizacao 01 - 01
Concessdo Bolsas de Estudo - 01 01
Criacdo Fundo de Apoio a Educagdo - 01 01
4. Movimento e Participaciao Social
Criacdo Conselho Municipal de Educagdo 01 - 01
Total 34 (79%) 09(21%) 43(100%)

Considerando os Projetos de Lei elaborados pelo Executivo, foram identificados

como temas de destaque:
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- Recursos Humanos: compreende a criagdo de cargos, organizacdo administrativa do
Magistério através da elaboracdo do Estatuto do Magistério e principios basicos de

funcionamento da rede municipal de ensino.

- Rede Fisica: os projetos tratam basicamente da doacdo de dreas para construgdo de

estabelecimentos escolares.

Relacionados aos dois temas destacados, o Legislativo rejeitou cinco Projetos
de Lei encaminhados pelo Executivo: trés sobre criacdo de cargos para EMEIS elaborados
em 1992 e dois autorizando doagdo de drea ao patrimOnio municipal para construcdo de

estabelecimento oficial de ensino.

- Programas Especificos: os projetos tratam na sua maioria de autorizacdo para celebracdo
de convénios; apenas um fala sobre autorizacdo para realizacdo de um evento. Os
projetos rejeitados se referem a celebracio de convénios e concessdo de bolsas de estudo.
Como instrumentos para promover a consolidagdo de acdes em educagdo e propiciar a
captacao de recursos financeiros, os principais foram a celebragdo de convénios entre a
Prefeitura do Municipio de Santo André e Institui¢des Educacionais do ABC - Santo

André, Sao Bernardo e Sao Caetano do Sul.

- Movimento Social e Participacao Social: o Projeto trata da criacdo do Conselho de
Educacdo do Municipio, que uma vez fixado em lei (de acordo com o estabelecido pela
Lei Organica do Municipio), assegura a participacao de representantes da sociedade civil
na gestdo do sistema. Subordinado a Secretaria Municipal de Educacdo, Cultura e
Esportes, o Conselho Municipal de Educagdo caracteriza-se como 6rgao consultivo,

deliberativo € normativo.

E de competéncia do Conselho Municipal de Educacdo avaliar os principios
norteadores da politica educacional do Municipio, participar do planejamento, controle,
avaliacdo e aplicacdo dos recursos financeiros a ela destinados e empenhar-se em promover

a consolidacdo das leis referentes ao ensino publico municipal.

O Plano Municipal de Educacdo, assim como o Sistema de Ensino Municipal,
deverdo ser diretamente acompanhados pelo Conselho Municipal de Educacdo, desde a

formulacao de diretrizes até a fiscalizac@o e avaliagao das acdes referentes a educacao.
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Compdem o Conselho Municipal de Educagdo dez representantes do Poder

Executivo e dez representantes de entidades € movimentos populares.

Fica estabelecido que os representantes do Departamento de Educacdo, da
Coordenadoria de Planejamento, da Secretaria de Financas e dos Movimentos Populares de
Educacdao deverdo ser indicados através de Assembléia Plendria organizada e
supervisionada pela Secretaria de Educacdo, Cultura e Esportes, através de seu

Departamento de Educacao.

Todos os membros do Conselho cumprirdo mandato de dois anos, sendo

permitida a reelei¢ao ou recondug@o por mais um ano.

Com relacdo ao conjunto dos Projetos de Lei pesquisados sobre a gestdo
municipal de 1989 a 1992, o Poder Legislativo, a exce¢do dos projetos por ele rejeitados,

nao apresentou substitutivo algum aos projetos de autoria do Executivo.

TABELA XVI

Projetos de Lei apresentados/aprovados - Poder Legislativo

Temas/Partidos Lei Rejeitados Total

1. Movimento e 02 - 02

Participaciao Social

Declaragado de Utilidade 02 - 02
Publica (PT/PTB)

2. Programas Especificos 01 - 01
Passes Escolares (PTB) 01 - 01

Total 03 - 03
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Poder Legislativo

A participagdo do Legislativo na apresentacdo de Projetos de Lei, além de
insignificante, é orientada para a¢des pontuais, demonstrando a pouca iniciativa desse poder

no que se refere a educacao.

A partir das informacdes aqui apresentadas quanto aos projetos para a educacao
apresentados pelos poderes Executivo e Legislativo durante a gestdo estudada, as tendéncias
que se destacam sdo: em primeiro lugar a total predominancia de projetos por parte do
Poder Executivo centrados nos temas de Recursos Humanos e Expansdao da Rede Fisica.
Analisando-se o contetiido de tais projetos, percebe-se que sdo coerentes com o idedrio da
gestdo, j4 que dizem respeito a implantacdo de um projeto educacional baseado na
reorganizacdo administrativa e na ampliacdo do quadro funcional e da rede fisica que

passam atender demandas identificadas pela propria Administracao.

O Executivo teve a maior parte dos projetos aprovados (79%) mostrando
coeréncia com as propostas de governo. O Legislativo, além do reduzido nimero de
projetos apresentados, ndo formulou quaisquer propostas mais abrangentes relativas a
educacgdo, o que reforca o conhecido papel dos vereadores de se restringirem, na sua grande

maioria, ao atendimento de demandas pontuais.

2. A Perspectiva dos Distintos Atores

A andlise das entrevistas realizadas em Santo André tem como objetivo,
inicialmente, verificar o nivel de informac¢ao ou desinformacao 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, relacdo 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 participacdo sdo objeto do mesmo tipo de questionamento.
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 administracdo e os cidadaos.
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A questdo central que motiva estes procedimentos € a da caracterizagdo da
educagdo como uma questio social, isto €, como e para quais setores sociais a educacao se
configura como objeto de politica social. Trata-se também de avaliar o controle ptblico

dessas politicas no dmbito da administragdo municipal.

O Nivel de Informacao
Executivo e Administracao

Foram entrevistados dois Secretdrios Municipais de Educacdo e a Diretora do

Departamento de Educacao.

Os Secretarios, cada um referindo-se ao seu periodo de gestao, descrevem como
principal proposta da Administracao a inversio de prioridades como parte do desafio de

fundo para uma administracdo democratica e popular.

A énfase dos entrevistados se da na afirmacdo de um projeto alternativo que se
caracteriza pelo fortalecimento de uma nova cultura politica -- a cultura politica dos direitos

centrada na resposta as reais necessidades da populacao.

A definicdo dos locais das creches foi resultado da participacdo popular no

planejamento, execuc¢do e gestdo de equipamentos e servigcos publicos.

Quanto aos avancos e limites da gestdo, observa-se que houve melhoria
significativa na expansido do sistema de educacdo pré-escolar e institucionalizacdo do
Servico de Educacdo de Jovens e Adultos (SEJA), o qual ndo constava do organograma do
Departamento de Educacdo, Cultura e Esportes e nao possuia equipe ou dotacdo

or¢camentaria que possibilitassem sua implantacdo na cidade.

As mudangas na proposta pedagégica ocorrem através da implantacdo de uma
equipe de acompanhamento do trabalho pedagdgico. Houve resisténcia no inicio, porque os
professores achavam que os assistentes pedagdgicos estavam policiando o seu trabalho, mas
no decorrer da gestdo essa desconfianca se diluiu e os professores se integraram a nova
proposta pedagogica. Para a implantacdo do SEJA iniciou-se um trabalho de formacdo de
professores, seguido de um trabalho de discussdo com a populacdo visando viabilizar o
principio de participagdo popular no programa. Criaram-se grupos de apoio ao curso em

cada um dos 32 nucleos, os quais teriam como principal tarefa sua divulgacdo junto a
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populacdo, o auxilio a coordenacio no levantamento das causas da evasdo escolar no bairro
e a discussdo de temas relativos a educacdo de jovens e adultos. Estes grupos se
constituiram num férum para discussdes periddicas com a Administracdo acerca dos
problemas e avancos do projeto. O curso foi regulamentado pelo Conselho Estadual de
Educagdo, o que representou um passo importante para o servico na medida em que

possibilitava aos alunos a continuidade de seus estudos nas séries subsequentes.

A expansdo do sistema de atendimento, o incremento no percentual do
orcamento destinado a educagdo e a democratizacdo da gestdo s@o vistos como os principais
eixos norteadores da administracdo. A men¢do aos limites se prende ao componente
quantitativo atingido, pois apesar dos avancgos verificados, a demanda nao pode ser atendida

plenamente.

A democratizac¢do do atendimento a demanda se verifica seja pela ampliacdo no
numero de escolas, seja pela abertura do noturno para melhor aproveitamento das vagas.
Este processo também se consubstancia pelo investimento na qualidade material das
escolas, pela valorizacdo profissional decorrente da elaboracdo e aprovagao do Estatuto do

Magistério e pela instituicao de canais de participacao popular.

Na opinido dos entrevistados, a gestdo trouxe uma nova préatica politica, mais
democratica, tendo sido criados mecanismos que possibilitam um maior didlogo entre a

administracdo e os profissionais de educacao.

A discussdo do Estatuto do Magistério foi considerada como um momento no
qual se aprofundaram os debates em torno da concepcdo geral da escola, propiciando a

valorizacdo do profissional da educacdo.

A relacao Executivo/Legislativo ¢ descrita como sendo bastante tensa, ndo se
tendo conseguido uma relacdo positiva com a Camara. O principal foco de conflito foi a
ruptura com as préticas clientelisticas predominantes na Camara. O Executivo assumiu uma
atitude propositiva, colocando em discussdo todos os projetos a fim de legitimar a proposta

da gestdo.
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A relacio do partido no Executivo (PT) com a oposicdo foi fortemente
permeada pelo preconceito e posicionamentos assumidos pelos partidos tradicionais e

conservadores, que sempre exerceram hegemonia no Legislativo local.

A relacdo Executivo/Sociedade ¢ substancialmente modificada. Para a
Administracdo ocorre uma ativacdo da relacdo com a populacdo, com o objetivo de difundir

0s principais pressupostos que possibilitem a consolidacdo da democratizacdo da gestao.

O tema da descentralizacdo, tomado como relacdo entre o Municipio e o
Estado, € objeto de criticas, notadamente quanto aos problemas de atraso no repasse das

verbas.

Todos os entrevistados apresentam uma visdo critica da municipalizagdo:
argumentam que € necessario definir mais precisamente as condi¢des de financiamento, e

que ndo existem mecanismos para sua sustentacao politica.

Eles sdo unanimes na afirmacio de que a municipaliza¢do ndo ocorreu, € que a
tentativa de implantar um Férum de Ac¢do Conjunta com ampla representatividade dos
diversos atores interessados quase nao avancgou, apesar da relevancia de seus objetivos:
criacdo de um espago para a discussdo de prioridades através de uma acdo cooperada

intergovernamental na educagao.

Com relacdo a descentralizacdo do préprio governo local, houve poucos

avangos porque cada servigo ficou preso ao seu cotidiano.

A nocdo de controle publico é associada a de participagao. A énfase na
participacdo se da através dos movimentos sociais que, paulatinamente, inscrevem suas

caréncias no campo dos direitos.

Do mesmo modo que na saide, ndo ocorreu a normatizagdo dos canais de
participacdo na educagdo. Tanto o Conselho Municipal de Educacdo quanto os Conselhos
de Unidade Escolar foram pouco atuantes, sendo que ambos ndao foram plenamente

implantados.

Nao sao mencionados os grupos mais demandantes, e a relacdo com a militancia

do PT nem sempre foi fluida. Os principais problemas ocorreram quanto ao estabelecimento
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de limites de intervencdo publica do partido na administracdo. O processamento das
demandas obedeceu a ldgica da inversdo de prioridades, privilegiando a populacdo da

periferia da cidade.

As principais fontes de financiamento sio os recursos proprios da Prefeitura.
O Departamento de Educacdo Especial propds a criacdo de um Fundo de Apoio a Educagdo

para captar recursos, mas nao conseguiu sua regulamentac¢do na Camara.

A distribui¢do dos recursos no interior da Secretaria, assim como o0s
mecanismos de participagdo na distribuicdo, execucdo e controle dos recursos
or¢camentdrios nao sdo mencionados. A verba é alocada conforme as demandas, sendo

prioritariamente dirigida para a educacao infantil (EMEI e UNIMEI).

A Secretaria de Educacao, Cultura e Esporte recebe 16% do or¢camento total. A

Administracdo cumpre os 25% obrigatdrios fixados na Constituicao Estadual.
Legislativo

Foram entrevistados trés vereadores, dois da situacdo (PT) e outro da oposi¢dao

(PMDB).

Vereador da Oposi¢ao

7z

A proposta da Administracdo de expansao do atendimento € reconhecida
como relevante. Entretanto, ndo hd uma avaliacdo geral da gestdo, nem sdo formuladas

criticas objetivas a Administracao.

A relacao Executivo/Legislativo ¢ caracterizada como bastante conflitiva. H4
dificuldades de aceitacdo dos projetos na Camara. As principais criticas se referem a

intransigéncia do Executivo.

N

As respostas quanto a relacido Executivo/Sociedade procuravam enfatizar a
insatisfacdo da populacio em relagdo a administracdo. O vereador demonstra uma
preocupacio constante em criticar a Administracdo; para reforcar seus argumentos, utiliza
exemplos de situacdes conflitivas ocorridas na gestdo e nio coincidentes com o tema da

educacao.
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A relacao entre Municipio e Estado ¢ vista como problematica. O Executivo é
responsabilizado pela situacdo existente, sem no entanto esclarecer as razdes que sustentam

sua argumentacdo. A descentralizac¢do local nao € mencionada.

Os temas relativos ao controle publico sdo pouco mencionados, demonstrando
a pouca informagdo do entrevistado e, principalmente, sua predisposicdo a atuar como
critico da Administracdo. Nao ha qualquer mencdo aos canais institucionalizados de
participacdo implantados pela gestdo, e o entrevistado desconhece o modo pelo qual ela

processa as demandas.

O mesmo desconhecimento se repete quanto as fontes de financiamento,
quanto a composicdo or¢camentdria pelas distintas fontes, assim como quanto a distribui¢do

dos recursos no interior da Secretaria.
Vereadores da Situacao

Os vereadores da situacdo citam como principal proposta da administracao a
expansdo do servigo, a garantia de sua qualidade e a valorizacao dos profissionais, que se vé

refor¢cada pela aprovacao do Estatuto do Magistério.

Estas propostas surgiram das discussdes do partido, assim como de diagndsticos

elaborados a partir de discussdes envolvendo a populacdo e os profissionais da area.

Os entrevistados ddao énfase ao alcance dos programas de educagdo infantil e de
alfabetizacdo de jovens e adultos, que representam um avango tanto em termos

quantitativos como qualitativos.

Dentre os avancos mencionados, destaca-se que a nova estrutura¢do do sistema
de educacdo possibilitou implantar uma outra visao em torno da educacio infantil, uma vez
que ela foi retirada da drea de atribuicdes do setor social e incluida entre as
responsabilidades da drea educacional. Quanto aos limites, os entrevistados apenas
mencionam a impossibilidade de atender a toda a demanda em virtude das restri¢des
financeiras do municipio, refor¢cando, entretanto, a solu¢do encontrada: aumento da carga

horaria através da inclusdo de um 3° turno.
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A relaciao Executivo/Legislativo é avaliada de forma genérica, observando-se
apenas as dificuldades na aceitacdo dos projetos na Camara e as contradi¢cdes que surgem

em virtude da predominancia de praticas clientelisticas e as dificuldades para sua superagao.

A relacao Executivo/Sociedade ¢ avaliada positivamente, principalmente pelo
envolvimento dos movimentos populares e dos sindicatos na aprovacao da Lei Organica do
Municipio. Os atritos entre o Executivo e a Sociedade estdo relacionados com as
dificuldades inerentes a um processo de definicdo de prioridades e aos critérios para

admissdo nas escolas de educacao infantil.

Na discussao que precedeu a elaboracdo do Estatuto do Magistério houve

participacao ativa dos professores e dirigentes de EMEIs.

Quanto a relacdo entre Municipio e Estado a énfase recai nos problemas

decorrentes dos atrasos nos repasses financeiros.

A participacdo da populacdo ocorre na discussdo do orcamento € nos
Conselhos de Escola, que sdo alguns dos canais institucionalizados e instrumentos efetivos

de controle publico.

E destacado o papel do Conselho Municipal de Educagdo, que representa o
locus de definicdo de diretrizes politicas na 4rea da educacdo. Os vereadores também
reforcam a importancia dos Conselhos de Escola paritdrios -- nos quais os pais participam
das decisdes junto com a escola e a Administra¢do -- como avanco da gestdo na expansao

do processo participativo e de controle publico.

Na questdo do financiamento, os vereadores afirmam nao possuir dados exatos,
limitando-se a descrever como principais fontes a verba orcamentdria proveniente de
impostos e repasse do governo estadual, destacando, entretanto, que a maior parte dos
recursos provém do Municipio. Ndo sdo mencionadas a composi¢do orcamentaria nem as

formas e mecanismos de participacao na distribuicao.

Distintos Setores da Sociedade Civil

Organizagdes Sindicais - Representantes do Sindicato de Servidores Publicos
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Foram entrevistados integrantes do Sindicato dos Servidores Publicos de Santo

André: um professor da rede, um funciondrio e trés professores do SEJA.

Os entrevistados consideram como ponto central das propostas da
administracio a valorizacdo do servidor publico e a participagdo popular. Entretanto, o
processo, que se iniciou de forma promissora, foi se modificando, principalmente no seu
carater deliberativo. Os professores foram se sentindo cada vez mais afastados dos féruns
de educacdo, suas reunides com a administracdo se tornaram menos freqiientes e a relacdo
foi ficando tensa e conflitiva. Os professores demonstraram grande frustracdo com o fato de

ter sido decidido que seu papel deveria se restringir ao ensino.

Numa compara¢do com a administracdo anterior reconhece-se que houve mais
investimentos. As criticas sdo centradas nas perdas salariais e na falta de participacdo na

discussao do Estatuto do Magistério e na alocagdo dos recursos para educagao.

Quanto a relacdo Executivo/Legislativo, os servidores apontaram que o
Executivo atuou com independéncia em relacdo ao partido (PT), a bancada de vereadores e
aos movimentos organizados. A principal critica se refere a forma pela qual a

Administracdo encaminhava os projetos para votacao.

A relacido Executivo/Sociedade ¢ descrita como o maior problema da
administracdo petista, destacando-se a auséncia de didlogo entre o governo municipal e os
setores organizados da populacdo. A principal queixa € que os vdrios setores eram
chamados para discutir; entretanto, as propostas ja vinham prontas. Como exemplo,
menciona-se a dilui¢do da participacdo na Comissao Paritdria na discussdo do Estatuto do

Magistério.

Os entrevistados afirmam que a relagdo entre o Sindicato dos Servidores e o

Legislativo foi muito melhor do que com o Executivo.

Na opinido dos entrevistados, a relacio do Municipio com o Estado foi
marcada pela falta de cooperacdo; como exemplo, € mencionando o fato de que o Estado

negou um pedido, feito pelo SEJA, de utiliza¢do de uma sala de aula ociosa.

Ja com relacdo a descentralizacido local, ndo foram criados mecanismos que

efetivamente possibilitassem sua ocorréncia. As criticas formuladas sdo genéricas e revelam
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profunda frustracdo com a quebra de expectativas. Para eles, a administracdo petista se
esquivou do didlogo com os setores organizados da populagdo, inclusive com aqueles que
tinham suas origens ligadas a histéria do PT. Isto se deu porque ndo se quis aprofundar a
discussao em torno da participagcdo social, uma vez que era mais dificil o didlogo com os

grupos politicamente mais organizados, como é o caso dos servidores.

Movimentos Populares

Foram entrevistados representantes do Grupo de Apoio a Alfabetizacdo e uma

ex-presidente da Federacdo de Entidades de Santo André (FEASA).

Nenhum dos entrevistados formula objetivamente respostas que permitam
perceber o seu nivel de informagdo quanto as propostas ou quanto aos seus alcances. Sao
mencionadas as iniciativas bem sucedidas da FEASA para obteng¢ao de recursos, impedindo

o fechamento das creches por falta de condicdes de funcionamento.

Os representantes do Grupo de Apoio se referem as dificuldades iniciais na
escolha dos locais para implementar o SEJA e as indefinicdes quanto ao seu

funcionamento.

Quanto a relaciao Executivo/Sociedade, as respostas permanecem genéricas,
centrando-se na apologia participacionista das instituicdes que representam € no bom

relacionamento com a administracdo.

Os representantes do SEJA s@o mais criticos quanto as dificuldades de
relacionamento, notadamente quanto ao espacamento das reunides entre o Grupo de Apoio
e a Administracdo. Outra critica é quanto ao fato de que, apds a implantacdo do projeto no
bairro, a Prefeitura descarta a base, provocando uma grande frustracdo na populacdo

envolvida no Programa.

Trabalhadores de Educa¢do do Municipio
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Foram entrevistados: dois coordenadores de UNIMEIs, dois coordenadores do
SEJA, uma diretora de Unidade Escolar, duas coordenadoras da Educacio Especial e uma

professora de EMEL

Ao assumir, as principais propostas da Educacdo baseavam-se em trés pontos:

educagdo especial, de adultos, pré-escola ( EMEI e UNIMEI).

O primeiro a ser trabalhado foi a pré-escola, buscando superar a visdo

assistencialista que a dominava.

Quanto ao EJA, ji existiam algumas diretrizes: professores concursados,

reformulacao da proposta curricular, questdes relativas a participacdo popular.

As principais propostas da administracdo visavam a melhoria de atendimento

ao publico e a mudanga na proposta pedagdgica com base na teoria construtivista.

Os alcances e limites sdo vistos de forma multifacetada; entretanto, alguns

aspectos sdo recorrentes.

Com relacdo a Educagdo de Jovens e Adultos, no inicio as dificuldades foram
muito grandes, tanto no que se refere ao espaco fisico, quanto aos recursos humanos. Outro
problema era a falta de mapeamento da populacdo mais demandante. Por outro lado,

existiam limites quanto a contratacao de professores.

A falta de apoio ao EJA pela administra¢do no inicio da gestdo ndo foi motivada
por falta de verbas, mas pelo temor de que o servico ndo atendesse a demanda. Outros
problemas eram a taxa de evasdo em alguns nucleos e a espera por vagas, em outros. Além
disso, a oposi¢do sistematica de professores e parentes de ex-secretdrios dificultava o

didlogo entre os beneficidrios e a Administracao.

Com relacdo as EMEIs e UNIMEISs, observa-se democratizagdo do acesso das
criangas a escola, que se viabiliza através de diversas iniciativas: reducdo do material de
escola e da taxa de matricula, critério de aceitacdo por ordem de chegada -- que coloca em

xeque a “cartinha” dos vereadores --, abolicao do uso obrigatério de uniforme.
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A proposta construtivista foi implantada com base na criagdo de uma equipe de
assistentes pedagdgicos e administrativos para garantir maior distribuicdo das

responsabilidades dos funcionarios das unidades.

N

Os obstdculos se limitavam a resisténcia dos profissionais, os quais foram
obrigados a reciclar sua teoria e metodologia de ensino para atender a nova proposta

implantada pela administragdo.

A avaliacdo da administragao € positiva, na medida em que houve aumento de

vagas e foi criado o 3° turno, o que resultou em beneficio para a populacdo da periferia.

Com relagdo a educagdo especial, os entrevistados afirmaram que a
administracdo foi ousada ao desenvolver um novo projeto sobre a educagdo do deficiente,

que possibilitava seu atendimento e integragao.

A demora na implantagdo do servico € fruto da natureza complexa da educagdo
especial. O grande obsticulo foi a falta de verbas, e a implantagdo tardia se deve tanto a
Administracdo como a Camara, que protelaram muito a sua aprovacdo (esta alegava como
razdes para o atraso o inchaco da madaquina administrativa e a proximidade do fim da

gestdo).

Quanto a relacdo Executivo/Legislativo, no inicio a Administracdo contava
com maioria na Camara, mas depois a perdeu, porque um vereador saiu do partido e outros
dois foram expulsos. A partir dai, com o enfraquecimento do bloco governista, a aprovacao
dos projetos tornou-se problemadtica. A aprovacdo do Estatuto do Magistério foi uninime e

os profissionais tiveram um relacionamento facil com os vereadores.

z

A relacdo Executivo/Sociedade ¢ vista como essencial a legitimidade da
gestao. O principal objetivo € a mudanga de atitude da populagdo, que deve aprender a ver a
educagdo como direito do cidad@o. Nas respostas estd muito presente a concordancia com o

idedrio da Administracdo, sem no entanto apontar 0s meios para sua consecucao.

As respostas dos entrevistados demonstram pouca clareza quanto ao tema da
descentralizacio, tanto na relacdo com o Estado, quanto no nivel local. Existe autonomia
do Departamento de Educacdo; entretanto, a efetiva descentralizacdo do processo nao se

concretiza.
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O tema do controle piublico é o que mais estimula a reflexdo dos entrevistados.

No caso do SEJA, a proposta participativa envolveu diversas entidades da
regido através da organizacdo de um forum de discussdo com as dreas sindicais e os
movimentos populares, que definiram algumas diretrizes. Os grupos politicamente mais
organizados foram os que mais complicaram o processo de negociagdo devido a sua
“obsessdo democrdtica”, dificultando freqiientemente a implementacdo das propostas. A
relacdo com a populagcdo ainda se caracteriza pelo seu cardter unilateral, e o esfor¢co da
coordenagdo consistiu na ampliacdo dos vinculos com a comunidade através da criacdo do

Grupo de Apoio, levando a discussao do SEJA para os bairros.

No caso da pré-escola, a participacao popular ocorre através de reunides de pais
e mestres realizadas as noites e fins-de-semana. Um avang¢o da Administracdo foram as
compras comunitdrias através de comissoes de pais, que fazem um levantamento de precos
do material escolar. O espago aberto as suas demandas e a motivacdo das pessoas em
intervir nas politicas governamentais acabam por reforcar a organizagdo popular durante a

gestdo em estudo.

Os entrevistados ndo tém informacgdes precisas sobre as fontes de
financiamento e a distribuicio dos recursos no interior da Secretaria, ou sobre os

mecanismos de distribui¢cdo, execucao e controle dos recursos or¢amentarios.

Sintese

A caracterizagc@o mais geral da gestdo € bastante diferenciada, sobretudo quando
se compara as entrevistas com membros da Administracdo, representantes da oposi¢ao

parlamentar e Sindicato de Servidores Municipais.

Destacando-se os principais temas mencionados pelos entrevistados, as
propostas da gestdo sdo apreciadas de forma positiva, notadamente nos aspectos
concernentes a expansiao quantitativa e qualitativa da rede pré-escolar, a implantacdo do
SEJA e da educacdo especial. Nas entrevistas realizadas com pessoas da administracio, a
maioria destaca como principal proposta os aspectos relacionados com sua préopria area de
atuacdo: melhoria do atendimento, mudanca da proposta pedagdgica, democratizagdo do

acesso a educacgao, melhoria da qualidade de ensino e participacao na gestao educacional.



59

Observa-se em geral que os atores ndo envolvidos na gestdo dispdem de pouca
informacdo e clareza de argumentos (favordveis ou desfavoraveis) com relacdo aos alcances

e limites da administracao.

Os principais problemas levantados pela Administragdo estdo relacionados
com a dificuldade de estabelecer canais de comunicacdo entre aqueles que nela trabalham
(carreira) e aqueles que atuam na estrutura partidaria. Isto traz a tona o desafio de
estabelecer limites de intervencao publica do partido na administrac@o, definindo o que € de

competéncia do partido e o que é da administragdo.

A relacao Executivo/Legislativo é qualificada como negativa e pautada pela
oposicao sistemdtica dos partidos na Camara -- politica de blocos --, o que prejudica o
andamento dos projetos. A bancada governista, que inicialmente era composta por 9
vereadores num total de 21, cai para 7. A relacdo com o Legislativo era pautada sobretudo
pela discussao de projetos. As criticas a atuacao do Executivo sdo de dois tipos: de um lado,
os vereadores de oposi¢cdo questionam o “partidarismo”’; do outro, a critica oposta, a dos
representantes dos sindicatos, € que o Executivo deveria ter se apoiado mais na pressao dos

movimentos organizados para a aprovacao de projetos.

A relacdo Executivo/Sociedade ¢ avaliada positivamente pelos representantes
do Executivo e da administragdo, pelos vereadores da situacdo, pelos representantes dos
movimentos e (ambiguamente) pelos representantes do Sindicato dos Servidores. Para estes
ultimos, os setores sociais eram chamados a discutir, mas as decisdes ja vinham tomadas
pelo Executivo. O vereador da oposicdo destaca a insatisfacdo popular em relacdo a

Administracgdo.

Quanto a relagdo entre o Municipio, o Estado e a Unido destaca-se a
insuficiéncia das verbas repassadas ou a irregularidade e auséncia destes repasses, além da

mengao ao relacionamento com o governo estadual como a principal dificuldade.

A descentralizacdo local é um tema pouco apontado pela maioria dos
entrevistados, que se restringem a mencionar a criagdo dos conselhos de escola. O maior
destaque ¢ dado ao tema da discuss@do do orcamento. Os entrevistados confundem

descentralizacdo e participagao. Pelas respostas imprecisas dos envolvidos no processo
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depreende-se que nao foram criados mecanismos efetivos para descentralizar as praticas de

governo.

O tema do controle piblico ¢ mencionado tanto em relagdo ao atendimento e

encaminhamento das demandas, como aos mecanismos de participacao.

Os representantes da Administracdo destacam a necessidade de enfrentar o
padrdo clientelista predominante nas gestdes anteriores, revertendo a ldgica da populacdo,

que espera respostas as suas demandas particularizadas.

Quanto aos mecanismos de participacdo, aparece referéncia recorrente a
importancia dos canais institucionalizados, apesar das dificuldades para sua efetiva

implantacao.

A critica dos representantes do Sindicato dos Servidores se volta para o fato de
que nao houve incentivo por parte da Administracdo aos movimentos sociais, aos quais

sistematicamente procurou esvaziar.

Quanto ao financiamento, poucos entrevistados tém conhecimento sobre as
principais fontes e sua distribuicao; também nao é mencionada a distribui¢ao de recursos no

interior da Secretaria.

Em relacdo aos mecanismos de participacido na execugdo, distribuicdo e
controle dos recursos orcamentdrios, a opinido mais ou menos generalizada é de que a
Administracdo tomou iniciativas no sentido de expor o orcamento e sua distribui¢do a
participacao e controle da sociedade, mas que tal participacao ndo se concretizou de forma a

possibilitar a reversao definitiva das praticas existentes.

Demandas e Canais de Participacao

Através dos depoimentos € possivel observar a centralidade dos canais
institucionalizados de participacdo. As avaliagdes quanto ao peso destes canais, embora
francamente favoraveis, variam segundo as distintas perspectivas. Destaca-se a iniciativa da
Administracdo em tornar-se permedvel as demandas. Uma das criticas que aparecem dirige-
se principalmente a fragilidade da populagdo em organizar-se para expressar suas demandas

e interagir com a Administragao.
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Outra critica vem dos setores que questionam a falta de didlogo entre o governo
e os setores organizados da populagdo. Neste caso, a insatisfacdo € sentida principalmente
pelos grupos mais politizados, que questionam a timidez do processo participativo e sua

diminuic¢do em certas dimensdes do processo decisorio.

Em relacdo ao financiamento da educagdo, com exce¢do dos representantes do
Executivo e da Administracio, os demais entrevistados ndo possuem informagdes precisas
ou desconhecem por completo a questdo, destacando-se as criticas aos vereadores por

ignorarem os aspectos relativos a educagdo de modo geral.

Mas quando se trata dos mecanismos de controle publico do orcamento, ha
consenso favordvel em relacdo a iniciativa da Administracdo em permitir este controle; ao
mesmo tempo, é apontada a ineficiéncia da participacdo da populacdo neste processo,
atribuida tanto a limitacdo desta iniciativa por parte da Administracdo, quanto a

“incapacidade” da populacdo em realizar tal controle.

Assim, percebe-se que houve por parte da Administracdo uma clara tendéncia a
tornar-se mais permedvel as demandas através dos canais institucionalizados de
participacdo, embora as avaliacdes quanto a efetividade deste processo sejam distintas e
apontem para vdrias limitagdes, atribuidas tanto ao poder publico quanto aos distintos

setores da sociedade.
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VI. DESCENTRALIZAGAO, EDUCACAO E DEMOCRACIA: A EXPERIENCIA DO
MUNICIPIO DE SANTO ANDRE

O municipio de Santo André retrata as complexidades inerentes a transformacao
de uma légica de gestdo. Os alcances da descentralizacdo sdo bastante restritos, apesar dos

esforcos da Administracdo em reverter o quadro existente.

A énfase na dimensdo participativa da gestdao -- um dos eixos norteadores do
seu projeto politico durante o periodo 1989-1992 --; se explicita através de diversas
iniciativas que procuram incorporar a participagdo popular ao processo de decisdo e
planejamento, promovendo e ampliando as diversas formas de consulta a sociedade civil.
Entretanto, € ressaltado que cabe a sociedade desenvolver seus espacos autonomos de

organizacao e participacao.

Aqui reside provavelmente uma das complexidades da gestdo: as dificuldades
de romper com as préticas clientelisticas e o hédbito da populacdao de receber solugdes
prontas ou de formular demandas muito especificas implicam rupturas radicais na cultura

politica.

O exemplo do relacionamento da Prefeitura com a FEASA (Federagdao de
Entidades Assistenciais de Santo André) € ilustrativo. As entidades que a integram --
educandarios, instituicdes religiosas ou de cardter leigo -- t€m tradi¢do e presenca efetivas
na cidade, administrando parte de suas creches e outros organismos assistenciais locais. A
Administragdo petista alterou a dinamica existente, rompendo com as praticas clientelisticas
que asseguravam o encaminhamento de recursos a apenas algumas federadas em troca de
apoio politico. O procedimento que passou a ser adotado é o de subvencionar a Federacdo
como um todo, mas com prévio estabelecimento de critérios e normas de controle e
fiscalizacdo para que o repasse de recursos se fizesse de maneira transparente. Introduziu-se

assim um novo relacionamento entre o Executivo e as entidades assistenciais.

Os canais de participacdo na educacdo tiveram um desempenho bastante
discreto em virtude das dificuldades em transformar a cultura politica do servigo publico. A
precdria internalizacdo do conceito de cidadania pela populagdo e pelo Poder Publico
reflete-se freqiientemente na postura do funcionalismo, que desenvolve muita resisténcia a

uma relacdo mais aberta com a comunidade.
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A experiéncia do Orcamento Participativo € uma referéncia relevante da
iniciativa da gestdo para ampliar e consolidar o processo participativo, apesar das
dificuldades relacionadas com a resisténcia da maquina burocraitica a participagdo popular

no processo decisorio.

Do ponto de vista do Executivo e da Administracdo, ficam claros os esfor¢os no
sentido de buscar mecanismos de contato com os setores organizados da populagdo, através
do chamado ““trabalho com a comunidade”, bem como no sentido de superar o cariter
centralizador e clientelista da miquina administrativa existente nas gestoes anteriores. Esses
esforcos nem sempre sio bem sucedidos, mas permitem uma vez mais constatar a
relevancia do papel do Executivo no processo de descentralizacio. Ao mesmo tempo,
também neste caso o Legislativo, a excecdo do episddio da formulagdo da Lei Organica do
Municipio, ndo se traduz num espaco efetivo de negociacao politica (Amélia Cohn et alii,

1995).

Com relacdo a democratizacdo da gestdo, fica clara a preocupacdo com o
aumento da sua capacidade de realizacdo e com a melhoria da qualidade dos servicos
prestados. Isto se concretiza através da implantacdo de uma politica de recursos humanos
que introduz os valores inscritos no idedrio programético, notadamente através de
mudancas na cultura da organizagdo. Esta politica foi implementada através de programas
que possibilitaram o desenvolvimento gerencial e a valorizacao profissional dos servidores

através de cursos de treinamento e reciclagem.

Por outro lado, a expansdo quantitativa dos servicos se concretiza através da
ampliacdo do quadro de profissionais, visando garantir a transformacao efetiva do cotidiano

das escolas e criacdo do 3° turno.

O interesse da gestdo pela drea educacional € demonstrado pela alocacio estavel
de recursos ao longo do periodo. Nao obstante, a oferta de servicos ndo acompanhou o
crescimento da demanda, o que evidencia as limitagdes de ordem orcamentdria e financeira,
a despeito da capacidade técnica, da vontade politica da gestdo e da pouca pressdo exercida

pelos grupos mais afetados pela caréncia dos servigos.
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Uma dltima questdo, que aponta para a complexidade da relagdo entre
descentralizacdo e democracia, segundo Amélia Cohn*, ¢ que, a0 mesmo tempo em que se
verificam avangos na democratiza¢do da educagdo, constata-se um deslocamento do locus
politico -- a tendéncia de se estreitar a relacdo do Executivo com a Sociedade ndo vem
acompanhada do fortalecimento do Legislativo como espaco de negociacdo politica e de
captacdo e expressdo das distintas demandas sociais. Noutros termos, corre-se o risco de
que processos caracterizados por maior permeabilidade do Estado as demandas sociais, por
estarem estreitamente vinculados a iniciativas do Executivo, venham acompanhados pelo

enfraquecimento das institui¢des cldssicas de representagao politica.

4 P .. . ~ " . . P
Ver Cohn, Amélia et alii. Descentralizagcdo, saiide e democracia: o caso do municipio de de Santo André

(1989-1992). Sao Paulo: Cedec, 1995 (Cadernos Cedec, n°® 42).



