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“[...] aescola é o l6cus de materializag@o da politica
educacional.”

A “Municipalizacdo do Ensino” tem sido, nas duas
ultimas décadas, um tema bastante recorrente na literatu-
ra educacional. Sua apari¢do e crescimento devem-se,
sobretudo, as reconfiguragdes do papel do Estado a par-
tir dos anos 1980 e 1990, que o tornam menos provedor,
isentando-o das responsabilidades sociais e das politi-
cas publicas que até entdo eram de sua competéncia. Na
origem de tudo isso estd a intensificacdo dos pardmetros
neoliberais e das diretrizes politicas recomendadas pelos
organismos internacionais ligados ao capital internacio-
nal aos paises dependentes.

O livro de Angela Maria Martins trata do “processo
gestor” de duas Secretarias Municipais de Educacdo do
Estado de Sao Paulo que passaram pela experiéncia da
municipaliza¢do. As novas configuragdes ocasionadas
pelo processo de municipalizagdo da educacdo consis-
tem no seu objeto de andlise no sentido de compreender
os dois lados desta transformagao; afinal, ndo ha homo-
geneidade de opinides acerca deste processo.

Teria a municipalizagdo democratizado a gestao da rede
de escolas e tornado mais equanime a cobertura dos servi-
cos educacionais ou nao? Teria ela fornecido maior demo-
cracia a gestdo escolar ou ndo? Estas perguntas colocadas
pela autora suleardo sua investigacao a partir de dois eixos:

de um lado, analisa a questdo politico-administrativa, enfa-
tizando a ades?o ou a resisténcia das novas medidas quan-
to as equipes envolvidas e, por outro, analisa a relacdo
entre as esferas administrativas estadual e municipal.

Segundo a autora, a conjuntura politica brasileira a
partir de 1995, com a chegada a Presidéncia da Republica
de Fernando Henrique Cardoso, forneceu a credibilidade
necessdria para que este governo viesse a dar continui-
dade as reformas setoriais que ja estavam em curso, le-
vando o Estado a um sucateamento nos setores publi-
cos, a uma descentralizagdo de poder, bem como a uma
desconcentrag@o de atuacdo e gestdo, com a ampliag@o
da dependéncia para com o capital internacional.
Descentralizadoras, tais medidas, postas em pratica a
partir de 1995, levaram as escolas os Parametros
Curriculares Nacionais — PCNs, passaram a redefinir o
financiamento dos recursos com o Fundo de Manuten-
¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizac¢do do Magistério - FUNDEF e implementaram
sistemas de avaliacdo sem respeitar as diferencas locais
da diversidade brasileira.

“Centradas em novas propostas de gestdo com vistas
areorientar suas fungdes e estrutura” (p. 16), estas refor-
mas estruturais passam também a definir competéncias e
novas responsabilidades as esferas da federacao hierar-
quicamente constituidas, conferindo aos municipios de
Sdo Paulo uma sobrecarga de deveres no que concerne
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as matriculas de 1® a 4* séries. E importante salientar que
este mérito ndo se restringiu apenas ao estado paulista,
tomando dimensdes de Norte a Sul do Brasil.

O conceito, ndo consensual, de “implementacdo de
politicas”, utilizado pela autora, diz respeito a “etapa em
que as diretrizes da politica educacional ganham contor-
no através de medidas legais e programas de governo
configurando um processo em andamento” (p. 18).

De acordo com Perez (p. 18-19), ao se fazer pesquisa
sobre politicas educacionais, € imprescindivel que tam-
bém se estabeleca a relacdo entre a sua implementacdo
com o contexto macroecondmico global, bem como de
toda a estrutura organizacional envolvida (recursos, ca-
racteristicas sociais, culturais € econdmicas, atores en-
volvidos, etc.), tendo em vista que todos esses elemen-
tos influenciam no resultado.

Para Martins, o conceito de mudanca também ndo é
homogéneo, sendo comum encontrar os termos “inova-
¢30”, “reforma” e “mudan¢a” empregados com 0 mesmo
sentido. Neste caso, o “discurso recente que embasa as
diretrizes do que se convencionou denominar reformas
dos sistemas de ensino ndo faz distin¢do entre os ter-
mos, considerando-os, de certa forma, semelhantes” (p.
19). Dessa maneira, a autora adota a terminologia “mu-
danca”, “relacionada aos mecanismos nao estabilizadores
que ocorrem por for¢a de novos rumos imprimidos na
gestdo do Estado, e que implica a ado¢do de reformas
estruturais que reconfiguram o exercicio e as relacdes de
poder” (p. 19). Também parte do pressuposto de que as
politicas implementadas, alinhadas a ampliagdo do exer-
cicio democrdtico e a outras politicas com orientacdo
econdmica mercadoldgica, sdo condicionadas por “rela-
¢des de macro-poder que criam demandas e reorientam a
gestdo das politicas setoriais, promovendo mudangas
institucionais significativas” (p. 20).

Rumos da democracia: breves
consideracoes

Ao utilizar-se de autores como Rousseau, Touraine,
Bobbio e Boaventura S. Santos, quanto aos seus concei-
tos de democracia, salienta Martins que, nas ultimas dé-
cadas, a questdo central que tem girado em torno deste
tema consiste no seguinte: de um lado, estdo os que
querem a manutencdo da democracia nos moldes libe-
rais, onde a representagdo ocorre via elei¢do; de outro
lado, estdo os que lutam pela ampliacdo deste conceito a
partir de uma visdo socialista, em que haja maior partici-
pacdo e representacdo “daqueles segmentos que se
acham sub-representados” (p. 22).

Para Santos e Avritzer, a primeira idéia de democracia
defendida apés a II Guerra Mundial estava ligada ao

“pluralismo”. Depois, consolidou-se uma nova idéia de
democracia vinculada ao processo eleitoral, ou seja, de-
mocracia € quando se pode votar. Para Martins, a luta pela
ampliagcdo dos direitos democraticos, bem como a
efetivac@o de alguns desses direitos € algo que ocorre de
forma diferenciada de um pais para outro, variando “de
acordo com as caracteristicas histéricas, politicas, econod-
micas e culturais dos paises envolvidos [...]” (p. 23).

A imposi¢ao de um modelo hegemonico de democra-
cia a partir da década de 1990, embasada nos moldes
liberais, ocasionou, segundo a autora, uma perda de va-
lor intrinseco da prépria democracia, provocando a per-
da da “demodiversidade” ao distinguir a “democracia
como ideal e a democracia como pratica [...]” (p. 27).

Na teoria contra-hegemonica de Santos e Avritzer, en-
contra-se a defesa da convivéncia e da complementaridade
entre niveis de escalas, ou seja, a coexisténcia entre a
democracia representativa e a democracia participativa em
que consultas populares e féruns de deliberagd@o ptiblica
substituem os “procedimentos legais e juridicos demo-
créticos” (p. 28). Eles ainda analisam a “baixa intensida-
de” dos regimes democraticos nos paises de periferia ao
fazerem uma comparacio com os ideais revoluciondrios
do século XVIII e atribuem a esses espacos facilidades
para a “cooptacdo das praticas democrdticas”, a
burocratiza¢do da participagdo, a reintrodugdo de prati-
cas clientelistas e a manipulagdo de interesses.

Ao refletir acerca das possibilidades de mudanca do
modelo hegemonico de democracia gerado pelas novas
formas experimentais de exercicio democratico, instala-
dos com o “novo desenho” resultante do processo de
descentraliza¢do ou municipaliza¢do do ensino, a autora
questiona se eles podem vir a aperfei¢oar a democracia —
no sentido de conferir maior participa¢cdo e encaminha-
mento de solugdes aos graves problemas existentes —
ou serd que estes novos desenhos nada mais sdo do
que velhos modelos de democracia reconfigurados?

A Constitui¢do Federal de 1988 confere fundamenta-
cdo legal ao tema descentralizag@o, atribuindo respon-
sabilidades as trés esferas administrativas quanto a edu-
cacdo fundamental, a erradicagdo do analfabetismo e a
expansdo do ensino médio. Este processo decorrente de
intensas negociagOes ainda estd em curso, diz Martins,
mas ja mostra uma nova relacio entre as esferas federa-
tivas. Para ela, a Carta Constitucional de 1988 consagrou
alguns principios politicos bastante caros aos setores
mais democriticos da sociedade, “‘consolidados para-
doxalmente no bojo do processo de transi¢cdo politico-
institucional, conservador na sua esséncia” (p. 32)

A partir dos anos 1990, ganha forca o discurso
neoliberal que apresenta de forma impositiva uma nova
maneira de gerenciar a maquina publica. Nela estdo
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incluidas regras como privatizacdes, corte de gastos
nas dreas sociais, redu¢do de direitos previdencidrios
e trabalhistas, descentralizagdo do papel do Estado,
etc., sob o discurso da necessidade de requalificar a
eficiéncia e a eficdcia dos gastos estatais gerando um
quadro de retracdo de investimentos na drea social.
Estas determinacdes seguem os pardmetros do Con-
senso de Washington para a América Latina e Caribe,
onde os paises dependentes economicamente devem
adequar-se para que possam continuar recebendo “au-
xilio” dos paises desenvolvidos. Sob a justificativa de
necessidade de racionalizacdo da organizagdo estatal,
a Unido vem cada vez mais se isentando de suas obri-
gacdes em prover politicas publicas. Através do pro-
cesso de transferéncia de responsabilidades, a Unido
repassa as esferas federadas menores, como, por exem-
plo, os municipios e até mesmo as instancias ndo esta-
tais, compostas pela sociedade civil, atribui¢cdes de
responsabilidades do governo, conclamando-os a pres-
tar servigos voluntdrios, ocasionando, assim, uma
transferéncia de deveres.

O caso de Sao Paulo

Um periodo importante para o entendimento das trans-
formagdes ocorridas no Estado de Sao Paulo estd entre os
anos de 1983 até 1995. Durante estes 12 anos, o principal
estado do pais foi governado pelo PMDB, através dos
governos de André Franco Montoro (1983-1987), Orestes
Quércia (1987-1991) e Antonio Fleury Filho (1991-1995).

Com a justificativa de outorgar maior autonomia as
instancias locais e unidades escolares, estas administra-
¢oOes passaram gradativamente a adotar medidas descen-
tralizantes, municipalizando servigos através de parceri-
as, transformando as Delegacias de Ensino em Unidades
de Despesa e as Divisdes Regionais em unidades or¢a-
mentdrias e a escola em 6rgdo deliberativo. Contudo,
denuncia a autora, a descentraliza¢do das responsabili-
dades ndo veio acompanhada da necessaria descentrali-
zacdo dos recursos — para o gerenciamento das incum-
béncias — burlando a prépria Constituicio de 1988, quan-
do redistribui a tributacdo em beneficio dos estados e
municipios. Somado a isso tudo, Martins e Costa e Oli-
veira ainda enfatizam a consolida¢cdo de politicas
clientelistas a partir do ano de 1997, visando expandir o
PMDB nas dreas interioranas, enquanto na capital o par-
tido perdia espaco.

Alguns autores, contrdrios as politicas descentrali-
zantes, denunciam o acentuamento de poder por parte
das elites locais, deixando as politicas sociais vulnera-
veis ao interesse/desinteresse daqueles que as coman-
dam. A despeito disso, Martins esclarece:

Diante da auséncia de um projeto politico nacional para que
as propostas de descentralizacdo signifiquem, efetivamen-
te, a superacdo do desequilibrio entre poderes e da subsungao
das esferas locais a um poder centralizado, esse processo
vem ocorrendo de acordo com as circunstincias que cercam
as negociacdes entre as diferentes esferas de poder (p. 36).

Este processo teve continuidade a partir do governo
Covas, que em 1996 instituiu um programa de Parceria
Educacional entre o Estado de Sdo Paulo e os municipi-
os, consolidando a municipalizac¢do iniciada na década
anterior. A autora relata aquilo que a prépria Secretaria de
Educacdo descreve acerca deste processo, onde as pre-
feituras que mostravam interesse em participar deste pro-
grama “ndo tinham idéia do que significava administrar
uma rede maior, com todos os problemas decorrentes
dessa situacdo” (p. 38).

Quando trabalha com a expressao dos atores que parti-
ciparam da pesquisa, a autora salienta que “a regulamen-
tacdo normativa e legal do processo de municipaliza¢ao
tem sido permanentemente (re) inventada no cotidiano da
rede de escolas” (p. 49), evidenciando as peculiaridades
locais, bem como as diferentes estratégias adotadas pelos
atores na pratica cotidiana. A autora observa que isso é
um demonstrativo de que, mesmo aderindo aos rituais
burocrético-legais impostos pela oficialidade normativa,
ndo significa que os atores estejam inteiramente conven-
cidos dessas orientagdes, podendo ainda resistir de forma
“dissimulada” ou até mesmo compreender o processo de
mudanca buscando construir novos referenciais. De qual-
quer forma e independentemente da postura a ser adotada
pela instituicdo escolar, o certo é que “os professores e a
equipe de gestio das escolas realizam uma releitura sobre
as orientagdes e diretrizes oficiais” (p. 50), fato que nos
leva a destacar o papel de ingeréncia e a capacidade de
alteracdo das normas oficiais por parte daqueles profissi-
onais envolvidos no processo de implementacdo das no-
vas normas.

Chamamos a atenc¢do para a proximidade da idéia de
Martins com aquela utilizada por Licinio C. Lima na obra
em que discute os diversos modelos organizacionais de
escola publica, a partir da experiéncia portuguesa (Lima,
2001). Lima apresenta em seu trabalho o permanente con-
flito entre os atores envolvidos no processo de gestdao
escolar e as praticas normativo-legais em sua forma hie-
rarquica imposta pela oficialidade (seja ela do Ministério
da Educacdo ou de qualquer outro 6rgao deliberativo).

Para Martins, a cultura institucional, ao ser instada a
se modificar — levando em conta os diferentes valores,
crencgas e interacdo dos atores entre si € com a propria
organizacdo —, “metaforiza parte do ritual normativo, in-
corporando o velho, no novo desenho que se forma como
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estratégia de sobrevivéncia” (p. 51). Ou até mesmo, “[...]
h4 invariavelmente uma distancia entre o que preconiza
o conjunto normativo legal e sua interpretacdo ocasio-
nando, nesses casos, o exercicio de poder em funcdo do
ator encarregado de aplica-1a” (p. 60).

Diz Nereide Saviani (no Prefécio da obra) que, se por
um lado a municipaliza¢@o € tida como “democratizante”
por causa do cardter descentralizador que ela imprime, con-
cedendo maior participacdo da comunidade nas decisoes,
por outro, ela é “vista como responsdvel pelo esfacela-
mento do sistema educacional” (p. 9), pois seria responsa-
vel por deixar “os niveis iniciais de ensino a mercé das
instancias dirigentes mais vulnerdveis ao clientelismo e
menos preparadas” (p. 9) — neste caso, refere-se a maioria
dos municipios brasileiros. A mesma autora destaca ainda
que o setor mais afetado pela municipalizacdo sdo os pro-
fessores, que tém perdido nestas alteragdes direitos como
a estabilidade no emprego e na carreira, rebaixamento de
saldrios e “duplo controle burocratico” (p. 9). Por isso,
aconselha as administra¢des a fazerem uma leitura acerca
das perdas e ganhos dessa politica adotada, uma vez que
as mudancas podem conduzir a um processo de amadure-
cimento politico e também de incertezas.

Em suma, as politicas de descentralizag@o das respon-
sabilidades intensificadas a partir dos anos 1990 tém
ampliado consideravelmente os encargos administrati-

vos e pedagdgicos para os municipios, 0 que antes era
de competéncia da Unido. Este convénio de transferén-
cia tem delegado aos entes federados menores grandes
responsabilidades que nem sempre conseguem ser su-
pridas com qualidade.

De um lado, este processo encontrou resisténcia por
parte dos atores escolares que buscavam a preservacdo
dos espagos ji conquistados e acomodacgdes por parte
de alguns outros. De outro lado, contudo, “suscitou o
inicio de um percurso de transformacdes em algumas
escolas, através do qual os profissionais do ensino con-
seguiram instaurar a (re) invencéo do exercicio de sua
profissao” (p. 104). Outro ponto a ser destacado com
relag@o a municipalizagdo € que se, por um lado, a maior
proximidade das Secretarias Municipais de Educacdo para
com as escolas proporciona maior seguranga as equipes
envolvidas, por outro, hd também uma cobran¢a maior
acompanhada de constantes avalia¢des, o que pode im-
plicar uma menor liberdade de acdo dos atores, depen-
dendo do tipo de relagdo existente, constituindo, portan-
to, uma ambivaléncia.
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