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RESUMO

O texto analisa alguns resultados de pesquisa mais ampla que avaliou a implementacdo do
convénio estado-municipios no que diz resperto aos servicos educacionais do ensino funda-
mental no Estado de Sdo Faulo. Tomando como cenario o contexto politico-adminitrativo e
dados de transferéncia da administracao de escolas estaduais para o nivel local, o estudo
onginal buscou investigar as caracteristicas do processo gestor de dois municipios, escolhidos
com base nos indices de cobertura do ensino fundamental, nas caracteristicas de suas
politicas de formagao continuada e no seu perfil de arrecadagéo fiscal. Discutem-se, neste
artigo, apenas as caracteristicas do processo de transferéncia de escolas, alunos e profes-
sores para as redes municipais de ensino.
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ABSTRACT

ANANALYSIS OF THE ELEMENTARY SCHOOLSASSIGNMENT FROM THE STATE TO THE
MUNICIPALITIES IN THE STATE OF SAO PAULO, The text discusses some results ofa more
comprehensive research aimedto assess the implementation of a state-municipalities agreement
to provide elementary education in the State of Sdo Faulo. Considering the political-administrative
context, as well as data on schools assignments from state to local schools, the original
study searched to identify the characteristics of the management process of two municipalities,

chosen on the basis of their elementary schooling coverage, their policies on teacher's continued
education and the cities taxpayer profile. This article focuses specially on the characteristics
of the two Municipal Education Departments management process, based on interviews
with the Departments’ main authorities, members of the Municipal Board of Education and
school principals and vice — principals.
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Parte de pesquisa mais ampla, este texto analisa aspectos da implementa-
Gao do convénio estado-municipio referente a manutengao do ensino fundamen-
tal. No estudo original, foram discutidas as diretrizes da politica estadual paulista
no que tange a municipalizagdo dos servigos educacionais, com base na analise do
conjunto legal-normativo e nos documentos oficiais que a orientam, a partir de
1996. Nessa etapa, foram coletados, ainda, dados relativos a: prefeitos; partidos;
regides administrativas; regides de governo; diretorias de ensino; nimero de
escolas; professores e alunos municipalizados entre 1996 e 200 |; matriculas
municipais; escolas municipais; valores repassados e recebidos do governo fede-
ral, por municipios no Estado de Sao Paulo, entre 1998 e 2000, via Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magis-
tério — Fundef'.

Tomando como cenario o contexto politico-adminitrativo e os dados de
transferéncia, o estudo original buscou investigar as caracteristicas do processo
gestor de dois municipios cujas administragdes foram escolhidas com base nos
indices de cobertura do ensino fundamental, nas caracteristicas de suas politicas
de formagao continuada e no seu perfil de arrecadacdo fiscal®. Procurou-se anali-
sar as principais variaveis intervenientes da transferéncia para as Secretarias Muni-
cipais de Educagao, com base em entrevistas realizadas com as equipes envolvi-
das, na tentativa de verificar se esse processo dificultou ou facilitou a gestao do
ensino municipal: o conhecimento das questdes técnicas e politicas; as possibili-
dades de aprendizagem no percurso; a compreensao e/ou resisténcia as mudan-
Gas geradas no desenho institucional; atuagao dos érgaos colegiados: o Conselho
Municipal de Educagao e o Conselho de Acompanhamento Fiscal e sua relagao
com o poder executivo municipal.

I. Apesquisa intitulada O processo de municipalizagdo no Estado de Sao Faulo: mudancas
institucionais e atores escolares, coordenada por Angela Maria Martins, recebeu finan-
ciamento da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo — Fapesp. No
estudo original, os dados foram sistematizados e analisados por José Roberto Rus
Perez, do Programa de Pés-Graduacdo da Faculdade de Educacao da Unicamp, pes-
quisador convidado da Fundacao Carlos Chagas, a quem agradecemos a participacao.
Eles estao organizados e disponiveis em banco de dados na biblioteca da Fundacao
Carlos Chagas.

2. Os dois municipios sao grandes, com populacao entre 500 mil e 800 mil habitantes.
Possuiam, até 1997, uma rede de atendimento municipal de educagao infantil, um
quadro de professores e diretores com salario acima do dos profissionais da rede
estadual, escolas muito bem equipadas e consistentes politicas de formacdo continuada.
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Embora o estudo ndo tenha analisado os aspectos tributarios que envol-
vem a operacionalizagdo do convénio, pois isso exigiria outro tipo de abordagem
cuja énfase ndo reside propriamente na teoria politica, a questdo dos recursos
sempre veio a tona durante a realizagdo das entrevistas no ambito das equipes
centrais das duas Secretarias Municipais de Educagao. Nao constituiu, porém,
objeto de andlise (Martins, Perez, 2002).

E preciso, ainda, que algumas consideragdes sejam feitas sobre o conceito
de mudanga institucional utilizado no estudo. As implicagdes na utilizagdo dos
termos inovagao, reforma e mudanga sdo muitas e ndo hd um consenso na
literatura da area acerca do conceito que melhor explicite as caracteristicas de cada
processo. De modo geral, o discurso recente que embasa as diretrizes do que se
convencionou denominar reformas dos sistemas de ensino nédo faz distingao
entre os termos, considerando-os, de certa forma, semelhantes®. A despeito
dessa heterogeneidade, adotou-se como referéncia basica o conceito de mudan-
a institucional relacionado a mecanismos ndo estabilizadores® que ocorrem por
forca de novos rumos imprimidos na gestao do Estado, e que implicam a adogao
de reformas estruturais que reconfiguram o exercicio e as relagdes de poder.

Nesse sentido, partiu-se do pressuposto de que a implementagao de
politicas alinhadas a ampliagdo do exercicio da democracia, ou de politicas orientadas
para as mudancas exigidas pela economia de mercado, tem sido condicionada,
NuUM caso ou noutro, por relagdes de macropoder que criam demandas e reorientam
a gestdo das politicas setoriais, promovendo mudangas institucionais significati-
vas. O sentido de reforma educacional, neste caso, estd diretamente relaciona-
do as mudangas efetivadas na estrutura do préprio sistema de ensino as quais
promovem, concomitantemente, inovagdes na organizacao politico-pedagdgica
das escolas. Pode-se afirmar, com certa tranquilidade, que a implementacao do

3. Ver, a esse respeito, a discussao realizada por Afonso (1998) sobre as diferentes
posturas assumidas por diversos autores que analisam o tema.

4. Ver, sobre o conceito de mudanca em sociologia: Lipset (1977, p.191). O autor
destaca a importancia da analise funcionalista, bem como as contribuicées do estrutu-
ralismo para o conceito de mudanca social, salientando que, embora preocupados com
os niveis de estabilidade dos sistemas sociais, os autores que se alinham a essas
correntes de pensamento admitem que todos esses sistemas sdo constituidos por
mecanismos estabilizadores e nao estabilizadores. Exatamente por isso, é possivel
administrar os conflitos surgidos em processos de mudanca como decorréncia natural
de mecanismos antagdnicos que tendem a se acomodar de um modo ou de outro.
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convénio estado-municipio em curso representa uma expressiva reorganizagao
politico-administrativa do sistema pUblico estadual paulista, com conseqiiéncias
no ambito pedagdgico sem precedentes na historia da educagao no Estado de
Sao Paulo.

APOLITICA E SUA GESTAO: PROCESSOS DECISORIOS E PODER
LOCAL

A discussao sobre democracia na literatura politica invariavelmente vem
acompanhada de ponderagoes acerca das reais possibilidades de compartilhamento
do poder e da representagao dos cidaddos. O tema é analisado, de um lado, por
tedricos defensores da formalidade imposta pelas regras do jogo democratico,
ou em outras palavras, pela defesa incondicional dos procedimentos formais de
delegacdo da representagao, com base em eleigdes que consagram a convivéncia
democratica. De outro, encontram-se os defensores da conquista do aumento
de participacdo daqueles que se acham sub-representados, mesmo que essa
ampliagdo ainda represente uma defesa dos canais legitimados pela formalidade
dos procedimentos democraticos. Ao longo do século XX, no campo da teoria
politica a discussdo sobre as transformagdes inevitaveis e inerentes as sociedades
democriticas e aos seus mecanismos de funcionamento, oscila entre a defesa
dos procedimentos formais de participagao social e politica dos individuos e a
constatagao da complexidade da distribuicdo do poder nessas sociedades, isto €,
sobre a necessidade de ampliagdo dos canais de representagao.

Para Bobbio (2000), entre os nobres ideais — cujos principios legais e
normativos fundamentam a democracia desde o liberalismo — e a realidade con-
creta, um processo de transformagdes sociais, historicas e econdmicas mudou
seus mecanismos de funcionamento, acrescentando-lhes propriedades diferen-
tes. Assim, a concepgdo individualista que Ihe deu origem — contrariando a con-
cepgao organica de sociedade prevalecente nas sociedades antigas e medievais, e
partindo do principio do individuo soberano que, de acordo com outros indivi-
duos soberanos, criaria a sociedade politica em um regime sem intermediarios —,
confrontou-se com a realidade social de organiza¢des, grupos, associagoes, sin-
dicatos, interesses partidarios, de uma sociedade, enfim, burocratizada.

Nas Ultimas décadas, a preocupagao central acha-se dividida entre a idéia de
manter a democracia nos moldes liberais, baseada sobretudo na representacdo
exclusivamente via eleicbes, ou a de ampliar seu proprio conceito, inspirando-se
nas idéias socialistas para a defesa da ampliacdo da participagao e da representagao
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daqueles segmentos sub-representados. De qualquer modo, a adogao de proce-
dimentos formais como via legitima para que a democracia represente interesses
heterogéneos generalizou-se ao longo do século XX e continua sendo a forma
que da vida aos regimes democraticos, embora outros tedricos sublinhem que
tais procedimentos estdo longe de ser sua substancia.

De acordo com Santos (2002), a tensdo entre capitalismo e democracia,
sobretudo nos palises centrais, visando priorizar a acumulagao do capital e con-
trolar a redistribuigao social na tentativa de evitar o que se denominou sobrecar-
ga democritica, explodiu apds os anos de 1980. A pressdo criada por segmen-
tos sociais que nunca tiveram acesso as politicas de protegdo — acrescida da
pressao formulada por outros segmentos inseridos nessas politicas —, criou
demandas sobre as democracias formais que buscaram respondé-las com dife-
rentes estratégias de governo, contaminando os paises periféricos ou semiperi-
féricos. As estratégias adotadas para reorientar a capacidade de atendimento das
democracias ocidentais as demandas crescentes variam de acordo com as ca-
racteristicas historicas, politicas, econdmicas e culturais dos paises envolvidos,
no entanto, de modo geral, consolidou-se a idéia de uma democracia capaz de
controlar a governabilidade, em detrimento da idéia de uma democracia capaz
de inserir a pluralidade contida nos segmentos excluidos, sem deixar de atender
aos que ja estavam assistidos.

As concepgdes hegemobnicas de democracia que vigoraram ao longo da
segunda metade do século XX procuraram responder basicamente a trés ques-
tées: a complexidade da relagdo entre procedimento e forma; ao papel desempe-
nhado pela burocracia na vida das sociedades democraticas modernas; e, final-
mente, a complexidade de que se reveste a representagao nas democracias de
larga escala. Porém, essa discussao ndo soluciona o problema crucial de saber se
as eleigdes esgotam os procedimentos de autorizagao dos cidaddos e se a repre-
sentacdo esgota o problema da diferenga. A questao da inevitabilidade da burocra-
cia nas sociedades modernas € outro problema que parece nao solucionado pelas
democracias formais (Santos, 2002).

Ao longo do século XX, o Estado de bem-estar social fez com que as
questdes de ordem burocratica adquirissem conotagao positiva na analise de boa
parte do pensamento politico, com excegao das criticas formuladas por Foucault.
Segundo Santos,

...a concepgao tradicional de gestao burocratica (nos moldes weberianos)
advoga uma solucao homogénea para cada problema, a cada nivel de gestao
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administrativa, no interior de uma jurisdicdo administrativa. No entanto, os
problemas administrativos exigem cada vez mais solugdes plurais nos quais a
coordenacao de grupos distintos e solugcdes diferentes ocorrem no interior
de uma mesma jurisdicao. (2002, p.48)

No rastro desse debate, insere-se a defesa do desmonte do aparelho
burocrético que da vida as sociedades democraticas ocidentais: se os problemas
sdo heterogéneos, sua solugao deve ser buscada em diferentes procedimentos e
niveis administrativos da gestdo da coisa pUblica, em contraposicao as politicas
centralizadas e burocratizadas implementadas até meados do século XX. Final-
mente, a questdo da autorizagao para que os cidadaos se achem representados
também nao esté solucionada nas democracias formais.

Em escala ampliada, o exercicio da democracia buscou solugdes na facilida-
de encontrada pela representagao formal. Porém, encontrou dificuldades no que
diz respeito a prestacao de contas e a representagao das multiplas identidades,
fazendo com que os choques de interesses étnicos, de opgao sexual, religiosos,
raciais etc. fossem inevitaveis. Na contracorrente das concepgdes hegemdnicas —
de modo geral defensoras dos procedimentos formais para autorizagao da repre-
sentagao dos cidadaos como Unicos canais legitimos de pratica democratica —,
houve uma revalorizagao dos preceitos democréaticos, baseados, no entanto, em
novos mecanismos de participagao social e politica.

Uma solugdo apontada apds os anos de 1980 para que a democracia
liberal se viabilize como regime hegeménico é a ampliagado da participagao local
dos cidaddos. Supde-se que a democracia exercida em escala menor — nas
localidades — facilite a superagao dos problemas gerados pelos diferentes niveis
da burocracia, bem como pela complexa questao da representacdo. Nas cida-
des, por exemplo, as condigdes para o desenvolvimento de experiéncias alter-
nativas e o exercicio de praticas democraticas seriam maiores, estariam delimi-
tados territorialmente, se beneficiariam da proximidade do poder e seriam baseados
na criatividade dos atores locais. Essa idéia encontra respaldo nas teorias contra-
hegemonicas de democracia que também defendem uma convivéncia e uma
complementariedade entre niveis de escala dentro do regime democrético (Santos,
2002).

Resta uma pergunta: até que ponto ou de que maneira os novos desenhos
institucionais surgidos de formas experimentais de exercicio democratico podem
mudar substancialmente o modelo hegemdnico de democracia? Em outras pala-
vras, de que forma a dindmica instaurada em razao da descentralizagao de proces-
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sos decisorios, tais como este aqui analisado, pode configurar um novo desenho
institucional para a pratica da democracia em pequena escala, permitindo: aperfei-
goamento na gestao das politicas; participagdo efetiva dos atores escolares nas
decisées coletivas; encaminhamento de solugdes mais efetivas e eficazes para os
graves problemas configurados pela burocratizagao da implementagao de politi-
cas? Ou os novos desenhos correm o risco de ser apenas a reconfiguragao de
velhas formas de gestao das politicas publicas?

PROCESSO DE MUNICIPALIZACAO NO ESTADO DE SAO PAULO

Ap&s o fim do Regime Militar e a instauragdo de um processo de democra-
tizagao politica, a redistribuicdo das receitas publicas para dotar as subunidades
federadas de maior autonomia financeira, ao que tudo indica, ainda esta longe de
resolver de forma satisfatoria a redefinicao do desenho das politicas setoriais no
Brasil, embora tenha iniciado um percurso de mudangas fundamentais para que o
modelo de gestdo de Estado centralizado seja superado. De modo geral, a indefinigao
de competéncias, a dispersao de esforcos e recursos, as dificuldades para se
responsabilizar as diferentes esferas executivas pela inexisténcia ou inadequagao
da prestagao de servigos tém sido as caracteristicas do processo descentralizador
no Brasil. De qualquer forma, a descentralizagdo tem ocorrido baseada na redis-
tribuicdo das receitas de um lado, e, de outro, fundamentada em novos arranjos
politico-institucionais, com a redistribuicdo de competéncias entre as diferentes
esferas de governo. Como medida Ultima, o processo descentralizador temtransferido,
gradativamente, fungdes do setor publico para o setor privado lucrativo ou ndo
lucrativo, com base na instauragao de parcerias e convénios.

A agenda politica implementada a partir de meados dos anos 1980 na
educagao paulista — centrada no discurso da descentralizagdo e da autonomia da
escola como um dos principais instrumentos para instaurar uma gestao demo-
crética apds anos de regime militar — derrapou até meados dos anos de 1990,
no modelo de gestdo de Estado intrinsecamente ligado a mecanismos centrali-
zadores. A ruptura com esse modelo teve inicio a partir da metade dos anos de
1990, com a vitéria do ideério que defendia um projeto de modernizagao admi-
nistrativa, constituindo-se um campo de tensao no planejamento educacional a
partir da instauragdo de processos descentralizadores. Dentre as principais medidas
que operacionalizaram esse processo de mudangas institucionais no Estado de
S&o Paulo, esté a transferéncia de escolas, professores e alunos de |* a 42
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séries aos municipios®. Historicamente, a cobertura do ensino fundamental tem
sido feita pelo setor publico, com especial destaque para a maciga participagao
da Secretaria Estadual da Educagao, responsavel por 79% das matriculas nesse
nivel de ensino, por exemplo, em 1995. Com a redefinicao de competéncias
entre as esferas de governo a partir de 1996, intensificada nos anos seguintes,
0s municipios passaram a assumir a responsabilidade pelas matriculas de 1*a 4*
série, saltando de 12% para 44% a sua participagdo no conjunto da oferta no
periodo de 1996 a 2001, enquanto a rede estadual cala de 77% para 44%.

GRAFICO |
DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS DE ENSINO FUNDAMENTAL (12 - 42 SERIE)
SEGUNDO DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA SAO PAULO, 1996 - 2001
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Fonte: Centro de Informagdes Educacionais — CIE/ Secretaria de Estado da Educacio de Sdo Paulo —
SEESP

5. O Decreto n.40.673/96, posteriormente alterado pelo Decreto n.40.889/96, insti-
tuiu o Programa de Acao de Parceria Educacional Estado-Municipio para atendimento
ao ensino fundamental, consolidando o processo de municipalizacao, iniciado em 1989,
com o Decreto n.30.375/89. O instrumento administrativo criado para viabilizar o
programa foi um Termo de Convénio, do qual faziam parte um Plano de Trabalho do
municipio com objetivos e metas, um Plano de Aplicacdo dos Recursos e um Crono-
grama de Desembolso Financeiro. Na assinatura dos dois primeiros eventos de muni-
cipalizacao, apenas 46 municipios apresentaram todas as condicSes legais e financeiras
para aderir a parceria. Os professores, diretores e coordenadores pedagdgicos foram
cedidos por cinco anos de vigéncia dos convénios, embora sua situagao funcional ndo
se alterasse: continuariam sendo funcionérios do estado, sem perda das vantagens
trabalhistas, e o estado permanecia responsavel por seus salarios e aposentadorias.
Mensalmente os municipios deveriam reembolsar ao estado apenas o montante da
folha de pagamento desses profissionais.
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O processo de municipalizagdo teve inicio em 1996 e foi marcado pela
adesdo de um pequeno nimero de municipios (6,7%). Nesse mesmo ano, o
Fundef foi discutido e finalmente aprovado pelo Congresso em dezembro. No
ano seguinte, ocorreu a maior proporcao de municipalizagdes, periodo em que
um ter¢o dos municipios assinaram o convénio com a Secretaria Estadual, anteci-
pando-se, dessa forma, a implantagdo do Fundef. Coincidentemente, 1997 foio
primeiro ano das novas gestdes eleitas. Em 1998, ano em que finalmente foi
implantado o Fundef, deu-se um refluxo e apenas 43 municipios aderiram a
municipalizagdo. Vale lembrar que nesse ano houve eleigdes para governador e
presidente da RepUblica. Em 1999, o processo tomou félego novamente, incor-
porando mais 8% dos municipios. Finalmente, nos dois Gltimos anos abrangi-
dos por esta andlise, ocorreu um declinio do nUmero de adeses que atingiram
no maximo 6% dos municipios.

Ao final desse processo, em 200 |, vislumbrava-se a seguinte situagéo,
conforme os dados da tabela 2: 67,9% dos municipios haviam aderido ao pro-
cesso de municipalizagéo e passaram a oferecer ensino fundamental; 12,7% de-
les j& possuiam uma rede prépria e mantiveram-na e 19,4%, continuaram sem
uma rede municipal.

TABELA |
PORCENTAGEM DE MUNICIPIOS, SEGUNDO O ANO DE REPASSE
DAS ESCOLAS ESTADUAIS PARA A SUA ADMINISTRACAO
SAO PAULO, 1996 - 2001

Ano Municipalizacao
1996 | 1997 | 1998 | 1999 |2000 | 2001 | TOTAL
%(N=645) 6,7 304 | 6,7 18,1 1,9 4,2 67,9
TABELA 2

PORCENTAGEM DE MUNICIPIOS QUANTO A MANUTENCAO
DAS ESCOLAS DE ENSINO FUNDAMENTAL
SAO PAULO, 2001

COM ESCOLAS RECEBIDAS DA REDE ESTADUAL 67,9
COM REDE MUNICIPAL PROPRIA 12,7
SEM REDE ESCOLAR 19,4
TOTAL DE 645 MUNICIPIOS 100,0

Fonte: CIE/SEESP
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A andlise desse processo de municipalizagao segundo o porte do munici-
pio® aponta para alguns dados muito relevantes quanto ao momento de adesédo e
a intensidade. No primeiro ano de municipalizagdo, foram os municipios grandes
que mais aderiram. Os municipios de porte médio passaram a municipalizar com
mais intensidade no segundo ano, em 1997. Os municipios pequenos entraram
nesse processo mais intensamente em 1997 e 1999, mas continuaram municipalizando
ainda nos trés anos seguintes (Graf. 2). Ao final desse processo, em 2001, ainda
existiam 329 dos municipios pequenos que nao possuiam rede municipal de
ensino fundamental, entre os municipios médios, havia 0% e entre os grandes
apenas 2% estavam nessa situagao. Também havia um conjunto de municipios
que nao aderiram ao processo de municipalizagdo porque ja possuiam rede pré-
pria de ensino fundamental. Nesse caso, encontravam-se 28% dos municipios
grandes, 15% dos médios e 8% dos pequenos.

GRAFICO 2
DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS SEGUNDO
O ANO DE MUNICIPALIZACAO E PORTE
SAO PAULO, 1996 - 200
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Nota: Centro de Informacdes Educacionais — CIE/Secretaria de Estado da Educacdo de Séo Paulo —
SEESP; Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica do Rio de Janeiro — FIBGE (disponivel
em: http//:www.ibge.gov.br; acessado ao longo de 2001 e 2002).

6. Os municipios do Estado de Sdo Paulo foram classificados segundo o nimero de
habitantes: porte pequeno (até |0 mil habitantes), médio (de 10 mila 100 mil habitan-
tes) e grande (mais de 100 mil). Dos 645 municipios, 45% eram pequenos, 45%,
médios e 10%, grandes.
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O desenho institucional que se formou na politica educacional paulista
em decorréncia do convénio que transferiu professores, alunos, prédios esco-
lares e funcionarios da esfera estadual para os municipios é fragmentado e
forma um mosaico de interesses dispares, o que nos permite afirmar que a
sacralizada cultura burocratico-administrativa consolidada nos anos de 1970
comega a sofrer fissuras, para o bem e para o mal. Considerando-se as enor-
mes desigualdades regionais no tamanho, formas de atendimento, desempe-
nho e capacidade fiscal dos municipios paulistas, configura-se uma engenharia
operacional de transigao na qual os novos papéis institucionais tém sido testa-
dos de todas as formas, pois pode-se afirmar, com certa tranquilidade, que cada
municipio € um caso. A retirada de cena da esfera executiva federal, substituida,
em parte, pelas novas prerrogativas dadas aos estados e municipios para que
estes passem a assumir novas competéncias de gestdo, nao constitui apenas
um problema técnico, mas esbarra exatamente na cultura politica sacralizada em
torno de negociagdes nem sempre pontuais.

O campo de tensdo constituido nesse processo apresenta elementos do
projeto de modernizagao encetado desde fins dos anos de 1970 e elementos
tradicionais que a eles se mesclam, potencializando, na rede de escolas, com-
portamentos de resisténcias, omissdes, dissimulagdes e/ou simplesmente de
adesdes as orientagdes oficiais por meio de cumprimento ritual das ordens
emanadas. Acrescente-se que a cultura institucional — o sistema de crengas,
valores e de interagao dos atores entre si e entre estes e a prépria organiza-
Gao —, ao ser instada a se modificar, metaforiza parte do ritual normativo, incor-
porando o velho no novo desenho que se forma como estratégia de sobrevi-
véncia. Da mesma forma, o clima organizacional — técnicas e procedimentos;
politica de recursos humanos; metas, regulamentos e estatutos; comportamen-
to encorajado dentro da instituicdo; atividades de carater integrador etc. —, tam-
bém sofre um processo de aprendizagem em contextos de mudanga, confor-
me se observou na pesquisa de campo.

O cenério politico recente, em que predomina a defesa da localidade como
espago apropriado para exercicio da democracia em pequena escala, parece ade-
quar-se a necessidade de se instaurar em novas formas de gestao da rede de
escolas, tendo em vista a comprovada ineficiéncia e ineficacia dos grandes siste-
mas de ensino para oferecer um ensino de qualidade e de responder com agilida-
de aos problemas suscitados das mais diferentes ordens, em regides completa-
mente diferentes entre si. Nessa perspectiva, os problemas heterogéneos que
permeiam as redes de escolas, aparentemente, encontram alguma solucdo mais
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imediata nos diferentes procedimentos e niveis administrativos da gestdao munici-
pal, pois a proximidade com o poder executivo, ao que tudo indica, além de
ampliar a participagdo dos profissionais do ensino, também perturba mais direta-
mente o centro desse poder, no caso, as Secretarias Municipais de Educagéo e/ou
o gabinete do prefeito.

Porém, em contextos de mudanga institucional nos quais ocorrem nego-
ciagao de transferéncia de responsabilidades e/ou de compartilhamento de poder,
pode-se constituir um paradoxo. A necessidade de forjar novas formas de de-
sempenho das politicas educacionais exige que as instituigdes envolvidas em sua
implementagao adquiram um corpo de informagdes e de conhecimentos buro-
cratico-administrativos para assumir suas novas fungdes, o que, sem dlvida, gera
um periodo de tensdo politica e de vacuo no conjunto normativo-legal, pois sua
racionalidade ndo responde mais as necessidades do cotidiano. Isto €, entre o
que este conjunto propugna para que a gestao da politica educacional funcione em
outro paradigma, e sua efetiva operacionalizagao, configura-se um periodo de
instabilidade institucional que imprime rumos inesperados as suas diretrizes, na
tentativa de romper a cultura fortemente enraizada em seus érgaos gestores e nas
proprias unidades escolares. E nesse vacuo que os professores, diretores e coordenado-
res pedagdgicos tém sido chamados a desempenhar suas fungdes, enfrentando
as inovagdes propostas pelas Secretarias Municipais de Educagao, estas préprias
protagonistas estreantes em seus novos papéis institucionais, pois acabaram de
assumi-los. Temos, portanto, uma dupla aprendizagem: da propria esfera execu-
tiva municipal que esta aprendendo a desempenhar suas novas fungdes e dos
atores escolares, demandados a serem criativos, colaboradores, a aceitarem as
mudangas propostas e a compreenderem a situagao de indefinigao profissional a
que estao submetidos.

A conduta da Secretaria Municipal de Educagao (que sera designada por A)
foi no sentido de negociar a transferéncia de alunos e professores, construindo,
nesse processo, o que se convencionou denominar “condominios”, pois as es-
colas municipalizadas, em alguns casos, funcionavam dentro das escolas estaduais
onde, durante um periodo de tempo, conviveram no mesmo espago fisico pro-
fessores, diretores e coordenadores pedagdgicos estaduais e municipais. Em
outros casos, o estado construiu o prédio e a prefeitura assumiu sua gestdo. Essa
situagao gerou, em uma das escolas analisadas, uma relagdo de colaboragao efe-
tiva, em que as duas diretoras trabalharam em conjunto encaminhando e resol-
vendo as situagdes de ordem administrativa e pedagdgica.
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Em outra cidade (designada aqui por B), o processo de transferéncia se deu
através do “repasse” de escolas estaduais para a prefeitura, com base em uma
discussdo sobre municipalizacao que teve inicio em margo de 1997, envolvendo
toda a rede de ensino na cidade. O principal argumento nas discussdes realizadas
sublinhava que o Fundef — elemento indutor desse processo —, ndo deixava
margem de manobra para o executivo municipal. Na realidade, a esfera executiva
estadual constitui o centro gestor centralizado do Fundef, uma vez que detéma
maior parte do atendimento, competindo a esta esfera repartir os recursos, o que
Ihe possibilita reforcar os mecanismos daquilo que se denomina “ultrapresidencialismo
estadual”’. O municipio, até 1998, ndo assumia o ensino de |1 a 4? série, resu-
mindo-se a gerenciar uma rede de pré-escolas. No final de 1998, elaborou-se o
estatuto do professor municipal, e em 1999 estruturou-se o Departamento de
Educagdo. A reconhecida “falta de experiéncia politica, burocratica e administrati-
va” para gerenciar um volume maior de recursos financeiros e a expansao das
equipes centrais gerou um processo tenso de mudanga institucional.

De qualquer forma, apesar de o processo de transferéncia de escolas,
professores, funcionarios e alunos se constituir em objeto de polémica e estar
permeado de contradi¢des, houve consenso na opinido dos entrevistados, ao
defenderem a mudanga fisica e simbdlica do /ocusde negociagao entre os atores
escolares e o poder executivo, embora reconhegam os riscos dessa proximida-
de. Essa aproximagao parece contemplar a reivindicagdo pela ampliagao da partici-
pacdo dos atores escolares e da comunidade, pois os canais de comunicagao sao
encurtados e os conflitos gerados nesse processo sao negociados diretamente
com os gestores dos sistemas municipais.

O desenvolvimento de estratégias e mecanismos governamentais de indugdo
para que os municipios adiram aos programas de descentralizagdo do governo
federal — e o Fundef é um dos principais deles —, ndo exclui o complexo processo
de negociagdo entre as esferas federal, estadual e municipal, visto que os arranjos
politico-partidarios originam as mais diferentes barganhas. Nesse sentido, a pro-
ximidade proporcionada pela delimitagao do espaco territorial entre instancias de
atuagao e niveis administrativos parece contemplar a reivindicagao pelo alarga-
mento das bases democréticas de funcionamento da rede de escolas, de um lado.
De outro, os mesmos profissionais entrevistados sublinham que essa proximida-

7. Ver a discussao feita por Abrucio (1998) sobre essa questdo.
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de é potencialmente perigosa, pois os conflitos de poder, nesse sentido, podem
ser utilizados em sentido contrario aquele que alimentaria a dinamizagdo do exer-
cicio democritico.

Como em todo processo de mudanga institucional, corre-se o risco de
configurar-se, no desenho da politica educacional estadual paulista, um vacuo
legal-normativo, pois todas as prescrigdes do conjunto de orientagdes da Secre-
taria de Estado da Educagao de Sao Paulo esbarram nas peculiaridades dos muni-
cipios envolvidos, permeadas por profundas diferencas na cobertura dos servigos
educacionais. Tem ocorrido um aumento sem precedentes dos encargos admi-
nistrativos, pedagdgicos e financeiros para os municipios, considerando que nas
Secretarias Municipais ndo existia, até entdo, uma cultura burocratico-administra-
tiva e financeira, pois todo o conjunto normativo era de responsabilidade restrita
da esfera estadual. Na implementagao do convénio, esse arcabougo — que ndo é
pequeno — esta sendo assumido pela esfera municipal, com a otimizagao dos
Conselhos Municipais de Educagdo e/ou com a estruturagao de um sistema de
supervisao da rede de escolas.

Mudar as bases de negociagao ndo é tarefa simples nem constitui um sim-
ples mecanismo burocrético. As esferas executivas tém procurado responder as
novas demandas postas para a gestao da politica educacional, com diferentes
estratégias de governo que variam de acordo com as caracteristicas historicas,
politicas, econdmicas e culturais dos municipios envolvidos. Sem sombra de dd-
vida, a necessidade de ampliacdo da participacao dos atores envolvidos em sua
operacionalizagdo é condicdo sine gua non para que os problemas heterogéneos
encontrem solugdes, também diferenciadas, localizadas na gestao municipal.
Dessa forma, o redesenho institucional das préprias Secretarias Municipais de
Educagdo — seus novos érgaos e fluxogramas — bem como os Conselhos Muni-
cipais, configuram novas formas de gestao da politica educacional.

Porém, a democracia, sua pratica e seus canais de expressao nao se resu-
mem a um problema de escala. Ao que tudo indica, ndo é de todo improvavel que
ocorram reversdes de algumas das expectativas, pois a burocratizagao dos canais
de participagdo dos atores é inevitavel. Portanto, o risco de se introduzirem outras
e novas formas de negociacdo dos diferentes interesses € grande, considerando-
se que, fundamentalmente, esses processos em sociedades democréticas ocor-
rem em torno de grupos corporativos, estejam eles situados em quaisquer espa-
GOs nos quais a democracia possa ser exercida.

Algumas das principais questoes que compdem a tensdo configurada por
esse jeito de fazer politica, heranca de um passado que se manifesta com inten-
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sidade no presente, ndo encontrardo solugao imediata, pois a possibilidade de
mudanga na cultura institucional ainda ndo passa disto, uma possibilidade. Dentre
os principais entraves ressaltam-se: a manipulagdo de informagdes por parte de
segmentos que representam diferentes interesses locais; alguma indiferenca e/ou
desprezo em relagdo aos critérios estabelecidos pelas novas formas de adminis-
trar; a negociacdo de influéncias e niveis de participagao nas decisdes de impacto
da esfera executiva, como: quem levara vantagem (entenda-se qual grupo) se tal
medida for implementada? Sem dlvida, a reorganizagdo dos conselhos locais,
fundamentada em normas legais, diferenciadas das que prevaleceram até o pre-
sente momento, que constitui um processo de negociacdo cujas bases ainda
sofrem de males hereditarios, pode mudar substancialmente o modelo de geren-
ciamento da politica educacional.

E necessario, contudo, olhar para esse processo compreendendo que
ainda levara muito tempo para que a possibilidade de ampliagao de participagao
dos atores escolares nos érgaos deliberativos locais seja de fato o resultado de
amadurecimento da democracia participativa, e ndo mais um mecanismo de ca-
muflagem na defesa de interesses pouco transparentes. Questdes como o lega-
do da cultura politica local; a existéncia ou auséncia de quadros capacitados tecni-
camente para assumir a gestao de maiores recursos financeiros; a ampliagdo sem
precedentes dos recursos humanos envolvidos; as diferengas nos niveis de parti-
cipagao dos cidaddos, formam um caldo politico-institucional nesse periodo de
transigdo. De um lado, esse caldo pode perturbar a estabilidade momentanea da
gestdo da rede de ensino. De outro lado, essa situagdo podera gestar novas
formas de relacionamento entre as esferas executivas se a aprendizagem gerada
no processo conseguir dinamizar os canais de expressao locais, o que demons-
traria maturidade politica dos atores envolvidos.

Observou-se, também, que ha uma disputa entre os profissionais que per-
maneceram nos quadros da administragao estadual e aqueles que foram munici-
palizados. No cerne dessa disputa, esta ndo apenas a apropriagao do espago fisico
e dos recursos das escolas municipais — muito mais bem equipadas em ambas as
cidades —, sobretudo, o statusadquirido por estes Ultimos quadros, tendo em
vista que a diferenca nas condi¢oes de trabalho oferecidas pelos municipios ana-
lisados sao muito melhores. Embora a sensagao de inseguranca e de provisoriedade
da situagao trabalhista tenha diminuido @ medida que os executivos municipais tém
aperfeicoado sua aprendizagem institucional, estruturado departamentos, organi-
zado fluxogramas e treinado equipes técnicas para administrar maiores recursos
financeiros e humanos, a sensagao de nao saber a quem obedecer ainda é bastan-
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te forte entre os profissionais e tem fundamento no préprio vacuo constituido
nesse processo de transigao. As dlvidas pairam sobre questées até entdo co-
muns: faltas abonadas, férias, décimo terceiro salario, formagao em servico.

As relagdes entre as Diretorias de Ensino Regional e as Secretarias Munici-
pais de Educagao também estdo baseadas na racionalizagdo do atendimento das
matriculas, e tendo sido contornado o problema da demanda. De fato, até 1998,
as redes municipais de ensino organizavam a matricula de seus alunos indepen-
dentemente da rede estadual. Essa falta de sincronia acarretou, muitas vezes, a
superlotagao de uma rede em detrimento da outra, comprometendo a otimiza-
Gao dos equipamentos publicos. Além disso, como as matriculas eram feitas na
segunda quinzena de novembro — com o inicio das aulas em fevereiro —, as
inesperadas demandas de vagas em determinados locais ndo podiam ser atendi-
das porque ndo havia tempo suficiente para novas contrugdes e/ou ampliagdo da
escolas. A antecipagdo do cadastro feito em conjunto por ambas as esferas exe-
cutivas, processo mediado pela Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo — Undime —, facilitou e otimizou o atendimento da demanda.

Porém, os mesmos problemas de reconcentragao de poder local também
sdo apontados pelos entrevistados. O enxugamento das antigas Delegacias de
Ensino e sua reconfiguragao local em cidades-pdlo que atendem um nimero
grande de escolas foi apontado como um entrave na agilidade, democratizagao e
acesso dos profissionais da rede de escolas as informagdes e capacitagdes minis-
tradas. Dessa forma, o novo desenho institucional evidencia que o processo de
descentralizagdo em curso nao constitui simplesmente uma etapa subsequente da
descentralizagdo financeira e fiscal, sem que sejam consideradas as peculiaridades
que envolvem o complexo processo de negociacao entre as esferas de governo.
Nesse sentido, € inevitavel que as administragdes locais realizem uma leitura
politica sobre os possiveis ganhos e perdas resultantes do fato de assumirem, ou
nao, os compromissos de gestao da rede de escolas.

Em suma, o atendimento municipalizado aproxima mais os profissionais da
educagao, os alunos e seus pais do centro de decisao, facilitando constituir a pauta
de reivindicagbes e localizando mais facilmente os conflitos entre estes e os ges-
tores do sistema municipal. Porém, o processo tem sido permeado de proble-
mas que se parecem eternizar no ensino publico, pois a expansao repentina das
redes municipais comegou a provocar, ao que tudo indica, um rol de intervenientes,
evidenciando que a tensdo entre a expansao da cobertura dos servigos educacio-
nais e a manutengao da sua qualidade ¢ realmente dificil de ser resolvida.
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De uma parte, a mudanga do /ocus de negociagao — da esfera estadual para
a esfera municipal — atingiu as reivindicagdes e/ou expectativas dos profissionais,
acentuando ou normatizando de outra maneira os conflitos entre os pares e entre
estes e o novo centro do poder: a Secretaria Municipal de Educacdo. De outra
parte, contribuiu para que os profissionais realizassem uma releitura das mudan-
gas institucionais, possibilitando a construgao de uma aprendizagem mais do que
pedagdgica, politica, pois se encontram, atualmente, na contingéncia de negociar
em bases diferenciadas daquelas praticadas até entéo, possibilitadas pela proximi-
dade do centro de poder. Porém, a emergéncia e consolidagao de formas mais
plausiveis de gestao descentralizada da escola pUblica dependerdo do grau de
maturidade politica das instancias e dos atores envolvidos nesse processo que
sera tanto maior quanto maiores forem as chances de se exercitar a democracia
como pratica e ndo como conceito.

POSSIVEIS CONCLUSOES

Na histéria da politica educacional paulista mais recente, modificou-se radi-
calmente a natureza das relagdes entre a esfera executiva estadual e os munici-
pios, porém, numa conjuntura, nem sempre favoravel para que a efetiva descen-
tralizagao seja bem-sucedida. Como demonstram os dados, o convénio atinge
municipios de pequeno, médio e grande porte com capacidade fiscal, administra-
tiva, perfil politico-partidario e cobertura do ensino fundamental totalmente dife-
rentes entre si, tendo construido, ao longo de sua historia, mecanismos de parti-
cipagdo da populagao local também diferenciados. A engenharia operacional em
curso, ao desconsiderar as peculiaridades culturais, demogréficas e socioecond-
micas dos municipios paulistas, desenhou um mosaico fragmentado, originando
ndo apenas um processo de municipalizagdo, mas varios.

De um lado, pode-se dizer que, finalmente, o discurso prevalecente ao
longo dos anos 1980 que enfatizava a necessidade de se desmontar o aparato
burocratico ineficiente e centralizado da educagao paulista foi atendido. Ninguém
discorda que o exercicio democratico exige atualmente uma revisao dos meca-
nismos de representacdo nas democracias de larga escala e que, no rastro desse
debate, se insere a discussao sobre a necessidade de ampliagdo da participagao
local dos atores envolvidos na operacionalizagao das politicas sociais. De fato, de
acordo com esse principio politico, o processo de municipalizagdo em curso
parece facilitar a superacao dos problemas colocados pelos diferentes niveis da
burocracia, bem como o desenvolvimento de experiéncias alternativas, delimita-
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das territorialmente e beneficiadas pela proximidade do poder. Esta dindmica pode
aperfeicoar a complementariedade necessaria entre os diferentes niveis de escala
dentro do regime democratico. Dessa forma, ha que se estabelecer processos
transparentes de negociagdo com os municipios, considerando-se o porte, o
perfil de arrecadagao, sua insergao na economia regional e as caracteristicas poli-
tico-administrativas que permeiam o atendimento do ensino fundamental, tais
como os indices de cobertura e peculiaridades de suas redes de escolas.

De outro lado, no entanto, os limites e a complexidade dessa engenharia
institucional ndo podem colocar em risco os mecanismos estabilizadores da pro-
pria gestao do sistema e este processo nao pode ser construido, permanente-
mente, na base da negociagdo nem sempre favoravel para o poder local.
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