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RESUMO

O presente estudo, intitulado “FUNDEF na gestédo educacional parnaibana: entre
a fragilidade estrutural e os vicios do sistema”, analisa o desempenho da gestédo
educacional do municipio de Parnaiba, apés a implantacdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério-FUNDEF. Ao
contextualizar as politicas publicas, na atual conjuntura capitalista, obtivemos uma visdo
sistémica do processo e dos reflexos na esfera educacional. Neste sentido, fizemos a
escolha tedrico-metodoldgica, buscando a teoria que fundamenta as atuais reformas
educacionais propostas pela corrente ideoldgica neoliberal e o resgate historico conceitual
da gestdo educacional. Para tanto, foram adotados os procedimentos e técnicas da
abordagem qualitativa, como também utilizados instrumentos variados, tais como entrevista
aos gestores educacionais da Secretaria da Educacao e questionarios nas escolas publicas
do municipio, escolhidas por meio de amostragem, em um universo de 89 instituicbes de
ensino, perfazendo um total de 20 professores e 10 diretores entrevistados. Por meio do
censo educacional, da andlise de boletins, orcamentos e balancos, projetos e atas de
reunibes, fizemos um levantamento de informagdes sobre o quadro e a organizacdo do
sistema educacional parnaibano entre os anos de 1996 a 2002. Deste modo, a pesquisa
constatou que, apesar de um avang¢o quantitativo no nimero de alunos matriculados, os
resultados apresentados demonstraram uma fragilidade estrutural do sistema educacional,
uma vez que as descontinuidades administrativas comprometem a educacdo. Tais
descontinuidades apresentaram-se refletidas nos preocupantes e inconstantes indicadores
educacionais, no decorrer dos anos pesquisados. Convém enfatizar o carater persistente de
aspectos patrimonialistas e centralizadores que afetam a gestdo educacional do municipio
bem como a eficacia da politica do FUNDEF, que, por ser focalizada, compromete os
resultados qualitativos da educacdo, quando ndo abrange toda a Educacdo Basica,
perpetuando o ciclo da cultura da desigualdade social expressa, também, na estratificacdo

da educacdao.



ABSTRACT

The related research analyzes the performance of the educational
management of the city of the Parnaiba the implantation of Deep of Maintenance and the
Development of Basic Education and Valuation of Teaching FUNDEF. When
contextualizes the public politics in the current capitalist conjuncture, a systemic vision of
the process and the consequences in the educational sphere was gotten. It became
following theoretical and methodological choice: it searched theory that bases the current
educational reforms proposal for the neoliberal ideological chain and conceptual the
historical rescue of the educational management; one adopted the procedures and
techniques of the qualitative boarding. We use varied instruments as interview to the
educational managers of the Secretariat of the Education and questionnaires in the
public schools of the city, chosen by means of sampling, in a universe of 89 institutions
of education prefaced a total of 20 professors and 10 interviewed directors. By means of
the educational census, of the analysis of bulletins, budgets and rocking’s, projects and
acts of meetings, a survey of information became on the picture and the organization of
the educational system parnaibano being the years of 1996 the 2002. The research
evidenced that, although a quantitative advance in the number of registered pupils, the
presented results had demonstrated a structural fragility of the educational system, a
time, that the administrative discontinuities compromise the education, reflected in the
preoccupying and capricious educational pointers in elapsing of the searched years, and
the persistent presence of patrimonialistas aspects and centralizers that affect the
educational management of the city and the effectiveness of the politics of the FUNDEF
that, for being focused, compromises the qualitative results of the education when does
not enclose all the Basic Education, perpetuating the cycle of the culture of the express

social inequality, also, in the stratification of the education.
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INTRODUCAO

Entender as politicas publicas vigentes no Brasil demanda uma revisao
literaria que permita compreender o processo global de reformas que abrange os
setores econdmico, social e o juridico, e que, por sua vez, afeta as politicas
educacionais. Neste sentido, Em principio, fizemos uma “viagem” a analise
econbmica da politica, teoria que fundamenta as politicas publicas atualmente
vigentes no Brasil. Politicas estas, com viés economicistas, atreladas a uma
dindmica de mercado que se intitula de neoliberal, com reflexos na esfera

educacional.

Sob este aspecto, as reformas educacionais propostas sob enfoque da
administracao gerencial complementam-se na conceituacdo da gestao educacional,
tornando-se, esta, o marco divisério das reformas, ou seja, o ponto de discordancia
entre grupos de concepc¢des politico-pedagdgicas distintas. Neste prisma, foram
utilizadas categorias analiticas derivadas de teorias que gozam de razoavel grau de

aceitacao e serviram de parametros para a analise desta pesquisa.

Dentro de uma visao sistémica, apresenta-se um panorama geral da
educacéo publica brasileira, identificando as principais tendéncias e perspectivas,

para situar o municipio de Parnaiba no contexto da Educacéo nacional. para tanto,
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foi tracada uma breve retrospectiva, enfocando o aspecto da centralizacdo e

descentralizacdo administrativa que caracterizam a politica educacional brasileira.

Apos rever os aspectos gerais da educacao publica brasileira, elaboramos
um breve histérico sobre a vinculagcdo dos recursos publicos para o Ensino
Fundamental, evidenciando o FUNDEF e a problematica que o envolve; para, em
seguida, partir para o estudo de caso sobre o impacto desse Fundo na gestédo
educacional de Parnaiba. Por fim, tentamos contextualizar a realidade
socioecon6mica do municipio, esbocando um quadro da situacdo educacional do
periodo, que abrange os anos de 1996 a 2002, para, finalmente, chegar as

consideracoes finais.

Convém enfatizar que o presente estudo abre um leque de oportunidades

a serem investigadas por outros pesquisadores interessados na problematica.



CAPITULO |

1 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

1.1 Aspectos metodoldgicos da pesquisa

1.1.1 Intencédo da pesquisa

A inquietude e a curiosidade sempre estiveram presentes em nossa vida,
e com maior intensidade durante a graduacdo em Ciéncias EconOmicas. A
oportunidade de estudar teorias e conhecer os instrumentos e as possibilidades que
ajudassem a romper o quadro crénico de subdesenvolvimento de nossa regiao foi
acentuada no periodo do curso de Mestrado, pela visdo e desejo de uma

significativa transformacéao da realidade local, por meio da educacéao.

Ao lado disso, surge, também, a inconformacdo com os resultados das
vérias politicas publicas implementadas no Nordeste, que néo tiveram éxitos, dando
continuidade aos problemas estruturais de sempre. Problemas estes que estdo
intrinsecamente ligados a educacdo, a perpetuacdo da pobreza e ao seu carater
moralmente injustificavel que juntamente as desigualdades sociais compdem hoje os
principais fatores que limitam o desenvolvimento local. Sob este aspecto, partimos

da compreensdo de que as desigualdades econdmicas, acentuadas pela falta de
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politica educacional equitativa e eficaz, sado fatores que limitam a democracia e o

desenvolvimento do Pais.

Neste sentido, buscamos sempre compreender as novas abordagens e as
acOes em politicas publicas que visam romper as desigualdades sociais que afetam
as populacoes, especialmente vulneraveis, negando-lhes os beneficios da educacao
publica de qualidade, do bem-estar social, enfim, os direitos de cidadania

assegurados a outros grupos.

M-

Sabemos que a insercdo da regido Nordeste no espaco nacional
complexa e multidimensional, em razdo da falta de politicas publicas adequadas a
realidade do Nordeste e nas quais se deve concentrar mais atencédo. Deste modo,
como docente da UFPI/CMRV, procuramos seguir um caminho latente nessa
direcédo, ou seja, o real conhecimento da comunidade local, como forma de resgate
desse capital social, investigando os resultados das politicas publicas e as

possibilidades de desenvolvimento local, pelo prisma educacional.

Conforme ja ressaltamos, a partir de entdo, o interesse por este assunto
tornou-se uma constante em nossos estudos e indagacbes, por meio de

guestionamentos tais como:

-Em que se fundamenta essa politica educacional atual, principalmente, a

voltada para o Ensino Fundamental da rede publica?

-0 quadro educacional, dentro da realidade local, reflete os efeitos da

politica publica educacional nacional ou municipal?

-Como se apresenta a gestao educacional do municipio de Parnaiba apos
a implantacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino

Fundamental e Valorizacédo do Magistério — FUNDEF?
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»Houve avancgos?

-Quais os obstaculos?

1.2 Problemética investigada

Podemos afirmar que a falta de qualidade na Educacéo Basica brasileira
e 0 seu financiamento constituem grandes problemas a serem solucionados. Na
realidade, a diminuta extensdo da escolaridade e a qualidade de seus resultados
passam ao primeiro plano, substituindo a exclusiva atencdo dada anteriormente ao
défict de ordem quantitativa. Deste modo, a repeténcia escolar passou a ser o
grande fator de ineficacia no que tange a recuperacdo da aprendizagem, julgada
insuficiente, como também fator de improdutividade, levando o aluno a desisténcias,

desanimo e excluséo, reflexos de uma ma qualidade do ensino.

A educacao brasileira, durante muito tempo, relegou a valorizacdo dos
profissionais da Educacdo Basica a um plano ndo condizente com o grau de
importancia que estes possuem para a garantia da qualidade da educacdo. A
extraordinaria demanda por instituicbes escolares publicas, ocorridas a partir dos
anos 1960, ndo foi proporcionalmente acompanhada pela necessaria elevacédo dos
recursos financeiros, 0 que resultou na progressiva reducdo da disponibilidade de

meios e de remuneracdo dos docentes e demais trabalhadores da educacéo.

Para complementar, as precarias condi¢cdes de infra-estrutura das escolas
acentuaram a lamentavel situacdo da educacao, principalmente, nas regides mais
carentes de receitas tributarias. Mesmo nos Estados e municipios que detinham uma
maior parcela dos recursos destinados a educacdo, podia-se observar a falta de

prioridade na alocacao de recursos, culminando no desperdicio destes.
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A tendéncia do Brasil, diante do seu quadro educacional atual, € de uma
insercdo ndo vantajosa na nova reorganizacdo do sistema capitalista mundial, em
que o conhecimento é um fator primordial na corrida da produtividade e
competitividade das nacdes. Nesse sentido, significativas mudancas sao

imprescindiveis e inadiaveis no sistema educacional brasileiro.

Na década de 1990, comecaram a aparecer, no cenario educacional,
propostas de reformas, sob o enfoque da modernizacdo, tida como politica
estratégica dentro de uma reforma mais ampla com viés neoliberal. Para tanto, &
importante entender o processo global de reformas que abrange o setor econémico,
0 social e o juridico, e tentar situar a educacédo, mais especificamente a politica de

financiamento do Ensino Fundamental, no bojo dessas reformas.

Diante de tal realidade, procuramos fundamentar o estudo na luz da teoria
econbmica de classicos, como, por exemplo, o Liberalismo Econdmico, que
influencia as atuais reformas neoliberais capitaneadas pelos novos discipulos de
Adam Smith, representados pela escola austriaca (Hayek), escola de Chicago
(Milton Friedman e seus Chicago Boys) e mais precisamente a escola de Virginia ou
Public Choice (James Buchanan). Esta dudltima escola explica melhor o
posicionamento das politicas sociais no marco do neoliberalismo, como também
influencia os organismos financeiros internacionais, 0os quais financiam paises como
o Brasil e condicionam estes financiamentos as reformas e ajustes estruturais no
setor publico, afetando diretamente as politicas sociais, especialmente a educacéao.
Vale assinalar que a intencdo ao penetrar na teoria econbmica é estabelecer um
quadro necessario para explicar o posicionamento, a natureza e as justificativas para

as reformas educacionais desencadeadas nas ultimas duas décadas.
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Ao acompanhar essas mudancas propostas ao setor publico, procuramos
descrever a evolugdo da administracdo publica no sentido de adequa-la aos novos
paradigmas desencadeados pela nova reestruturacdo capitalista. Desde entdo,
passamos a ver a superacao da administracdo por meio de uma nova denominacao,

assim chamada de gestao.

A partir de 1995, o Ministério da Educacdo (MEC) implementou reformas
inspiradas nesse novo modus operandi e concluiu que os recursos sao suficientes, e
gue o problema esta na alocacdo desses recursos, ou seja, “o problema é de gestao

administrativa e ndo de ordem politica educacional” (ALERARO, 2000, p.104).

Com isso, foi alterada a sistematica de financiamento da educacao
publica, priorizando o Ensino Fundamental. Deste modo, foi criado um Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF), como um mecanismo de redistribuicdo e suplementacdo dos recursos
para os Estados e municipios, de forma a equacionalizar 0s recursos e suprir uma
defasagem histérica de financiamento entre esses entes federativos, atrelando o

orcamento da educacao as matriculas do Ensino Fundamental.

ApOs a criacdo do FUNDEF, grande parte dos municipios obteve
significativo aumento nas disponibilidades dos recursos para o Ensino Fundamental.
Essa subita alocacdo de verbas a disposicdo de muitos gestores trouxe a tona

debates acerca do assunto.

Podemos perceber, na literatura, que sao bastante controversos o0s
estudos realizados acerca do impacto das despesas escolares sobre o rendimento
dos alunos. Na concepcdo de Gomes e Pascoalino (2002), a simples disponibilidade
de recursos nao significa atingir melhores resultados e vice-versa; o0s autores

explicam que “alcancar melhoria da educacdo e dos servicos publicos em geral
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depende de padrdes alocativos adequados”. E complementam, citando Gallagher
(1993, p. 146), “quando os recursos oscilam de maneira brusca, em quantidades

significativas, tais padrdes alocativos podem desorganizar-se”.

Davies (2000) explica que a destinacao real dos recursos disponiveis,
sobretudo, para as atividades fins da educacdo € de primordial importancia; e
complementa com a opinido de Germano (1994, p. 205): “a alocacdo de uma soma
adequada de recursos é uma condicdo necessaria para o desenvolvimento do

sistema educacional, porém, ndo € uma condicdo suficiente”.

Desse modo, os estudos realizados em varios municipios apresentaram
resultados distintos ao fim de dois anos de funcionamento do FUNDEF. Desta forma,
estudos de casos, realizados por Pascoalino e Gomes (2002), em municipios
goianos, apontam obstaculos que contribuem para explicar os timidos resultados em
relacdo ao volume de recursos aplicados, entre os quais estdo a falta de consciéncia
sobre o FUNDEF, a falta de participacdo da sociedade e da comunidade escolar, em
particular da gestdo educacional. Os autores esclarecem que “até o abono para o
magistério era comentado timidamente e parece que desconheciam que somente foi
possivel gracas ao FUNDEF, pois a afirmacdo mais comum era de que ‘foi o prefeito

quem deu’ (Id. ibid.).

Além da falta de consciéncia sobre o FUNDEF, o seu acompanhamento
nao havia chegado a ponta da rede; a pouca autonomia das escolas, a centralizacao
das acbes a limitacdo dos espacos de atuacdo do secretario de educacédo, a
interferéncia de interesses politicos, a substituicdo do secretario no ano eleitoral e a
falta de continuidade entre administradores contribuiram para explicar os timidos

resultados em relacdo ao volume de recursos aplicados nestes municipios.
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Em outras pesquisas realizadas pelos mesmos autores, em municipios do
Ceara e em um do Pard, alguns fatores se contrastaram, destacando-se em relacéo
ao resultado do municipio goiano, dos quais podemos citar: a clareza dos objetivos e
critérios de alocacdo de recursos a estruturacdo da Secretaria de Educacao
Municipal, a relativa autonomia desse 6rgdo e o monitoramento das despesas e
receitas. Considerando-se, assim, bem sucedidos aqueles municipios pelo

desempenho alcancado, o que vem confirmar a importancia da gestéo educacional.

A superacao da fragilidade da gestdo educacional torna-se estratégia
governamental, quando se trata de aumentar os meios a disposicdo dos governos,
tendo em vista a melhoria da educacdo (PASCOALINO, 2000). A andlise desse
contexto nos influenciou na definicdo pelo estudo de caso da gestdo educacional em

Parnaiba, sob o impacto dos recursos do FUNDEF.

A quantidade de estudos produzidos sobre a gestdo dos recursos do
FUNDEF em Parnaiba ainda é incipiente, visto que sua implementacdo é recente,
permitindo assim que essa investigacao possa contribuir com mais uma reflexdo a

respeito de tdo importante problematica.

Afora os fatores explanados, a nossa formacdo académica em Ciéncias
Econbmicas nos proporciona uma maior conviccdo de que € preciso aumentar a
“governanca” do aparelho do Estado, ou seja, a capacidade de implementar de
modo eficiente as politicas publicas, principalmente para compensar a escassez

cronica de recursos disponiveis para a educacao.

Conforme relata Davies (2000), essa capacidade € limitada por iniUmeros
fatores, a forte heranca patrimonialista e privatista do Estado brasileiro e o baixo

grau de organizacdo, conscientizacdo e mobilidade da sociedade caminham
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paralelamente com a corrupcédo, burocracia, clientelismo e excessiva centralizacéo

administrativa.

Sob este aspecto, tendo em vista 0s aspectos até aqui apresentados,
fazemos a seguinte indagacéo: — qual o impacto do FUNDEF na gestédo educacional

de Parnaiba?

Por sua vez, o conhecimento da proposta do FUNDEF encaminha aos

seguintes questionamentos:
sHouve ganho salarial para o magistério com a implantacdo do FUNDEF?

sExiste uma efetiva participacdo da comunidade escolar na gestdo da

Secretaria da Educacéo (SEDUC)?

-O FUNDEF contribui na construcdo de uma gestdo educacional

autbnoma e democratica em Parnaiba?

Pudemos verificar que a literatura enfatiza a importancia da gestao
educacional e alerta que o aumento de recursos nao leva diretamente a melhoria
dos resultados educacionais, por isso considera a lideranca dos secretarios de
educacdo, a clareza dos objetivos e critérios de alocacdo de recursos, 0
monitoramento das receitas e despesas pela SEDUC e a estruturacdo e autonomia
dos 6rgados municipais de educacdo como fatores preponderantes para resultados

positivos.

Concordando com essa linha de pensamento, procuramos analisar a

gestédo educacional de Parnaiba entre os anos de 1996 e 2002.
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1.3 Instrumentos e procedimentos

A literatura citada indica os varios aspectos abordados, mas que
precisam ser vistos dentro de uma politica estratégica mais ampla, que se traduz na
atual politica publica. De tal maneira, tentamos fazer um estudo de caso por ser o
delineamento mais adequado aos estudos que possam dar énfase a multiplicidade

de dimensdes que envolvem o problema, dentro de uma viséo sistémica.

Por sua vez, Gil (1995) recomenda o método descritivo, quando se trata
da enumeracao das caracteristicas de determinada populacdo ou fendbmeno, como
também quando se propde estudar o nivel de atendimento dos 6rgéos publicos de
uma comunidade. Considerando a natureza de nosso estudo, ele se enquadra com

0 que nos propusemos verificar.

Reconhecendo ndo ser somente um maior fluxo de recurso a condicao
suficiente para a obtencdo de resultados positivos, mas sim de padrdes alocativos
adequados desses recursos, por meio de uma gestdo autbnoma e democratica,
desenvolvemos os procedimentos metodoldgicos e técnicos apropriados a teoria e a

realidade pesquisada do seguinte modo:

»Procuramos resgatar os aspectos do financiamento da educacao publica
no Brasil, enfatizando a importancia do FUNDEF para a equacionalizacéo

do financiamento.

- Tentamos fazer a elaboracdo de indicadores de gestdo educacional
eficaz, tendo como base a literatura especifica; esses indicadores

serviram de parametros para as analises realizadas.
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»Procuramos fazer, através da analise de boletins, orcamentos e
balancos, projetos e atas de reunides, um levantamento de informacdes

sobre a organizacao do sistema educacional parnaibano.

sRealizamos aplicacbes de entrevistas semi-estruturadas com o0s
gestores do FUNDEF e diretores de escolas do Ensino Fundamental, com
0 objetivo de averiguar os mecanismos utilizados na promoc¢ao de uma
gestdo democratica. Para tanto, levamos em consideracdo a opinido de
Bogdane Biklen (1994), em que a entrevista deve ser utilizada para
recolher dados descritivos na linguagem do préprio sujeito, permitindo ao
investigador desenvolver intuitivamente uma idéia sobre a maneira como

0S sujeitos interpretam determinados aspectos.

-As entrevistas com  participantes dos conselhos do FUNDEF nos
permitiram perceber as deficiéncias do setor e descobrir como 0s recursos
do FUNDEF podem constituir-se em instrumental para que o sistema de

Ensino Fundamental em Parnaiba se torne autbnomo e democratico.

-0 nosso proposito é estabelecer um dialogo entre a proposta do
FUNDEF, os dados coletados e o proprio movimento do real, para que
possamos elaborar categorias de analises que derivem dos objetivos

pretendidos subsidiados pela documentacéao tedrica analisada.

»Para analise e interpretacdo dos dados, também utilizamos categorias
analiticas, identificando, com base em trés tipos de administracdo publica:
a patrimonialista, a burocratica e a gerencial; as mesmas derivam de
teorias que gozam de razoavel grau de aceitacdo e os dados possuem

um significado que facilmente pode ser transmitido.
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O referencial empirico utilizado nesta pesquisa foi a entrevista com o0s

gestores da SEDUC, diretores de escolas e participantes do Conselho do FUNDEF.

Convém enfatizar que Parnaiba possui 89 escolas de Ensino
Fundamental. Escolas com o minimo de 15 alunos e o maximo de 1751 alunos. Em
razao disto, resolvemos escolher uma amostra de 10%, que € satisfatoriamente

representativa.

Conforme ja explanado no inicio, ao demonstrar o interesse pelo estudo

do tema, transportamo-nos a um marcante ensinamento de um mestre: “se
gueremos entender bem o assunto a ser discutido, temos que verificar qual a origem
do pensamento, qual ideologia que justifica tal arranjo institucional ou tal reforma”.
Portanto, no proximo capitulo, analisaremos alguns elementos a Iluz de
preocupacfes centrais que atualmente estdo a ocupar a agenda politica e
académica internacional, tal como a nova reorganizacdo capitalista e suas

implicacdes para a Ameérica Latina, e, especialmente, para o Brasil, no que tange as

politicas publicas voltadas ao social, mais precisamente, a educacao.



CAPITULO Il

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 A contextualizac&o da politica educacional no marco do neoliberalismo

2.1.1 Public Choice e a democracia mal comportada

Com base na reorganizacdo da ordem econdmica capitalista, diante da
crise do Estado de bem-estar social, a agenda neoliberal da modernidade passa a
influenciar a analise econdmica e social no Brasil. Podemos observar, a partir dos
anos 1990, nas instituicdes publicas, mais precisamente no Ministério da Educacéao,

uma nova anélise dos problemas da educacéo brasileira.*

Na busca de explicagOes para que escolas cumpram o seu papel quanto
ao rendimento dos alunos e ao encaminhamento de politicas e solugbes para a
melhoria da qualidade do ensino, principalmente no que tange a gestédo educacional
do sistema e da escola, conhecidos pesquisadores da area educacional e grupos
ligados a 6rgdos publicos e instituicbes de pesquisa vao delineando as tendéncias

para a politica educacional.

! Ver KRAWCZYK, N. O cenario educacional latino-americano do limiar do século XXI.

Campinas: HADDAD, S. & MALTA, C. M., 2000.
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Destacamos, aqui, como tendéncia principal, a retomada da lbgica
empresarial privada na analise e tratamento das questdes de gestado educacional do
sistema e da escola,? em que a racionalidade e os critérios de mercado passaram a
constituir novos referenciais de competéncia administrativa e pedagogica, seguindo

a agenda neoliberal da modernizacéo.

N&o podemos deixar de destacar também a importancia teorica e politica
de se compreender o neoliberalismo como um complexo processo de construgao
hegemonica, que abrange tanto reformas concretas no plano econémico, politico,
juridico, educacional etc. como também por meio de uma série de estratégias
culturais, orientadas a impor novos diagndsticos acerca da crise e construir novos

significados sociais que afetam diretamente a educacao.

O pensamento neoliberal pés-guerra foi difundido por trés grandes
escolas: a austriaca, com Friedrich Von Hayek; a de Chicago, com Milton Friedman;
e recentemente a de Virginia ou Public Choice, capitaneada por James Buchanan.
Na realidade, o neoliberalismo remonta a grande obra de Adam Smith (1776), na
qual demonstra que o interesse individual baseado na garantia do estado de direito
leva a economia de mercado a funcionar eficientemente, e mais, complementado
pela obra de Hayek (1944), demonstra que a democracia requer um encolhimento do
Estado, o que o rendeu a titulacdo de “Pai do Neoliberalismo”. Logo, podemos dizer

que sao estes 0s pressupostos basicos do neoliberalismo.

Desde muito cedo, os intelectuais neoliberais reconheceram que a
construcdo desse novo senso comum era um dos desafios prioritarios para garantir o

éxito na construcdo de uma ordem social, regulada pelos principios de livre mercado

2 Coletania sob o titulo “Educacéo e qualidade total. A escola volta s aulas, de Jodo Catarin Mezomo
e Qualidade total nas escolas: realidade ou utopia. Trabalho relatado no Seminario sobre Gestao
Escolar. Desafios e Tendéncias por André César Media.
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com o minimo de interferéncia estatal. Tanto Hayek quanto Friedman reconheceram
a importancia politica de acompanhar toda a reforma econbémica com uma

necessaria mudanca das mentalidades na cultura dos povos.

A retdrica neoliberal orientou as decisbes governamentais em grande
parte do mundo capitalista, e mais precisamente nas chamadas politicas publicas
voltadas para o social. E foi exatamente a Escola de Virginia ou Public Choice® que

explorou a “analise econdmica da politica” como diz Mueller (1989, p. 1-2):

A Public Choice pode ser definida como o estudo econbémico do
processo de tomada de decisdes em um contexto alheio ao mercado,
ou, simplesmente, como a aplicacdo da teoria econémica a ciéncia
politica. O objeto de estudo da Public Choice é o mesmo da ciéncia
politica: a teoria do Estado, as regras de votagcdo, 0 comportamento
do eleitor, a politica partidaria, a burocracia, e assim por diante. A
metodologia da Public Choice é a da economia. O postulado
comportamental basico da Public Choice tal como a economia, € que
0 homem é egoista, racional e maximizador de utilidade.

Moraes (2000, p. 20) destaca a importancia de analisar essa linha
seguida por esta Ultima escola e relata que, de acordo com Birdsall e Sabot (1996),
Burki e Perry (1998) e Bridsool e James (1990), o departamento de pesquisa e 0s
documentos analiticos do Banco Mundial foram sendo cada vez mais penetrados
pelo jargdo e procedimentos dessa escola, caracterizando assim as politicas

publicas, regulacdes estatais e estratégias macroeconémicas.

Reafirmando a definicdo de Mueller (op. cit.) sobre a Public Choice, eis o
primeiro pressuposto da microeconomia neoclassica, quando se refere ao homem
econbmico, o qual possui uma racionalidade calculadora, que procura maximizar

suas utilidades; o segundo pressuposto é que as escalas de preferéncias e de

® Public Choice “é uma perspectiva na politica que emerge de uma extensdo-aplicacdo das

ferramentas e métodos do economista aos processos decisérios coletivos ou de ndo mercado”
(BUCHANAN, 1986, p. 19). Dessa forma, adequou-se aos estudos das politicas publicas voltadas
para o social.
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valores como também “a logica da escolha” sdo centrados no individuo; e o terceiro
€ a condicdo da chamada concorréncia perfeita, em que os agentes sao atomizados,
a informacao € distribuida e os bens séo relativamente homogéneos, de modo que o
sistema se aproxima de um modelo reversivel e auto-ajustavel. Através destes
pressupostos, pode-se ter, também, uma explicacéo e previsdo do comportamento
politico dos individuos. Morais (2000) enfatiza que essa explicacéo torna-se possivel

por um procedimento basicamente didatico.

A preocupacao dessa escola (Public Choice) esta exatamente nos efeitos
perversos que podem causar com seu excessivo intervencionismo (rent-seeking)®
estatal na economia, pois 0os ganhos sao improdutivos. A idéia é simples: o
comportamento das pessoas ao tentarem maximizar retornos, em funcdo de suas
proprias capacidades, pode tornar-se socialmente benéfico em uma dada estrutura
de mercado. Essa procura por lucros (profit-seeking) gera uma economia externa,’
Ou seja, uma situacdo em que a produtividade marginal social de um dado fator ou

produto supera sua produtividade marginal privada.

Contudo, tal comportamento, dependendo do arranjo institucional,® gera
prejuizos a sociedade quando os custos superam os beneficios sociais. O termo
rent-seeking compreende o comportamento individual, idéntico ao do profit-seeking,
em dado contexto institucional, com o objetivo de extrair parte do excedente social
em proveito préprio. As atividades de proft-seeking levam a realizacao de lucro puro

em situacdo de oligopdlio, mas sdo atividades inseridas no contexto do mercado;

* Termo que foi introduzido na analise econdémica por Anne Krueger, em 1974, para designar as
atividades improdutivas, envolvendo desperdicio de recursos, exercida por individuos que procuram
embolsar parcelas de renda, geralmente sob a égide do Estado (KRUEGER, 1980).

® Constitui exemplo de economia externa um investimento privado no treinamento de pessoal que
beneficia tanto a firma que investe como o conjunto da comunidade.

® No processo de desenvolvimento, surgem imperfeicdes de mercado e diferentes forgas interagem
por meio de inUmeros arranjos politicos e institucionais, produzindo desvios do 6timo global.
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enquanto as atividades de rent-seeking derivam de injuncdes institucionais e sao,

por isso, consideradas nocivas (BUCHANAN, 1980, p. 4).

Buchanan (1980, p.12) destaca trés niveis de rent-seeking: criacdo de
privilégios a grupos; ampliacdo da burocracia estatal; surgimento de grupos de

presséo ou de lobby.

Por conseguinte, entendendo-se o rent seeking como sendo todas as
atividades exercidas pelo individuo, na busca de renda econdmica, dentro de um
contexto institucional extra mercado, e que reduz o bem-estar social, essas
atividades para a Public Choice ndo se mostram desejaveis, porque provocam
mudancas estruturais piores, em termos de alocacédo de recursos; ou seja, existe a
grande possibilidade de uma intervencao politica na economia gerar oportunidades
para o rent-seeking e outras deformacdes. Por isso tentam-se evitar ou desmantelar
as intituicbes reguladoras, limitar a “democracia majoritaria”, dar ao Judiciario (ou a
alguns agentes que estejam acima das disputas partidarias, fracionais ou
corporativas), poderes para limitar ou mesmo revogar decisdes dos eleitores (ou dos
legisladores-representantes) com base em uma racionalidade mais alta (MORAES,

1996, p.121-129).

Desta forma, ao condenar fortemente a atuacdo do Estado como
executor, os neoliberais limitam a oferta de bens publicos ou quase publicos e
servicos de protecdo social produzidos pelo Estado a sociedade, posto que
entendem que essa producéo de carater publico e ndo privado confundem os sinais
emitidos pelo mercado; e somente o mercado pode responder eficazmente a estes
sinais (o0 que, como, e para quem produzir). Por sua vez, o intervencionismo estatal
leva a indevida (ineficaz) alocacdo dos recursos materiais € ndo menos importante

dos empenhos subjetivos dos agentes; ou seja, deseduca os individuos,
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consequUéncia da politica assistencialista. Em relacdo a esta, Malthus, (discipulo de
Adam Smith), desde 1798, alertava para os maleficios advindos dessa forma de

politica, denominada aquela época de lei dos pobres.

Outra consequéncia do Estado intervencionista para os neoliberais € que
0 mesmo pode transformar-se em instrumento de grupos de pressdo que se
beneficiam das politicas sociais (lobystas) e utilizam o discurso aparentemente

generoso dessas politicas como meio de firmar seus privilegios (BUCHANAN, 1980).

Nessa Otica, 0os neoliberais advertem para os efeitos perversos do
crescimento das despesas publicas advindos da sobrecarga do Estado, que
aparecem no aumento das necessidades financeiras dos governos (endividamento,
emissdo monetaria, inflacdo etc), e com o conseqiente crescimento da pressao
fiscal, provocando, assim, efeitos indesejaveis que se propagam por todos os
setores da sociedade: falta de incitacdo ao trabalho, fraudes e evasfes fiscais,

desenvolvimento de economias informais.

Devido, exatamente, ao receio de toda essa vulnerabilidade politica é que
0s neoliberais pregam uma revolucdo constitucional que ponha fim a “democracia
ilimitada” (HAYEK, 1977) ou a “democracia que opera no vermelho” (BUCHANAN,

1980), “democracia populista” ou até mesmo o Estado nacional desenvolvimentista.

Poderiamos dizer, de acordo com Luhmann, que a democracia passa a
ser sacrificada a complexidade social, e a reducdo desta como resultado dos

procedimentos do sistema politico administrativo.’

" Gustavo GOZZI escreveu sobre o “Estado contemporaneo” para o Dicionario de politica de Noberto
BOBBIO. A irredutibilidade da complexidade social cria uma dialética nova dentro do sistema politico.
A escapatéria do filtro politico, representado pelo sistema de partidos, esvazia o regime parlamentar
da possibilidade de assegurar a lealdade de massa e remete a legitimacdo do “politico a
procedimentos ndo legais, mas do tipo sublegal. Contudo, o peso recai, assim, sobre o Estado
administrativo, ou seja, sobre o Estado de seguranca social; parece excessivamente grave: ndo so



33

Moraes (2000, p. 19) cita Kennety Arrow (1951) em Social Choice and

Individual Values no qual

desde 1951 procurava demonstrar como 0s resultados de escolhas
coletivas sdo logicamente inconsistentes (a ndo ser que admitamos
uma condicao eticamente inevitavel — ditadura), porque os individuos
votantes acabam tendo como resultado algo diferente do que
pretendiam devido as diferentes escalas de preferéncias individuais.

De acordo com essa linha de pensamento, o0 mercado é
comprovadamente eficiente, quando se trata de coordenar a producéo de bens e
servicos de natureza privada, através da aplicacdo de um principio econémico da
exclusdo (catraca); ou seja, as preferéncias sao reveladas por meio dos gastos
efetivos individualizados e visiveis (escolha individual). Vale destacar que, quando
se trata da producado de bens e servigos publicos ou quase publicos, como exemplo
a educacéo, as escolhas e preferéncias ndo podem ser reveladas somente através
de pagamentos, ou melhor, ndo é eticamente aceitavel o principio da exclusao
(quem néo paga, ndo tem). As preferéncias, nesse caso, se revelariam por meio de
um processo politico-voto, pressdes, reivindicagfes quando se tratam de escolhas

coletivas (politico-partidaria).

Entdo, para determinados setores, onde ha processos decisérios
coletivos, ou seja, quando ndo pode ser coordenado totalmente pelo mercado
(educacdo, saude e demais servicos publicos), sdo aplicados métodos
desenvolvidos e defendidos na Public Choice, ou seja, tenta-se “tornar a decisao de

ndo mercado mais proxima da decisdo de mercado” (MORAES, 2000, p. 22-23).

Nesse sentido, desencadeou-se na Franca, liderado por Pierre Bourdieu,

um esquema neoliberal de mercado para a educacdo (BOURDIEU, 1986). Milton

pelos limites estruturais que representa uma insuperavel crise fiscal, mas também pela crise da
forma-mercado como instrumento tradicional de integracédo, que tira a eficicia a politica social do
Estado, politica que constituia uma intervencao complementar daquela forma ideoldgica.
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Friedman também prop6és a distribuicdo de “cupons” ou bénus aos pais de criancas
(definidos como consumidores), dando-lhes a oportunidade de escolher e comprar
servicos educacionais no mercado, ou seja, a escola que mais conviria a seus filhos.

Isso tenderia a uma busca de eficiéncia nas escolas ao competirem no mercado.

Os pais poderiam expressar sua opinido a respeito das escolas
diretamente retirando seus filhos de uma escola e manda-los para
outra de modo muito mais amplo do que é possivel agora. Em geral,
eles agora s6 podem tomar tal atitude arcando com os elevados
custos de colocar os filhos numa escola particular ou trocar de
residéncia. Quanto ao resto, s6 podem expressar seus pontos de
vista através de complicados canais politicos. (FRIEDMAN, 1985, p.
87).

A partir desse contexto, até aqui apresentado, podemos entender os trés
lemas das politicas publicas na era dos “ajustes estruturais”, sob o enfoque

neoliberal da modernizagéo:

1 Focalizar — substituir acesso universal (direitos sociais, bens publicos
etc.) por acesso seletivo, reduzir as politicas sociais a programas de

socorro a pobreza absoluta, politicas compensatérias.
2 Descentralizar operacdes.

3 Privatizar — mesmo no caso de manter as competéncias nas esferas
publica e estatal, submetem-se esses entes estatais a controles de

mercado ou que simulem mercados (cultura gerencial).

SILVA (1998) critica o projeto neoliberal, configurando-o como criador de
um espaco em gue se torna impossivel pensar o econémico, o politico e o social fora
das categorias que justificam o arranjo social capitalista. E enfatiza que esse
processo faz com que nogdes, tais como igualdade e justica social, recuem no
espaco de discussdo publica e cedam lugar, redefinidas, as noc¢des de

produtividade, eficiéncia, “qualidade”, colocadas como condicdo de acesso a uma
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suposta “modernidade”, outro termo, alias, submetido a um processo de redefinicéo.
Essas reformas vém acompanhadas de elementos centrais do projeto neoliberal
global, como destaca Silva (1998, p. 14-15), a construgcdo da politica como
manipulacdo do afeto e do sentimento; a transformacdo do espaco de discussao
politica em estratégias de convencimento publicitario; a celebracdo da suposta
eficiéncia e produtividade da iniciativa privada em oposicdo a ineficiéncia e ao
desperdicio dos servicos publicos; e a redefinicdo da cidadania pela qual o agente

politico se transforma em agente econémico e o cidaddo em consumidor.

Existe hoje uma economia do afeto e do sentimento, uma nova forma
muito mais sutil de envolvimento e engajamento dos sujeitos e das consciéncias,
baseada em nocdes racionalistas e instrumentais de poder e interesse. Essa forma
de manipulacédo, com finalidade politica, abrange a chamada cultura de massa e 0s
veiculos de comunicacao séo vistos como meios de fabricacdo da representacéo e
de envolvimento afetivo. Se isso ndo legitima as reformas, pelo menos tenta passar

justificativas convincentes e dificeis de rebaté-las.

A realidade € que essa reorganizacao capitalista limita a possibilidade de
atuacdo do Estado, o qual tem seu poder dividido em duas direcbes, conforme

escreve Moraes (2000, p. 34):

- Para baixo, transferindo-se competéncias para coletividades locais:
construcdo escolar, formacdo profissional, urbanismo, saude e
assisténcia social etc;

- Para cima, os estados nacionais cedem parte de suas
competéncias a outros tipos de organizagbes: Grupo dos 7,
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), Comissao Européia etc. O
Estado nacional deixa de ser a fonte Unica do direito. Prerrogativas
(deliberacbes sobre politica econdmica, monetaria, cambial, tributaria
etc) sdo transferidas para administracfes supra nacionais, guardias
de uma racionalidade superior... € imunes as perversoes, limites e
tentacdes alegadamente presentes nos sistemas politicos
identificados como os Estados Nacionais.
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N&o resta duavida que o conjunto de acdes supra-relatado, objetivando
uma reforma administrativa, configura como estratégia politica fundamental no
processo de reforma global do Estado, fundamentado na Public Choice e os
impactos da economia de mercado nas diversas esferas sociais alcancam e
determinam a reforma na esfera educativa. De tal maneira, o Banco Mundial vem
modificando a natureza e dimensdo de sua influéncia nos meios educacionais. A
prevaléncia da légica financeira sobre a logica social e educacional torna-se mais

evidente.

Tommasi (1996) esclarece que o Banco Mundial pressiona os diversos
paises a adocdo de um receituario unico, sem considerar as condi¢cbes concretas de
cada um deles. As reformas educativas propostas buscam reordenar o campo

educacional a fim de

adequar as politicas educacionais ao movimento de esvaziamento
das politicas de bem-estar social (assistencialista).

Estabelecer prioridades, cortar custos, racionalizar o sistema, enfim
embeber o campo educativo da légica do mercado.

Subjulgar os estudos, diagnésticos e projetos educativos a essa
mesma logica (lbid., p.11).

Vejamos as acbes centrais que categorizam e redefinem a educacédo no

contexto neoliberal:

A retirada da educagdo institucionalizada da esfera publica e a
submissdo as regras de mercado significam menos liberdade e menos

regulacao por parte do Estado.

LA transformacédo das questdes politicas e sociais em questdes técnicas,

de eficacia/ineficacia, na gestdo de recursos, convergindo as atuais
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propostas liberais e a atual hegemonia do discurso construtivista em

educacao.

»Reorganizacao do préprio interior da educacéao, isto €, das escolas e das
salas de aula, de acordo com esquemas inerentes do processo de

trabalho.

E relevante observarmos que o modelo vigente formula um conceito
especifico de qualidade, decorrente de praticas empresariais e transferido, sem
mediacdes, para o campo educacional, como também a urgéncia do sistema
educacional de ajustar-se as demandas do mundo dos empregos, promovendo a
“empregabilidade”, isto é, a capacidade flexivel de adaptacdo individual as
demandas do mercado de trabalho. Sob esta oOtica, a educacdo deve apenas

oferecer a ferramenta necessaria para competir nesse mercado.

Por outro lado, podemos entender o processo de “macdonaldizacdo” da
escola (GENTILI, 1996) no contexto macro de reestruturacdo politica, econdémica,
juridica e educacional que esta ocorrendo no capitalismo desde o final do século XX.
A crise do fordismo e a configuracdo de um novo regime de acomodacdo pos-
fordista colocam a estrutura e a funcionalidade da escola em questionamento por
tais dindmicas.

Novos paradigmas entram em cena, buscando uma escola “toyotizada™

com fonte vinculada a uma certa filosofia da qualidade total, da cultura do trabalho e

do esforco individual.

Quanto a eficacia/ineficacia na gestéo de recursos publicos, Silva (1998,

p. 19-20) rebate a idéia de que a educacdo publica ndo se encontra nesse ruim

® paradigma advindo da forma de trabalho da indUstria japonesa que se impds ao Fordismo.
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estado atual, essencialmente pela ma gestao por parte dos poderes publicos, mas
sobretudo porque ha um conflito na presente crise fiscal entre propdsitos imediatos
de acumulacéo e propésitos de legitimacdo® (os governos estaduais ndo remuneram
mal os professores apenas porque 0s governadores sao “maus” ou pouco
iluminados, mas porque isso compete com objetivos de financiamento necessarios
ao processo de acumulacdo mais imediatos). Se as escolas privadas tém mais
sucesso que as publicas, ndo é devido a algumas caracteristicas intrinsecas do
sistema privado, mas porque um grupo privilegiado em termos de poder e recursos
pode financiar privadamente uma forma de educacao e outras vantagens resultantes
de relagbBes sociais de poder. Os problemas como falta de qualidade, métodos e
curriculos inadequados ndo podem ser discutidos fora de um contexto de falta total

de recursos e de poder.

Silva (1998, p. 22) ainda alerta os consumidores da educacéao, redefinida
como de mercado, sobre que eles podem acabar descobrindo tarde demais que a
“mao invisivel de mercado” ndo pode ser responsabilizada pelos defeitos e fracassos
simplesmente porque néo pode ser localizada. E, a0 mesmo tempo, ja ndo estarédo
la aqueles espacos publicos e democraticos de discussdo que poderiam ser

acionados simplesmente porque eles foram suprimidos.

As estratégias de reforma escolar expressam em uma série de objetivos
que articulam e dao coeréncia as reformas educacionais implementadas pelos

governos neoliberais, dentre as quais estao:

® Segundo O’CONNOR, a crise de legitimacdo apresenta-se como crise fiscal do Estado, ou seja,
como incapacidade da autoridade politica em enfrentar situacdes contraditérias do interesse do
grande capital e dar forca-trabalho marginal existentes dentro do corpo social. As despesas publicas
nao conseguem prover, devido a indiferenca crescente entre as saidas necessarias e as entradas
insuficientes, a distribuicdo de recursos que satisfacam as aspira¢cdes de uma area cada vez mais
vasta de individuos, cuja reproducao social s6 pode ser esperada da expanséo das despesas sociais
por parte do Estado. A crise fiscal junto com a crise de legitimag&o se revela, portanto, como uma
crise social, como uma crise do Estado de Seguranca Social.
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»Necessidade de estabelecer mecanismos de controle e avaliacdo da

gualidade dos servicos educacionais.

sNecessidade de articular e subordinar a producdo educacional as

necessidades estabelecidas pelo mercado de trabalho.

A realidade nos mostra um contingente muito grande de pessoas que
demandam de conhecimento adequado para a insercdo no mercado de trabalho. O
desafio esta na preparacao desses cidadaos, para enfrentarem a complexidade e as
rapidas mudancas ocorridas nessa nova reorganizacao do sistema capitalista. Sob
este aspecto, como adaptar o sistema escolar para atender esse desafio? A principal
mudanca imposta a escola talvez seja a introducdo de uma nova ldgica, a l6gica da
escola como empresa, tanto na organizacédo do trabalho escolar como na estrutura
avaliativa do aproveitamento do aluno e do desempenho dos professores, por meio

da valorizacdo do produto final.

De acordo com Gentili (1999, p. 18), o argumento central da retorica

neoliberal € que

nao faltam escolas, faltam escolas melhores; ndo faltam professores,
faltam professores mais qualificados; ndo faltam recursos para
financiar as politicas educacionais, ao contrario, falta uma melhor
distribuicdo dos recursos existentes sendo assim, transformam as
escolas, impdem um enorme desafio gerencial.

Esse enunciado compde a esséncia das reformas educacionais. Reflete
perfeitamente a transformacdo das questbes politicas e sociais em questbes
técnicas de eficacia/ineficacia na gestdo de recursos, e, com este receitudrio,
aparece o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagcdo do Magistério (FUNDEF), que expressa a terapéutica para os problemas

educacionais do Ensino Fundamental, quando vincula 0s recursos para
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determinados gastos, tais como: reformas de escolas, qualificacdo de professores,
salarios de professores, mas, na realidade, ndo traz recursos novos para o sistema.
Podemos citar, como exemplo, a politica do FUNDEF, que ndo vincula recursos
novos para o0 sistema educacional brasileiro como um todo, pois tem carater
predominantemente redistributivo em ambito estadual. Na realidade, a

suplementacao € insignificante, como relata Davies (2000, p. 169).

A origem estadual ou municipal do total de quase todo o recurso do
FUNDEF e a insignificancia da complementacédo federal levam as
entidades que participaram da elaboracdo do projeto de lei para o
Plano Nacional de Educacéo... afirmarem que, o governo federal,
com o FUNDEF estaria fazendo ‘cortesia com o chapéu dos Estados
e municipios’.

O FUNDEF esta em sintonia com os lemas dos ajustes neoliberais
qguando prioriza 0 Ensino Fundamental em detrimento dos outros setores excluidos,
e coloca aos gestores educacionais das instituicbes publicas, métodos
administrativos gerenciais ou mais préximos de uma gestdo de mercado; ou seja, se
ndo é possivel privatizar, estabelece métodos na administracdo publica mais

analogos a administracéo privada, procurando minimizar os custos e racionalizar 0s

gastos.

De qualquer forma, grande parte dos municipios da regido Norte e
Nordeste do Brasil aumentou suas receitas destinadas ao Ensino Fundamental (ver

anexos).

Neste polémico contexto, podemos observar na literatura que o eixo de
discussdo dos critérios que envolvem o0 “sucesso” das politicas publicas em

educacao desembocam em trés fatores:
»Democratizacdo do acesso e da permanéncia do aluno.

»Qualidade de ensino — como variavel da permanéncia.
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»Gestao democratica educacional.

Para Aleraro (2000), é exatamente este ultimo fator que divide o perfil dos

grupos de concepcdes politico-educacionais distintos a partir da década de 1990.

2.2 Gestdo democratica educacional: marco das reformas

A gestdo democratica na educacao entre 1990 e 1994 fundamenta-se na
categoria “cidadania’. A legitimacao, os projetos e os debates de educacéo e gestao
educacional sdo envolvidos nessa dimensdo, apesar de aparecerem no cenario

propostas oficiais com outra fundamentacéao.

As discordancias comecam a aparecer, efetivamente, apdés 1995, e
diferenciam-se quanto a reconceituacdo de gestdo democratica, que se baseia nas

seguintes concepgdes:
A autonomia em uma visao técnica — a l6gica da empresa moderna.

A autonomia da escola — projeto pedagdgico para atender a diversidade

cultural.

Em meados de 1995, o governo federal, ao embasar suas acdes em um
diagnéstico sobre a conjuntura educacional, avaliou que o problema da educacao
brasileira ndo mais era quantitativo (atendimento de demanda) e sim qualitativo; e
que os recursos investidos na educacdo eram satisfatérios. Desta forma, podemos
presumir que a questdo se limita a alocacdo eficiente dos recursos e
operacionalizacdo, ou seja, o problema é de ordem administrativa e ndo de politica

educacional.

Arelaro (2000, p.113-114) contesta essas avaliacdes, ao explicar que,



42

nessa légica, entramos num beco sem saida para a cidadania da
maioria (pobre) da populac¢do, pois, se ndo mais contamos com
nenhuma folga ou disponibilidade orgamentaria e ainda faltam tantos
milhdes sem atendimento educacional, a Unica alternativa
vislumbrada pelo atual governo é rebaixando o padrdo de qualidade
de ensino para que este caiba na disponibilidade atual.

Partindo deste principio, podemos constatar profundas mudancas no
Sistema Nacional de Educacao, conjuntamente com uma ampla reestruturacdo do
Estado. Dentre as reformas apresentadas, talvez a principal tenha sido a Proposta
de Emenda Constitucional n. 233 — depois transformada em Emenda Constitucional
n. 14/96, que criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), regulamentada pela Lei n.
9.424/96, que priorizou o Ensino Fundamental, diferentemente do que era

pretendido (englobar a Educacéao Infantil e o Ensino Médio).

A sedimentacdo desse arcabouco legal foi feita através da nova Lei de
Diretrizes e Bases da educacédo nacional (LDB — Lei n. 9.394/96), em que novos
conceitos de gestdo e de avaliacdo educacional e pedagogica sao explicitados de
forma diferente da que se pretendia antes de 1995, pois, abandonaram-se as
categorias e reflexdes pertinentes, ja propiciadas pelos estudiosos da qualidade da

escola, tais como: Gramsci, Manacorda, Snyders, Saviani entre outros.

Aparecem, assim, nos manuais e cartilhas publicados pelo MEC, através
do Programa de Apoio as Secretarias de Educacdo (PRASEM), a indicacdo de que
0s sistemas educacionais tém enfrentado uma profunda crise de eficiéncia, eficacia
e produtividade — crise gerencial: transformar a escola supde um enorme desafio
geréncia, e é preciso promover uma mudanca substantiva nas praticas pedagdgicas,
tornando-as mais eficientes; reestruturar o sistema para flexibilizar a oferta

educacional; promover mudanca cultural nas estratégias de gestdo (qualidade total);
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reformular o perfil dos professores, qualificando-os; e implementar ampla reforma

curricular (PCNs).

O Plano Nacional de Educacao (2001) estabelece objetivos, prioridades e
metas que devem orientar toda essa politica educacional brasileira nos proximos dez

anos.

A gestdo democratica e a autonomia vém se configurando nessas
elaboracdes teoricas e diretrizes politico-pedagodgicas de descentralizacdo e da
administracdo da educacdo de uma forma “tortuosa” como esclarece Sales (1995, p.

5-7):

foi deixando de ser considerado todo um espaco de pesquisa e
reflexdo que se fez no Brasil no campo da administracdo da
educacao que teve seu inicio no final dos anos 70 e continuidade na
década de 80, o qual, com base no referencial marxista rejeitou tanto
a concepcao funcionalista da organizacdo escolar pela sua a-
historicidade e despolitizacdo no tratamento das questdes da gestédo
da escola e dos sistemas quando examinou exaustivamente a
inadequabilidade do tratamento empresarial a ser dado a escola,
face a caracteristica ndo material do seu processo de producao e,
principalmente considerando a natureza prépria do processo
pedagdgico, assentado no dominio do saber pelo professor como
condicdo mesma da efetivacdo da acdo pedagdgica e de seus
propésitos transformadores. O entendimento que aqui se faz é de
gue a autonomia da escola, tal como vem sendo proposta e
encaminhada pode ser apenas uma cortina de fundo atraente e
mistificadora a encobrir os propositos da ofensiva neoliberal de
fragilizacdo e de ajuste do Estado nos paises do terceiro mundo ao
desenvolvimento econbmico capitalista na sua fase atual. No
entanto, a autonomia da escola, pensada como construcéo historica
ndo pode ser descartada.

Apesar de polémica, a atual politica educacional desenvolvida no Brasil
orienta-se pela necessidade de articular a ampliagcdo do atendimento educacional
com a busca da eficiéncia, a melhoria da qualidade e a promocao da equidade dos

sistemas de ensino.
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Se os critérios utilizados nas reformas fundamentam-se no mercado,
significa que o mercado é capaz de promover os mecanismos fundamentais que
garantam a eficacia e a eficiéncia dos servicos publicos oferecidos: a competicédo
interna e o desenvolvimento de um sistema de prémios e castigos com base nos
méritos e no esfor¢co individual dos autores envolvidos na atividade educacional
publica € essencial. A concorréncia é pré-requisito fundamental para garantir aquilo

gue os neoliberais chamam de equidade.

Na visdo neoliberal, a l6gica promovida por um sistema de prémios e
castigos com base em tais critérios meritocraticos cria as condi¢cdes culturais que
facilitam uma profunda mudanca institucional que tende a ser voltada para a

configuracdo de um verdadeiro mercado educacional.

Ao lado disso, Tiramonti (2000, p. 19) questiona como esse modelo,
fundamentado em critérios de mercado e convivendo com as tradicionais
desigualdades que o caracterizam, e a conseqlente apatia de classes sociais
marginalizadas, podem se constituir em pleiteadores do bem educativo. Indaga,
ainda, sobre a pertinéncia do discurso que “centra a transformacédo na adocéo de
uma tecnologia de gestdo esbocada sobre os pressupostos culturais totalmente
alheios a realidade de nosso Pais”. Para a referida autora, faltou discussao sobre a
adocao deste modelo, que se expressa, em muitos casos, como solucdes técnicas,
em outros, como estratégias destinadas a recuperar um espaco socialmente amplo

para a escola.

Neste sentido, podemos, entdo, perceber que a gestdo democratica da
educacao é o marco divisorio das reformas educacionais. Estas aparecem atreladas
a conceitos de autonomia escolar. A esse respeito, a supramencionada autora

comenta que a ampliacdo da autonomia pode incentivar a criatividade institucional a
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encontrar solucdes concretas e construir um perfil institucional individualizado, em
meio a tantas diversidades. Porém, € importante destacar os “limites da autonomia

para construir uma qualidade e equidade do sistema” (lbid., p. 122).

E freqiiente a relacéo positiva entre a autonomia e a eqiidade, tendo em
vista permitir as escolas criarem solugcbes de acordo com as exigéncias da
populacdo que atendem e do meio em que estdo inseridas. No entanto, a autora

alerta:

Se esta articulacdo funcional com o meio ndo estiver mediada por
uma tensdo que inclua na escola proposta que amplie os horizontes,
a autonomia corre o risco de transformar-se em uma estratégia
destinada a fixar o destino dos alunos a suas condicfes de origem
social, cultural e geografica. (TIRAMONTI, 2000, p. 122).

E importante lembrar que as escolas publicas que abrigam,
principalmente, no Ensino Fundamental, as camadas populares marginalizadas
estdo, em muitos casos, atreladas a uma rede de organizacdes de base que
expressam as necessidades e aspiracdes desse grupo social e dividem com elas
padrdes culturais que impregnam o dia-a-dia escolar. Entende-se que a cultura da
desigualdade gera uma condi¢cdo subalterna. Ainda em relacdo a autonomia e
equidade, existe outra concepc¢do politico-pedagdgica de cunho liberal que é mais
enfatica, e acredita-se que, “se os alunos ndo apreendem, o problema esta na
escola: na forma como ela funciona e na forma como ela se organiza”;'° ou seja, as
condi¢des econbmicas dos alunos ndo mais sdo tidas como uma predeterminacao,

gue isenta, em grande parte, a escola e atribui os fracassos ao educando, a familia

ou ao sistema econdmico. A esse respeito, outros dois autores esclarecem:

Embora se saiba que o contexto sécio, econémico e cultural onde se
situa a escola exerce forte influencia sobre os resultados alcancados
pelos alunos, os aspectos intra-escolares tém também um papel

' Manual de Gestao Municipal da Educacéo do Estado da Bahia.
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fundamental na definicdo do grau de eficicia da escola. (PORTELA
& ATTA, 2001, p. 162).

Voltando para a compreensao de Tiramonti (op. cit.), ela completa sua
andlise ao discutir a relagdo autonomia e qualidade e os seus limites. A autonomia
colocada como a condicdo para a constituicdo de instituicbes competitivas e a
competicdo como construtora de qualidade, que se expressa na escolha das escolas
pelos pais de alunos, que buscam o melhor para seus filhos sdo questionaveis, pois
pesquisas revelam que os critérios de escolha séo diversos, e em grande parte sao
determinados por fatores ndo s6 pedagogicos, mas também de proximidade,

refeitério, fardamento etc.

Além do mais, ao colocar a competicdo como incentivadora da qualidade,
a autora se baseia em uma teoria econdmica que se enquadra na chamada
concorréncia perfeita, ou seja, um sistema em que 0S acessos aos bens e servigos
ndo sao diferenciados e que todos os individuos tém recursos equivalentes para

fazer sua escolha.

Por isso, a teoria concernente demonstra a sua limitagao, ao perceber que
os individuos sdo motivados em sua escolha por diversas consideracdes, como
também estdo longe de ser bem informados ou racionais em seu comportamento
politico, principalmente aquela parcela marginalizada por uma condi¢cdo subalterna
gerada pela desigualdade. Tiramonti (op. cit., p. 124) argumenta que: “na escola dos
filhos, os pais colocam em jogo expectativas futuras que estdo intimamente
relacionadas com seu capital social e cultural e com os horizontes que sdo capazes

de imaginar”.

Nesse sentido, a autora conclui que a qualidade e a equidade do sistema

educacional ndo passam necessariamente pela autonomia; a vantagem desta € de
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estar associada as possibilidades que ela oferece para inserir a escola a rede de
instituicbes da sociedade civil que organiza a gestdo das demandas populares e

reforca os mecanismos de controle social.

Contudo, Sales (1994) é mais enfatica, quando considera a autonomia da
forma que vem se configurando no Brasil como mais uma estratégia de

modernizacao conservadora e ndo de modernizacdo com face democratica.

Se néo, vejamos, a0 mesmo tempo em que pregam a idéia de autonomia,
descentralizacdo, as reformas neoliberais preconizam um estado forte, quando
exerce controle centralizado sob aspectos do cotidiano escolar, tais como: a
definicdo de curriculo nacional (parametros, referenciais); programas de formacao
docente articulados com a midia eletronica (TV escola); pacotes pedagdgicos,

controle sobre o livro didatico etc.

Com relacédo a gestdo educacional descentralizadora, pudemos observar
que orientacdo semelhante presidiu a Reforma da Administracdo Publica em todo o
Pais, durante o regime militar (Decreto Lei n° 200/67), embora motivada em outra
argumentacdo. Os fundamentos de racionalidade, eficiéncia e eficacia atuais

apareciam naguele modelo.

Arelaro (op. cit.,, p. 106), enfatiza que atualmente “o inédito desta
centralizacdo de tarefas € seu controle absolutamente centralizado, baseado no que

se constitui a atividade vital, o coracao da escola: curriculos e avaliacédo”.

Convém assinalar que os Parametros Curriculares foram criados com
base em propostas “modernas” de escolas particulares bem-sucedidas. Nao se
consideraram para esta elaboracdo as inimeras e bem sucedidas experiéncias das

escolas publicas de todo o Pais, como também ndo debatam com os professores da
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rede publica sobre como trabalham, nem quais eram suas dificuldades e como

pensavam enfrenta-las ou supera-las.*

O fato é que procedeu a proposta Unica para o Pais continente — Os
Parametros Curriculares Nacionais — que devem subsidiar os contetudos dos
programas e curriculos de cada escola brasileira, através de um plano pedagdgico
s6 para atender a diversidade cultural, juntamente com isso a adocdo de exame

unificado de avaliacdo educacional e desempenho do sistema.

Fazemos nossas as indagacdes de Ibiapina (2002), ao questionar: — essa
nao seria uma Otima estratégia utilizada pela politica neoliberal de encontrar

culpados para o mau desempenho das reformas?

Considerando esse processo, 0 governo passa a sociedade a idéia de
que todas as escolas estdo tendo oportunidades de opinar e modificar os
procedimentos, através do seu plano pedagdgico que subsidiara a formacdo do
Plano Municipal de Educacdo. Nesta perspectiva, se nao tiverem “bom”
desempenho, cada escola sera individualmente responsabilizada, como também

cada um de seus educadores pelo “mau” desempenho.

O professor, por sua vez, adverte Arelaro (op. cit.), ao concentrar-se e
auto-avaliar-se pelo pseudo “produto” desta aprendizagem, medida e demonstrada
através dos Exames Nacionais, abre méo de sua responsabilidade de avaliar seus

alunos de acordo com seus critérios e em razdo de seu planejamento escolar.

Poderiamos indagar também se projetos como “amigos da escola”,
participacdo dos pais de alunos no Conselho da Escola na definicAo de gastos

transformaram-se em transferéncia real de responsabilidade do Estado para as

' ARELARO aponta a obra da professora Elba Siqueira de S& BARRETO (1998) que analisa o
assunto, ficando evidente que os curriculos e programas adotados pelos Estados ndo influenciaram a
elaboracao das propostas dos Parametros Curriculares.
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familias ou organizac6es comunitarias, fato observado principalmente na Educacéo

Infantil.

Todos esses pontos aqui observados estdo dimensionados dentro dos
trés lemas das politicas publicas, ja descritos nesse trabalho, para o chamado
“ajuste estrutural” do Estado, sob o enfoque da “modernizacdo” neoliberal. Ou seja,
quando prioriza o Ensino Fundamental com o FUNDEF, substitui o acesso universal
por acesso seletivo; quando lanca o programa bolsa escola, reduz as politicas
sociais a programas de pobreza absoluta;, ao descentralizar, incentivando a
autonomia da escola nos moldes da logica empresarial, a pretendida gestao

democratica se descaracteriza, nao realizando seus reais propositos.

A forca maior que rege este sistema capitalista é a financeira, embalada
pela terapéutica neoliberal de cortar o mal (sobrecarga do governo) pela raiz. E a
raiz foi apontada pelos intelectuais neoliberais: a democracia ilimitada (Hayek) ou a
democracia que opera no vermelho (Buchanan). Outro autor ao interpretar esse

pensamento, afirma que:

E preciso barrar a vulnerabilidade do mundo positivo a influéncia
perniciosa das massas pobres, incompetentes, mal-sucedidas. Em
primeiro lugar reduzindo este universo politico — ou o campo de
atividades sobre as quais pode operar. Desregulamentar, privatizar,
emagrecer o Estado. Em segundo lugar, reduzindo o nimero de
funcionarios desse Estado que estejam sendo submetidos a presséo
das massas. Alguns funciondrios e 0s que controlam botdes
decisivos da politica publica, como as financas e a aplicacdo da
justica e devem ser protegidos por corddes sanitarios que permitam
gue eles sejam mais sensiveis a pressdes da Razéo (cada vez mais
identificada com a sabedoria dos mercados financeiros
internacionais) e menos vulneraveis a vollpia das urnas e ruas. Em
suma, se ja ndo é possivel evitar o voto, trataremos de estereliza-lo.
Mas ainda isso € insuficiente. A participacdo extra-eleitoral das
massas também tem de ser limitada — e por isso 0s processos de
“ajuste” neoliberais golpeiam exemplarmente os sindicatos e
associais corporativas. (MORAES, 2000, p.35-36).
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Levando em conta as consideracdes até aqui apresentadas, poderiamos
falar em *“gestdo democratica” dentro desse contexto de “democracia mal
comportada?"'? De qualquer forma, resta-nos, agora, analisar a gestdo educacional,
nesse contexto, posto que se tornou estratégia governamental para que se possam
obter resultados positivos, e ndo podendo ser concebida fora da perspectiva de
redefinicAo do papel do Estado nem da administracado publica brasileira, a qual é
encaminhada para uma administracdo publica gerencial (PLANO DIRETOR DE

REFORMAS DO ESTADO, 1995).

No préximo item, fazemos um resgate historico com base na evolucéao da
administracdo publica, através de trés modelos que se sucedem ao longo da historia
(patrimonialista, burocratica e gerencial), aparecendo ultimamente uma nova

terminologia — a gestdo — que tem um sentido mais amplo que a acdo administrativa.

2.3 Da acdo administrativa a gestdo: indicadores de um sistema educacional

eficaz
2.3.1 A evolucao da administracéo publica

De forma geral, encontramos na literatura um receituario para a crise
educacional que constantemente aponta para a importancia da gestdo educacional

na solucéo dos problemas.

O conceito de gestdo escolar tem um sentido mais amplo do que o de

acado administrativa e € compreendido como a coordenacdo dos esforcos individuais

12 «A democracia mal comportada: a teoria politica do neoliberalismo econdmico” In: Universidade e
Sociedade, vol. VI, n. 11 jun.1996. Neste artigo, Moraes (1996) examina as implicacdes
antidemocréticas da Public Choice e de seu apoio a “regimes fortes” (conservadores).
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e coletivos em torno da execucdo de objetivos comuns que envolvem aspectos

administrativos, fisicos, pedagogicos e sociais.

Lick (2002) enfatiza que a nocdo de gestdo educacional evolui
juntamente com outras idéias globalizantes e dinamicas em educacédo, como, por
exemplo, o destaque a sua dimensao politica e social, a acédo para transformacéao,
globalizacéo, participacéo, praxis, cidadania etc. Devido a crescente complexidade
das organizacfes e dos processos sociais nelas ocorrentes, a autora declara que
“ndo se pode conceber que estas organizacbes sejam administradas pelo antigo
enfoque conceitual da administracdo cientifica” (Ibid., p. 3), porém nao se propde a

depreciar a administracdo, mas sim a superar suas limitacoes.

Por isso é importante identificar evolutivamente os diferentes tipos de
administracdo, mesmo porque muitas de suas caracteristicas ainda sdo marcantes
nas organizacdes as quais citamos: administracdo patrimonialista, burocratica e

gerencial.

Em “Economia e sociedade”, Max Weber, através do “tipo ideal”, descreve
sobre burocracia, dando-nos subsidios para outra classificacdo como a

patrimonialista.

2.3.2 Administracédo publica patrimonialista

De acordo com Raimundo Faoro (1997), os vestigios do patrimonialismo
do Estado brasileiro sdo uma tradicdo herdada de Portugal, onde o aparelho do
Estado funcionava como uma extensdo do poder soberano e os seus auxiliares,
servidores, tinham status de nobreza real. Neste sentido, existe uma relacdo de

reciprocidade e lealdade entre eles. Os cargos sédo considerados prebendas. A res
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publica ndo é diferenciada dos res principis. Como consequéncia, a corrupcao e o

nepotismo séo inerentes a esse tipo de gestao.

Vale destacar que o patrimonialismo surge com o aparecimento de um
quadro administrativo. Sao tipicos do patrimonialismo os privilégios, as honrarias e o

favoritismo.

Weber (1999) esclarece que a sua fonte de legitimidade esta no poder
tradicional sem qualquer base racional. Ela ndo é exercida com uma preocupacao
de eficiéncia. A norma tradicional ndo precisa ser escrita porque ela pouco muda, €
aceita e obedecida, através de geracdes. A hierarquia ndo € bem definida, tende
mais a manifestar-se em termos de “status” ou posicdes sociais diferentes. Logo, as

consideracdes de ordem pessoal, nesse sistema, dominavam todas as outras.

Com o surgimento do Estado Liberal, o qual se limita a manter a ordem e
administrar a justica, desencadeou-se uma reacao a forma de administracéo que era
uma das principais caracteristicas dos Estados absolutistas, surgindo, assim, uma

forma de administracdo burocratica.

2.3.3 Administracédo publica burocratica

A Administracdo Publica Burocratica surge como uma reacdo para
combater a corrupcdo e o nepotismo patrimonialista. De acordo com Weber (1999),
seria 0 poder racional-legal a sua fonte de legitimidade, com 0s seguintes principios

orientadores:

-FORMALISMO - as normas sao escritas e formalmente promulgadas em
forma de estatutos, regulamentos e regimentos; ou seja, expressam-se no

fato de que a autoridade deriva de um sistema de normas racionais
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escritas e exaustivas, que definem com preciséo as relacdes de mando e
subordinacao, distribuindo as atividades a serem executadas de forma

sistematica, tendo em vista os fins visados.

SHIERARQUIA FUNCIONAL - sistema firmemente organizado de
mando e subordinagcdo mutua das autoridades, mediante supervisdo dos
inferiores pelos superiores; sistema que oferece aos subordinados a
possibilidade de apelar da decisdo de uma autoridade inferior a uma

autoridade superior.

IMPESSOALIDADE - a autoridade e a responsabilidade pertenciam ao
cargo, seja qual fosse a pessoa que 0 ocupasse. Isto salienta o carater
estritamente impessoal do poder de cada individuo, que ndo deriva da
sua personalidade, mesmo de heranca recebida, mas da norma que cria o
cargo e define suas atribuicbes. A burocracia “é mais plenamente

desenvolvida quanto mais se desumaniza”.

PROFISSIONALISMO - o0 uso do conhecimento especializado €
essencial para o funcionamento eficiente. O administrador tem em seu
cargo sua unica ou pelo menos principal atividade de administrar em
nome de terceiros e identificar-se com a empresa, recebendo sua
remuneracdo, sendo nomeado por um superior hierarquico. E muito
comum o0s concursos de admissédo e as exigéncias de diplomas especiais.

N&o ha uma regra ou prazo para o seu cargo.

LIDEIA DE CARREIRA — o0s possiveis movimentos verticais, promocoes

ou rebaixamento como também os movimentos horizontais, transferéncias
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estdo em maior ou menor grau incorporados nos regulamentos das

organizacoes.

Os controles administrativos, com o0 objetivo de evitar a corrupcdo e o
nepotismo, sdo basicamente fundamentados no controle a priori dos processos,
como, por exemplo, o controle do processo de comprar, de admissédo de pessoal e
de atendimentos de demandas. O seu lado positivo € a efetividade no controle dos
abusos; no entanto, a burocracia tende a ineficiéncia, principalmente, quando se
ampliam as funcbes do Estado na sociedade, abrindo assim espaco para O
surgimento de outra maneira de se administrar sem, entretanto, descartar totalmente

a anterior.

2.3.4 Administracédo publica gerencial

O crescimento das funcbes econdmicas e sociais de responsabilidade do
Estado com o chamado Estado do bem-estar social deu inicio a uma forma de
administracdo publica de cultura gerencial, tornando-se mais evidente com as

aceleracdes tecnologicas e a globalizacdo dos mercados.

A necessidade de reduzir custos e aumentar a qualidade dos servigos,
tendo o cidaddo como destinatario, passou a ser imprescindivel. Valores como
eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servicos publicos e o desenvolvimento de
uma cultura gerencial nas organizacdes orientaram as reformas no aparelho do
Estado. A estratégia administrativa, por exceléncia, passa a ser a definicdo dos

objetivos e o controle a posteriori dos resultados.

A estratégia da competicdo administrada € utilizada dentro do Estado; e,

em nivel operacional, desenvolvem-se idéias de qualidade total e participacdo; mas,
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ao nivel da estrutura organizacional, temos a descentralizacdo e a diminuicdo dos
niveis hierarquicos como pontos essenciais. Logo, organizacfes da sociedade civil,
como também agentes privados tém uma maior acessibilidade em termos
participativos na administracdo publica. A énfase é deslocada dos procedimentos

(meios) para os resultados (fins) ao contrario da administracéo burocratica.

De tal maneira influenciada pela administracdo da empresa privada, a
administracdo publica gerencial possui diferencas que a caracterizam como publica,
Nno que tange as suas receitas, posto que se origina de impostos, sem contrapartida
direta, diferentemente da administracdo da empresa privada, que depende do
pagamento de clientes e € controlada pelo mercado, visando o lucro privado,
atendendo ao interesse coletivo, através do mercado. Ja a administracdo publica &
controlada pela sociedade, por meios politicos. Sendo assim, a administracao

publica gerencial visa essencialmente o interesse publico.

Da mesma forma, o0 interesse publico estda muito presente na
administracdo publica burocratica classica, o que a diferencia da publica gerencial,
de acordo com o Plano Diretor de Reforma do Estado, é a compreensdo do que seja
o interesse publico. Na primeira, o interesse publico € identificado com o interesse
do Estado, o qual, por sua vez, € definido pelo poder do Estado, por sua capacidade
de editar leis, definir politicas e, em seguida, garantir sua execucado, deixando o
conteudo das politicas publicas em um segundo plano. Na segunda (gerencial), ela
confirma a definicdo basica do interesse publico, mas ndo deixa “vazio” o conteudo
das politicas publicas nem da administracdo. O atendimento ao cidadao-cliente € o
objeto dessas politicas e dos servicos correspondentes. Se as necessidades do

cidadao-cliente estdo sendo atendidas, os resultados estdo sendo positivos.
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Caracteristicas como o profissionalismo e impessoalidade, presentes na
administracdo burocratica, também fazem parte da administracdo publica gerencial,
mas contrapdem-se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da administracao
burocrética, no que tange aos principios de confianca e descentralizacdo da decisao,
exigindo assim formas flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas,
descentralizacdo de funcdes, incentivo a criatividade. Tanto a avaliacdo sistematica
quanto a recompensa pelo desempenho e a capacitacdo permanente, que também
fazem parte da administracdo burocratica, somam-se ao principio da competicédo
administrada, do controle por resultados, e da orientacdo para o cidadao-cliente, na

administracédo publica gerencial.

Entendida a dinamica dos diversos tipos de administracdo, ao longo do
tempo, ficam claros os aspectos em que estdo sendo superados, como forma de
garantir efetividade a administracéo publica e promover o aumento da qualidade e

da eficiéncia dos servicos sociais do Estado.

Nesse sentido, o Plano Diretor da Reforma do Estado (1995), baseado na
administracdo publica gerencial, definiu como meta encaminhar a sociedade
brasileira para um maior controle social e participacdo efetiva com o objetivo de

melhorar a eficiéncia do servi¢o publico, no entanto alerta:

No presente momento, uma visdo realista da reconstrucdo do
aparelho do Estado em bases gerenciais deve levar em conta a
necessidade de equacionarem-se as simetrias decorrentes da
Persisténcia de aspectos patrimonialistas na administracdo
contemporanea, bem como dos excessos formais e anacronismos do
modelo burocratico tradicional. (1995, p. 28).

Seguindo essa tendéncia, o sistema educacional brasileiro, através do
MEC, foi influenciado por esta ampla reforma do Estado, diante das transformacdes

ocorridas na nova reorganizacao do sistema capitalista.
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Como resposta as exigéncias da sociedade, o setor educacional brasileiro
tem efetivado a reestruturacdo da sua educacao. Essas reformas, parte significativa
dos processos de reestruturacdo da sociedade, alcancam diretamente a l6gica de
organizacdo da educacao e da escola, a qual passa a ser mais diretamente regulada
pelas regras do mercado e da economia; e sua organizacéo, cada vez mais, € regida
por critérios técnicos de eficiéncia, eficacia e produtividade e “a escola supde um

enorme desafio gerencial” (GENTILLI, 1999, p. 13).

Significativas reformas foram impostas ao sistema educativo, como
alternativa de superacéo da crise educacional, decorrentes das rapidas mudancas
que afetam a sociedade, dentre as quais podemos citar a LDB n. 9.394/96, os
Parametros e as Diretrizes Curriculares Nacionais, para todos os niveis escolares e
o FUNDEF, este talvez a principal reforma educacional implementada com o objetivo

de equacionalizar os recursos.

Autores como Gomes e Pascoalino (2000) apontam a gestédo educacional
como solucdo estratégica, quando se trata de aumentar os recursos a disposicao
dos governos, tendo em vista a melhoria da educacdo. Sob este aspecto, o que

poderiamos, entédo, entender por gestdo educacional?

2.4 Gestdo educacional enquanto mudanca paradigmaética

Como j& descrito inicialmente e de acordo com Liick,*® gestdo é uma
expressao que ganhou espaco no cenario educacional, seguindo uma mudanca de
paradigma, e esta associada ao fortalecimento da democratizacdo do processo

pedagogico e a participacao responsavel de todas as decisfes necessarias e na sua

¥ O artigo de Heloisa LUCK analisa a evolugdo da gestdo educacional a partir da mudanca
paradigmatica. hluck@pr.gov.br.
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efetivacdo, mediante um compromisso coletivo com resultados educacionais cada

vez mais efetivos e significativos (grifo nosso).

Além da idéia de democracia e de participacao, vincula-se a necessidade
de interpenetracdo da dimensao pedagodgica e politica na questdo administrativa.
Dessa forma, apesar de importantes, os fundamentos de administracado educacional
conhecidos seriam insuficientes para orientar o trabalho do dirigente educacional

nesse novo contexto.

Lick explica que, ao longo do tempo, os fatos e fendbmenos mudam de
significado provocado pela dinamica interna da realidade e seus movimentos. Dai o

motivo para a passagem da designacao de administracdo para gestao educacional.

Com a denominacao de gestdo, 0 que se preconiza € uma nova oOtica de
direcéo, voltada para a transformacdo das instituicoes e de seus processos, COmo
um meio para a melhoria das condi¢cdes de funcionamento do sistema de ensino e
de suas instituicbes. Supera-se o enfoque de administracdo e constroi-se o de
gestdo, mediante avancos que marcam a transformacdo da oOtica limitada da

administracdo, as quais Lick (2002, p. 6) enumera:

- O ambiente de trabalho e comportamento humano sao previsiveis,
podendo ser, em consequéncia, controlados.

- Crise, ambiguidade e incerteza sdo encarados como disfungéo e
como problemas a serem evitados e ndo como oportunidades de
crescimento e transformacéao.

- O sucesso, uma vez alcangado, mantém-se por si mesmo e nao
demanda esforco de manutencdo e responsabilidade de maior
desenvolvimento.

- A responsabilidade maior do dirigente é a de obtencéo e garantia
de recursos necessérios para o funcionamento perfeito da unidade,
uma vez considerada a precariedade de recursos como O
impedimento mais sério a realizacao de seu trabalho.

- Modelos de administracdo que deram certo ndo devem ser
mudados, correspondendo a idéia falsa de que ‘time que esta
ganhando nao se muda’'.
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- A importacdo de modelos de acdo que deram certo em outros
contextos € importante, pois eles podem funcionar perfeitamente,
bastando para isso algumas adaptacoes.

- O participante cativo da organizacao, como é o caso do aluno e de
professores efetivos em escolas publicas, aceita qualquer coisa que
seja imposta a ele.

- O protecionismo a esses participantes € a contrapartida necessaria
a sua cooptacéo.

- O participante da instituicdo deve estar disposto a aceitar 0s
modelos estabelecidos e agir de acordo com ele.

- E o administrador quem estabelece as regras do jogo e ndo os
membros da unidade de trabalho, cabendo a estes apenas
implementa-las.

- O importante é fazer o maximo, e ndo fazer melhor e o diferente.

- A objetividade garante bons resultados, sendo a técnica o elemento
fundamental para a melhoria doa trabalho.

Pressupostos administrativos como estes supracitados, ao serem
aplicados, tendem a rendimentos escolares sempre baixos, uma vez que a escola é
marcada pela selecéo e exclusdo de alunos, falhando essa escola ao cumprir o seu

papel social.

Podemos relacionar os aspectos das transformacdes advindas das
mudancas de paradigmas e, consequentemente, dos avancos que superaram a

Otica limitada da administracdo. Segundo Liick sdo os seguintes:

1 MUDANCA DA OTICA FRAGMENTADA PARA A OTICA
GLOBALIZADORA - entende-se que € o relacionamento do qual cada
individuo faz parte da organizacdo e do sistema educacional (visdo
holistica) e que a construcdo é realizada de modo interativo entre os

varios elementos que constroem em conjunto uma realidade social.

2 DA LIMITACAO DE RESPONSABILIDADE PARA SUA EXPANSAO - se
0s componentes tém o entendimento de que a escola € uma criacao

pronta e acabada de um sistema maior, que determina seu funcionamento
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e sobre o qual seus membros ndo tém nenhum poder de influéncia, ou
muito pouco, esses consideram da mesma forma que pouca ou nenhuma
responsabilidade tém sobre a qualidade de seu proprio trabalho. E da
maior importancia a conscientizacdo da necessidade de redefinicdo de
responsabilidade (dando énfase ao todo) e ndo a redefinicdo de funcdes

gue visam pontos isolados.

3 DE AGCAO EPISODICA PARA O PROCESSO CONTINUO - é preciso
superar a tendéncia de agir episodicamente, pois resulta na construcao
de rotinas “vazias” de possibilidades de superacdo das dificuldades do

dia-a-dia.

4 MUDANCA DA HIERARQUIZACAO E BUROCRATIZACAO PARA A
COORDENACAO - o que poderia ter correspondido a um avango na
educacdo decorrente da burocratizagdo promoveu um dispéndio de
recursos e de energia, sem resultados positivos e operacionais paralelos.
Essa superacdo passa necessariamente pelo desenvolvimento e
aperfeicoamento da totalidade dos membros do estabelecimento, na
compreensao da complexidade do trabalho educacional e percepcao da

importancia da contribuicao individual e da organizacao coletiva.

5 MUDANCA DA ACAO INDIVIDUAL PARA A COLETIVA - a
complexidade do processo do ensino depende, para seu desenvolvimento
e aperfeicoamento, de acao coletiva, de espirito de equipe, sendo este o
grande desafio da gestdo educacional. A descentralizacdo, a
democratizacdo e a autonomia demandam o desenvolvimento de espirito
de equipe e nocdo de gestdo compartilhada nas instituicbes de ensino,

em todos os niveis.
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Ao identificarmos a dindmica da administracdo publica, em uma
perspectiva historica, tentamos compreender, no contexto educacional, a evolugao
ou superacdo da denominacdo de “administracdo educacional’ para “gestao
educacional”, para representar um novo paradigma, que busca estabelecer na
instituicAo uma orientacdo transformadora. Contudo, ndo podem desprezar tudo o
que a visdo mais antiga esclarece, tendo em vista que seria 0 mesmo que se
contrapor a um contexto real, posto que uma nova visdo se desencadeia para
superar a anterior, mantendo alguns principios, de forma a alcancar o

desenvolvimento.

Seguindo essa tendéncia, a Constituicdo Brasileira, no seu artigo 106,
como também a LDB no artigo 3°, inciso VIII, determinam que o tipo de gestéo a ser
adotado no ambito da educacdo publica brasileira sera o democratico; e, como

principio da gestdo democratica, estardo a autonomia e a participacao.

A construcao da gestdo democratica exige o reconhecimento de que é por
meio da pratica pedagogica cotidiana das escolas que se expressa a politica
educacional do municipio; politica essa que deve ser resultante da participacdo da

comunidade escolar nas dimensfes que subsidiam a sua criacao.

Mezomo (1997, p. 31) enfatiza que a qualidade esta no sistema e que a
“participacdo das pessoas que trabalham nos sistemas € imprescindivel porque elas
sabem o que nao funciona, o que lhes tira o interesse e 0 que mais chateia os

clientes”. E conclui:

A qualidade da escola esta em suas proprias médos. Cabe a ela
assumi-la ou n&o. E questdo de opcdo de todos e de cada um. E
questdo de fidelidade ou ndo & sua missdo. E questdo de
sobrevivéncia e de respeito as pessoas: as que ensinam e as que
aprendem [...].
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Entendemos que o conceito de gestdo escolar tem um sentido mais amplo
do que o de acdo administrativa; € compreendido como a coordenacéo dos esforcos
individuais e coletivos em torno da execucao de objetivos comuns que envolvem 0s

aspectos administrativos, fisicos, pedagogicos e sociais.

Sabemos que o contexto socioecondmico e cultural, em que se situa a
escola, exerce significativa influencia sobre os resultados alcancados pelos alunos;
e, durante muito tempo, as condicdes econdmicas dos alunos foram tidas como uma
predeterminacéo, isentando, portanto, a escola e atribuindo os fracassos ao aluno, a
familia ou ao sistema econémico. No entanto, atualmente, esse pensamento, de
acordo com o “Manual de Gestdo Municipal da Educacéo do Estado da Bahia”, é de
que, “se os alunos nao apreendem, o problema esta na escola: na forma como ela

funciona e na forma como ela se organiza” (2000, p. 16).

Existe um consenso de que 0s aspectos intra-escolares tém também um
papel fundamental na definicdo do grau de eficacia da escola (PORTELA e ATTA,
2001, p.162). Partindo desse pensamento, os diversos secretarios de educacao dos
municipios brasileiros recebem recomendacfes e atribuem grande parte das

responsabilidades a gestéo escolar na busca de uma escola eficaz.

De tal forma, as proposta pedagodgicas das escolas (incentivadas pelo
MEC) tendem a refletir na proposta educacional do municipio, que se informa e se
estrutura a partir do desenvolvimento das varias propostas pedagodgicas das escolas
municipais. E, cabe a Secretaria de Educacédo (SEDUC), ao criar o seu sistema
educativo (unidade), desenvolver estratégias que respeitem e incentivem a

diversidade de cada escola.



63

E essa articulacéo entre a unidade e a diversidade que vai possibilitar a
existéncia de um sistema comum e de uma direcdo coordenadora de diversidades,

representado pelas escolas.

Portela e Atta (2001) explicam que este € o papel que se espera, nos dias
atuais, ou seja, que as secretarias assumam, marcado, sobretudo, pela definicdo de
diretrizes, para as escolas, que estimulem a construcdo, e, pela dedicacdo ao
sistema de apoio, que dé suporte ao desenvolvimento das acdes propostas no

projeto de cada escola.

Neste sentido, faz-se necessario garantir as escolas as condicdes
indispensaveis, para que a proposta pedagogica seja elaborada e implementada;
dentre elas, a existéncia de um Plano Municipal de Educacéo claro, que contemple
acOes voltadas para a construcdo das propostas pedagodgicas das escolas, com
previsdo dos recursos financeiros necessarios; orientacbes claras e bem
fundamentadas para subsidiar o trabalho das escolas; disponibilidade de tempo para
que professores, alunos, funcionarios, pais e outros membros da comunidade
participem do processo de discussdo coordenado pela direcdo; melhoria das
condicbes de trabalho da equipe escolar, inclusive salarial, com a utilizacdo correta
dos recursos do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF); definicdo dos papéis a serem assumidos
pelos diferentes segmentos; acompanhamento, pela Secretaria de Educacao, do

processo de trabalho de cada escola e avaliacdo continua dos desdobramentos.

Além do Plano Municipal de Educacdo, existem outros elementos
essenciais que dao suporte a construcao da Proposta Pedagodgica das escolas, tais
como: proposta educacional do municipio, contida no Plano; parametros

educacionais do municipio; politica de valorizacdo do magistério; sistema de
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avaliacdo e acompanhamento pedagdgico; politica de distribuicdo equitativa de
recursos (materiais e financeiros). Desta forma, ao reconhecer que existem
principios e normas gerais que regem a educacdo nacional e que terdo de ser
levados em conta, também identificam e respeitam peculiaridades das diferentes

escolas.

Lick (2002) relata que problemas globais demandam a¢ao conjunta, pois
a falta de articulacdo entre eles explicaria casos de fracasso e falta de eficacia na
efetivacdo de esforcos e despesas para melhorar o ensino, despendidos pelos
sistemas de ensino. Logo, a existéncia de uma sinergia coletiva é fundamental e
seria conduzida pela equipe de gestdo da escola, sob a lideranca de seu diretor,
voltada para a dinamizacdo e coordenacdo do processo co-participativo, para
atender as demandas educacionais da sociedade dinamica e centrada na tecnologia

e conhecimentos.

Por sua vez, a acdo conjunta demanda autonomia competente. A gestao
educacional cultiva relacbes democraticas, fortalecendo principios comuns de
orientacdo, norteadores da construcdo da autonomia competente. No entanto, essa
proposicao de autonomia ndo deve eliminar a vinculagcédo da unidade de ensino com
o sistema educacional que a sustenta. A autonomia € limitada, uma vez que acdes
que promovam a for¢ca do conjunto sO sdo possiveis mediante uma coordenacao

geral, que pressupde, além da necessaria flexibilidade, a normatizacéo.

Essa ndo é uma tarefa simples; na realidade, as secretarias de Educacao
deverdo fortalecer suas equipes técnicas para acompanhar, apoiar e dar assessoria

as escolas, avaliando continuamente o sistema escolar em sua rede.

Pudemos verificar que as mudancas de paradigmas, ocorridas nesta nova

reorganizacao do sistema capitalista, trazem, para cada Secretaria de Educagao, um
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grande desafio: romper o excesso de burocratizacdo e limitacdo anterior que
resultava em impessoalizacdo e descompromisso, para que se pudesse ter uma
harmonia entre diversidade e unidade sistémica, construindo a autonomia e
incentivando a cidadania de acordo com a gestdo democratica que substituiu a
perspectiva puramente administrativa pela perspectiva ampla de gestdo que envolve

0s aspectos administrativos, fisicos, pedagoégicos e sociais.

Por outro lado, isto nos leva a uma identificacdo de metas que sao
essenciais para uma gestdo educacional eficaz e que servirdo de parametros para
as andlises feitas na gestdo educacional em Parnaiba. Antes, porém, abordaremos
aspectos gerais da educacdo brasileira, para situarmos a gestdo educacional
parnaibana nesse contexto, vendo as possibilidades que o novo ordenamento
constitucional-legal e institucional da educacéo apresenta ao municipio. Da mesma
forma, faremos um breve historico sobre a vinculagdo de recursos para a educacéo

publica no Brasil, enfatizando a politica do FUNDEF.

2.5 Aspectos gerais da educacdao brasileira

2.5.1 Centralizacdo e descentralizacdo administrativa da educacéao brasileira

lanni (1980) faz uma critica historica da centralizacéo politica em Classe e
Nacado, enfatizando que culturalmente predomina a tendéncia centralizadora na
politica brasileira. A educacdo ndo foge a regra, ndo obstante a alternancia entre
periodos de maior centralizacdo ou descentralizacdo politico-administrativa.
Podemos observar que, na Primeira Republica, o governo central assumiu,
juntamente com os Estados, a Tutela do ensino primario e do profissional, como

também da normatizacdo e da fiscalizacdo do ensino secundario. Desta forma, a
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funcdo do municipio ficou restrita a colaboracdo na edificacdo e na preservacdo de

estabelecimentos de ensino.

A Constituicdo de 1934 definiu que competia a Unido “tracar as diretrizes
da educacéo nacional’ e aos Estados “organizar e manter os respectivos sistemas
de ensino, respeitadas as diretrizes fixadas pela Unido”, sendo obrigatdrio e gratuito
0 ensino primario. A Constituicdo de 1937 delegou a administracdo do ensino
primario aos Estados, conferindo assim aos municipios uma pequena participacao

nessa organizacgao.

A potencialidade do municipio em gerir o Ensino Basico foi apontada
primeiramente por Anisio Teixeira (1994), quando enfatizou que, com a
administracdo local, ou autbnoma, por instituicdo, as escolas do Brasil seriam um
grande universo diversificado e uma permanente experimentacéo, podendo sempre
melhorar, vivificadas pela liberdade e responsabilidade de cada pequeno sistema
local ou de cada instituicdo, sem deixar de buscar, pela assisténcia técnica do
Estado e da Unido, atingir gradualmente a unidade de objetivos e a equivaléncia de
nivel sem perda das caracteristicas locais, pela propria qualidade do ensino

ministrado.

Conforme o mencionado autor, criada a consciéncia da necessidade de
educacao, esclarecido o seu carater de reivindicacdo social, por exceléncia, néo
seria dificil a instituicdo de fundos de educacdo municipais, estaduais e federais,
com porcentagens previstas na constituicdo. Vale assinalar que, a partir da

Constituicdo de 1946, esse movimento municipalista despontou.

Por conseguinte, somente com a primeira Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (Lei n. 4.024, de 1961) € que a descentralizacdo administrativa

vem tomar impulso. Porém, quem incluiu formalmente o municipio no rol dos
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responsaveis pela administracdo do ensino do antigo 1° grau foi a Lei n° 5.692/71

(art. 41).

Timm (2000) enfatiza que se atribuiu aos municipios prioridade na
manutencdo do Ensino Fundamental como também para 0s segmentos mais
empobrecidos e marginalizados da sociedade; fato que, na maioria dos Estados
brasileiros, gerou redes municipais pobres e precarias, por falta de consisténcia e
coeréncia das politicas descentralizadoras. O referido autor complementa que esse
significativo aumento da importancia dos municipios na oferta da educacao no Pais
se deu a partir do processo de forte ampliacdo da taxa de escolarizacdo da
populacao brasileira entre 7 e 14 anos, que cresceu de 36%, em 1950, para 67% em

1970, e que atingiu 96% em 1999 (Ibid., p. 63).

A realidade € que os municipios expandiram suas redes proprias de
Ensino Fundamental e de Educacao Infantii sem uma respectiva transferéncia de
recursos nem competéncias; o que gerou uma maior dependéncia devido a uma
histérica indefinicdo das competéncias entre os niveis de governo, ocorrendo uma
acdo desarticulada, caracterizada por sobreposicdo e omissao. A consolidacdo da
autonomia somente vai acontecer com a CF de 1988, que institui 0s municipios
como entes da Federacdo, portanto, como entes juridicos com recursos e com
responsabilidades proprias, e com liberdade para constituir o seu proprio sistema de

ensino.

2.5.2 Possibilidades que o novo ordenamento constitucional legal e

institucional da educacgéo apresenta ao municipio

Em consequéncia da Constituicdo Federal de 1988 e posteriormente da

Emenda Constitucional n. 14 e da LDB, ambas de 1996, novo panorama
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educacional consolida-se no Pais. A partir da década de 1990, foram instituidos
novos instrumentos de colaboracdo entre as esferas do poder publico para a oferta
de educacdo, como também reforcou-se a funcdo da Unido como coordenadora da
politica nacional de educacdo. Por sua vez, o poder central implementou politicas
publicas voltadas para articular a ampliacdo do atendimento educacional com a
busca da eficiéncia, a melhoria da qualidade e a promocdo da equidade dos
sistemas de ensino. Nesse sentido, foram implementados o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagcdo do Magistério (FUNDEF),
PNAE, Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD); Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE); FUNDESCOLA; TV ESCOLA; PRO-FORMACAQ; PROINFO; Bolsa
Escola; Programa de Apoio a Educacao de Jovens e Adultos e ao Ensino Médio etc.,
ao tempo em que o sistema de informacdes e avaliacdo educacional vem sendo
ampliado e aperfeicoado pelo INEP, 6rgao responsavel pelo Censo Escolar e pelo

Sistema de Avaliacdo do Ensino Basico (SAEB).

Recentemente, a Unido estabeleceu objetivos, prioridades e metas que
devem orientar a politica educacional no Brasil nos proximos dez anos com o Plano

Nacional de Educacéo (PNE) aprovado pela Lei n. 10.172, de 9 de janeiro de 2001.
Convém assinalar que os objetivos contidos no PNE sao os seguintes:
-Elevacéao global do nivel de escolaridade da populacéo.

»Melhoria da qualidade do ensino em todos os niveis.

»Reducéo das desigualdades sociais e regionais no tocante ao acesso e

a permanéncia, com sucesso, na educacéao publica.

-Democratizacdo da gestdo do ensino publico, nos estabelecimentos

oficiais, obedecendo aos principios da participacdo dos profissionais da
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educacao na elaboracéo do projeto pedagdgico da escola e a participacao

das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou equivalentes.

Por sua vez as prioridades séo:

-Garantia de Ensino Fundamental obrigatério de oito anos a todas as
criancas de 7 a 14 anos, assegurando 0 seu ingresso e permanéncia na

escola e a conclusao desse nivel de ensino.

»Garantia do Ensino Fundamental a todos os que a ele nao tiveram

acesso na idade propria ou que ndo o concluiram.

sAmpliacdo do atendimento nos demais niveis de ensino — a educacao

infantil, o ensino médio e a educacgao superior;
-Valorizacéo dos profissionais da educacéo.

-Desenvolvimento de sistemas de informacgéo e de avaliacdo em todos os

niveis e modalidades de ensino.

As metas apontadas pelo PNE que estdo relacionadas as areas de

atuacdao prioritaria dos municipios e a administracao da educacéo referem-se a:

sAmpliacdo do atendimento educacional em todos os demais niveis e

modalidades de educacao e de ensino.

-»Busca da eficiéncia do sistema educacional, por exemplo, com reducéo
das taxas de repeténcia e evasao e melhoria do aproveitamento escolar

dos alunos nos ensinos fundamental e médio.

sPromocéo da equidade nos sistemas de ensino, por meio da definicdo de
padrbes minimos de infra-estrutura para funcionamento dos

estabelecimentos de ensino, e a valorizacdo do magistério, com garantia
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de formacao inicial e continuada de qualidade e adequadas condi¢cfes de

trabalho, salario e carreira.

~Ampliacdo dos recursos financeiros para manutencao e desenvolvimento
do ensino, sua correta utilizacdo, e acompanhamento e controle social de

sua aplicacao.

-Descentralizacéo da gestédo educacional, fortalecimento da autonomia da
escola e garantia de participacdo da sociedade na gestdo da escola e da

educacao.

Timm (2000) esclarece que, a partir da vigéncia do PNE, os Estados, o
Distrito Federal e os municipios deverdo, com base nele, elaborar planos decenais
correspondentes. E um desafio para os gestores municipais elaborar ou reelaborar o
PME (Plano Municipal de Educacéo), pois devem-se basear em um criterioso
diagnéstico da realidade educacional do municipio juntamente com o conhecimento
das diretrizes, dos objetivos e das metas do PNE em articulacdo com a elaboracao
do Plano Plurianual, pela Prefeitura e com ampla participacdo da comunidade nesse

processo.

Esse novo ordenamento juridico impde, mais uma vez, a discusséo sobre
a distribuicdo equitativa das responsabilidades entre as trés esferas de Governo,
tendo em vista que o0s objetivos e as acdes desenvolvidas em articulacdo por essas
trés esferas caracterizam-se pela descentralizacdo da gestdo educacional e o

fortalecimento da autonomia da escola.

Timm (2000) ao analisar Gadotti (2000) como também outras publicacdes
considera, no que tange ao efetivo fortalecimento da autonomia municipal em

matéria de educacéo, 0s seguintes aspectos:
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A importancia da institucionalizagdo de processo de planejamento
gue assegure maior qualidade e eficacia a gestdo da educacdo
municipal, tendo por base o diagnostico da respectiva situacao
historica, demogréfica, administrativa, educacional e econémico-
financeira do municipio; esse processo pode ter como culminéncia a
organizacao do Sistema Municipal de Ensino.

Equilibrado processo de descentralizacdo que qualifigue os governos
e distribua os recursos, a partir da avaliacdo da capacidade de
atendimento de cada municipio nas dimensdes pedagdgica,
financeira e administrativa, superando-se, assim, a crenca ou
descrenca exagerada no municipio como instancia autbnoma para
administrar a educacdo (a implantacdo do FUNDEF, cujos
mecanismos devem ser aperfeicoados conforme prevé a lei, aponta
na direcdo dessa descentralizacdo responsavel).

Democratizacdo da gestdo educacional pela implementacdo de
espacos de participacdo, deliberacdo e co-responsabilidade da
sociedade, como o Conselho Municipal de Educagéo, o Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF, o Conselho de
Alimentacao Escolar, Conselhos Escolares, as Associacfes de Pais,
os Grémios Estudantis etc; somente a participacdo da sociedade civil
pode propiciar a continuidade das politicas publicas e a
democratizacdo da transicdo, entre 0s governos, evitando-se que o
fortalecimento do poder local signifique ‘prefeiturizagéo’.

Definicdo, em cada contexto, das possibilidades e limites da
autonomia da escola, a partir de uma adequada atribuicdo de
competéncias e de um novo relacionamento entre os sistemas e as
respectivas unidades escolares, evitando-se, simultaneamente, a
centralizagdo administrativa e a crenca desmedida na autonomia da
escola como escala ideal de descentralizagéao.

Efetividade no regime de colaboragdo entre Unido, Estados, Distrito
Federal e municipios, conforme prescrevem a Constituicdo Federal
(art. 211) e a LDB (art. 8°), substituindo a cultura da municipalizacéo
dos encargos e da centralizacdo das decisbes, inspiradas em
praticas clientelistas e hierarquizadas, por uma competente acdo
federativa coordenada entre iguais, garantidora da unidade na
diversidade e do compartilhamento das responsabilidades.

Trabalho conjunto dos municipios no ambito de sua organizacéo
microrregional, estadual e macro-regional, promovendo
sistematicamente o intercambio e o consércio entre os de grande,
médio e pequeno portes, e fortalecendo, consequientemente, a Uniao
dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME) estadual e
nacional, como porta-vozes da instdncia municipal nos espacos de
construcao e definicdo das politicas publicas de educacdo, e como
apoio técnico aos secretarios municipais de Educacao. (TIMM, 2001,
p.64-65).

Analisando a atuacdo prioritaria e a jurisdicdo do sistema municipal,
convém mencionar Abreu (1998, p. 67) e Fleck (1998, p. 8), na conclusao sobre as

incumbéncias atribuidas aos municipios, classificando-as em dois grupos:
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»0s que pressupdem a institucionalizacdo do Sistema Municipal de

Ensino.

-0s que independem da constituicdo do Sistema Municipal, pois ndo o

constituiram permanecendo integrado ao Sistema Estadual de Ensino.

Neste caso, a LDB possibilita ao municipio optar por duas outras formas
de organizacao da educacao municipal, ou seja, 0s municipios poderdo optar, ainda,
por se integrar ao sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema unico

de Educacédo Basica (art. 11, paragrafo unico).

Sob este aspecto, as incumbéncias dos municipios que

institucionalizaram o seu Sistema de Ensino sdo as seguintes:

-»Baixar normas complementares para o sistema de ensino (LDB, art. 11,

).
Autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu

sistema de ensino (LDB, art. 11, 1V).

As incumbéncias de todos os municipios brasileiros, independente de

possuirem ou ndo o seu Sistema Municipal de Ensino (LDB, art. 4°, | a 1X), séo:

-»Organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais de seus
sistemas de ensino, integrando-se as politicas e planos educacionais da

Unido e dos Estados.
sExercer acao redistributiva em relacdo as suas escolas.

-Oferecer a educacéo infantil em creches e pré-escolas e, com prioridade,

o0 Ensino Fundamental.
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Na realidade, no ambito da educacéo escolar, existe toda uma tendéncia
de acelerar a autonomia plena, por meio da institucionalizacdo do seu proprio
sistema municipal de ensino, que teria como elementos constitutivos: instituicdes de
ensino (municipais de Educacdo Béasica e privadas de Educacéo Infantil); 6rgaos
municipais da educacao: administrativo (secretaria), normativo (conselho); conjunto

de normas complementares; e plano de educacéao.

Timm esclarece que, com a institucionalizacdo do SME, cresce a
relevancia do 6rgdo administrativo da educacéao, visto que passa a ser o gestor do
sistema, 0 que é mais complexo e abrangente do que administrar a rede de escolas

municipais.

Afinal, o atual contexto da educacado brasileira esta a exigir dos novos
secretarios de educacdo um novo padrdo de gestdo, que inclui a estruturacdo ou

reestruturacdo do 6rgao como prioridade para desenvolver o sistema.

Entre os principais pressupostos de um novo padrdo de gestdo para a
Secretaria de Educacado, destacam-se: a equidade, a descentralizacédo, o foco na
escola e na aprendizagem do aluno, a autonomia da escola e a participacdo de

todos.

Nesta perspectiva, cabe aqui uma indagacdo: — o que implica a

institucionalizacdo do Sistema Municipal de Ensino?

Como se trata de um processo de transicdo para a construcdo da
autonomia educacional do municipio, implica algumas mudancas e adaptactes
indispensaveis a concretizacdo da “plena” autonomia. Entre as acdes prioritarias

Timm (2001) destaca:

A regularizacdo das escolas mantidas pelo municipio, quanto a
situacdo legal (atos de criacdo, autorizacdo de funcionamento,
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aprovacdo de regimento etc) e as condicbes minimas de
funcionamento.

A reorganizagdo da rede escolar e a nucleacdo de escolas rurais,
com implantagéo de transporte, se for o caso.

O apoio pedagdgico e administrativo as escolas para a elaboracéo
elou a execucdo de sua proposta pedagdgica e do regimento
escolar, incentivando a discussdo e o aprofundamento das
possibilidades introduzidas pela LDB quanto a organizacdo da
educacao basica e a gestdo democratica das escolas.

A discussdo sistematica com as escolas sobre os resultados do
censo educacional e do desempenho escolar (indices de abandono,
reprovacao, distorcdo série-idade, resultados do SAEB) e apoio a
atividades para reverter o fracasso escolar.

O levantamento da situacdo de todos os profissionais que integram o
guadro de pessoal da educacdo municipal (magistério e demais
trabalhadores da educacao).

A implementacdo de uma politica de recursos humanos que corrija
os desvios e distor¢des existentes e promova a sua qualificacdo e
aperfeicoamento.

A elaboragdo ou reelaboracdo do novo Plano de Carreira e
Remuneracdo do Magistério.

A execucdo de projetos de titulacdo de professores leigos, evitando-
se a admissao de novos professores ndo habilitados.

A organizacdo ou reorganiza¢do do financiamento da educag&o no
ambito da Prefeitura Municipal, de acordo com a legislacdo vigente,
especialmente a constituicdo Federal (arts. 212 e 60 — ADCT), a LDB
(arts. 68 a 77) e Lei n. 9.424/96 (FUNDEF).

A implantacdo e/ou implementacdo do Conselho Municipal de
Educacédo, dos Conselhos Escolares, do Conselho Municipal de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF e do Conselho
Municipal de Alimentag&o Escolar.

A colaboracdo com outros municipios, com o Estado e com a Uniao,
e a interface com a comunidade (lbid., p. 80-81).

Para que se respeite e incentive a diversidade de cada escola e, ao
mesmo tempo, se consolide a unidade do sistema educativo, cabe a Secretaria de
Educac&o assumir o préprio processo de construcdo da proposta pedagégica™® das

escolas como um dos pilares do seu trabalho, segundo esclarecem Portela e Atta

“ A elaboracdo do Plano Nacional de Educacdo é uma das metas, em trés anos, das propostas
pedagdgicas de todas as instituicdes de Educacgéo Infantil e de Ensino Fundamental — meta 9 do item
1.3 e meta 8 do item 2.3 do Capitulo Il — Niveis de Ensino.
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(2000). Por isso, é necessario garantir a escola as condi¢des indispensaveis para

que a proposta seja elaborada e implementada, conforme os itens que se seguem:

sExisténcia de um plano municipal de educacdo, com proposta
educacional clara do municipio, que contemple acbes voltadas para a
construcdo das propostas pedagogicas das escolas, inclusive com

previsao de recursos financeiros.

sParametros educacionais do municipio, para subsidiar o trabalho das

escolas.
-Politica de valorizacdo do magistério.
-Sistema de avaliacdo e acompanhamento pedagdgico.

-Uma politica de distribuicdo equitativa de recursos (materiais e

financeiros).

Por sua vez, as escolas desenvolvem caminhos a serem percorridos na
elaboracdo da proposta pedagogica as quais ja foram anteriormente sintetizadas.
Deste modo, podemos concluir que, para articular a unidade a diversidade, a
proposta pedagdgica da escola tem que refletir a proposta educacional do municipio,
o qual se informa e se reestrutura com base no conhecimento das diversas

propostas pedagogicas das escolas municipais.
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2.6 Politica de financiamento da educacéo publica brasileira

2.6.1 Recursos publicos vinculados ao Ensino Fundamental

2.6.2 Breve histoérico

N&o obstante a polémica, a vinculagdo constitucional de recursos para a
educacao estatal no Brasil pode ser considerada uma “expresséao legal da prioridade
estratégica que se atribui a educacao” (OLIVEIRA, 1995, p. 127). Na realidade, ao
longo do tempo, a porcentagem a ser vinculada era arbitraria e dependia de uma
determinacao/opcado politica, o que dava margem a debates, reivindicacbes dos

setores interessados, embora com seus altos e baixos.

A primeira vez que o0s recursos da educacdo tiveram suas fontes
atreladas aos impostos sobre a producao e incubacdo de bens econémicos foi em
1834, por meio do ato adicional da Constituicdo Imperial, determinando que as
escolas publicas primarias e secundarias passassem as Provincias do Império.
Contudo, a vinculagédo so aparece legalmente, pela primeira vez, na Constituicdo de
1934, que estipulou, assim, os percentuais que deveriam ser gastos em cada esfera
de governo: 10% da receita dos impostos da Unido e municipios, 20% da receita de
impostos dos Estados e Distrito Federal para o financiamento da escola publica.™
Em um curto espaco de tempo, tivemos outra Constituicdo em 1937, a qual suprimiu
a vinculacdo de recursos. Porém, estabeleceu-se novamente a vinculacdo de
impostos na Constituicdo de 1946, destinando afinal 10% para a Unido e 20% para

os Estados, Distrito Federal e municipios.*®

* Houve uma subvinculacdo de 20% do que a Unido aplicaria, para o ensino rural. Artigo 156 e
aragrafo unico. C. F. de 1934 (Brasil, 1986, p. 177).
® Artigo 169, C. F. de 1946. (Brasil, 1986, p. 292).
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Segundo Monlevade (1997), tentou-se solucionar, por uma dupla via, a
centralizacdo, apelando-se para que 0os municipios investissem 20% de sua receita
tributaria em educacéo; e pelo subsidio indireto, por meio de dois fundos que
redistribuissem o Imposto de Renda e o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI1), arrecadado nos Estados mais ricos. Para tanto, foram constituidos o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) e o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE),

dos quais se exigiu também a aplicacédo de 20% para o0 ensino.

As desigualdades entre as escolas publicas dos Estados irrigados pelos
impostos crescentes da industrializacdo ficaram cada vez mais alarmantes em

relacdo as dos Estados preponderantemente agrarios.

Por sua vez, a primeira LDB (Lei de Diretrizes e Bases), Lei n. 4.024/61,
aumentou para 12% o percentual vinculado a Unido. No periodo do regime militar, a
Constituicdo de 1967 suprimiu outra vez a vinculagdo. A Emenda Constitucional n. 1,
de 1969, retomou a vinculacdo para os municipios’’ e aumentou a gratuidade e
obrigatoriedade da educacéo na faixa etaria dos sete aos quatorze anos de idade. A
determinacdo de recursos foi de 20% da receita tributaria dos municipios e nao
somente dos impostos, englobando, além destes, as taxas e as contribuicdes de
melhoria para serem aplicados no ensino primario. As demais esferas de governo
(federal e estatal) deixaram de ser obrigadas a aplicar um percentual minimo em
educacdo. Esta desvinculacdo tem sido apontada como uma das razfes para a
deterioracdo da educacdo publica no periodo apés 1969 e o consequente

favorecimento da iniciativa privada (DAVIES, 2000, p. 160).

" A Emenda Constitucional n. 1, de 1969, em seu artigo 15, § 3°, alinea f,. afirma a autonomia
municipal e a forma como sera assegurada, prevendo 0s casos em gque podera ocorrer a intervencao
nos municipios.
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Passados 14 anos, e ainda no regime politico militar, pela Emenda
Calmon,*® os percentuais minimos de vinculagéo foram estabelecidos em 13% para

Unido e 25% para Estados, Distrito Federal e municipios.

A atual Constituicdo Federal, de 5 de outubro de 1988, determina, em seu
artigo 212, que “a Unido aplicara anualmente nunca menos que 18% e os Estados, o
Distrito Federal e os municipios 25%, no minimo, da receita resultante dos impostos,
compreendida e proveniente de transferéncias na manutencédo e desenvolvimento

do ensino”.

Essa mesma Constituicdo previu no artigo 214 o PNE, que foi aprovado
pela Lei n. 10.172, para vigorar pelo prazo de dez anos. Ela contém capitulo

especifico referente ao financiamento e gestdo da Educacéo Basica.

A PNE adota como primeira diretriz basica para o financiamento da
educacao a vinculacdo dos recursos ndo sé pela prioridade conferida a educacao
pela C.F, mas também como condicdo de gestdo mais eficaz, uma vez que o fluxo
regular de recursos permite o planejamento. As demais diretrizes para o

financiamento da educacéo correspondem a:

-Gestao de recursos por meios de fundos de natureza contabil e contas

especificas.
sPromocéo da equidade.
sEquacionalizacéo das oportunidades educacionais.

-Composicdo de fontes de recursos, quando se trata de matéria que

envolva outros setores da administracao.

18 1d. ibid.
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Relacionando a vinculacdo de recursos para a educacao no Brasil, com
0os periodos considerados democraticos e a desvinculagdo com o0s periodos
ditatoriais, podemos concordar com Davies (2000, p. 161) que “a democratizacdo da
educacao estatal, no sentido de garantia constitucional do seu financiamento, parece
guardar estreita relacdo com a existéncia de uma certa liberdade de expresséao da

sociedade”.

Além desses altos e baixos, 0s recursos vinculados a educacdo tém
sofrido significativa baixa, devido a varios aspectos apontados por Davies: primeiro,
a corrosdo dos valores reais provocada pela inflacdo nas ultimas décadas, mesmo
diante das correcfes monetérias; segundo, uma grande parcela da iniciativa privada
sonega impostos, apesar de poucas empresas pagarem muitos impostos; e, por
altimo, as perdas também causadas por artificios ou medidas do governo, ainda que
existam os Tribunais de Contas, o Legislativo encarregado de fiscalizar e o ministério
publico de velar pelo cumprimento da lei, existem muitos vestigios do clientelismo ou
patrimonialismo, na esfera publica, que comprometem a eficacia ou confiabilidade do

sistema (Ibid., p.161-162).

Atestando que a capacidade de investimento na educacdo de Estados e
municipios depende de sua capacidade de arrecadacdo, todos esses problemas
resultaram em uma insuficiéncia de recursos, principalmente nos municipios mais
pobres do Norte e Nordeste, para assegurar um ensino de qualidade, e salarios
dignos aos professores. Vale destacar que mesmo 0s municipios de grande porte,
esses detinham uma fatia bem maior de recursos, tinham a tendéncia de néo gastar

o suficiente no Ensino Fundamental.

Contudo, a capacidade de investimento de Estados e municipios era

inversamente proporcional as responsabilidades de cada um na manutencdo das
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redes de Ensino Fundamental.*®

Existiam mecanismos eficazes para a redistribuicdo
das receitas tributarias federal e estadual para Estados e municipios, como também
de vinculacao especifica para a educacao, o que desencadeou falta de equidade no
setor. Com o Pais convivendo, ha décadas, com essa situacéo, surge a necessidade
de criar instrumentos ou mecanismos com o0 objetivo de aumentar e garantir os

recursos com fontes definidas, como também aperfeicoar o processo de

gerenciamento orgcamentario e financeiro do setor.

Ao lado disso, estudos e pesquisas sobre a tematica do financiamento
sao desenvolvidos principalmente pela crescente necessidade de racionalizacéo da
distribuicdo e alocacédo de recursos publicos, pela busca de otimizacdo do custo-
beneficio dos servicos prestados pelos sistemas educacionais e necessidades de
avaliacdo de desempenho do sistema, em consonancia com as metas das politicas

sociais nesse novo contexto mundial.

Considerando os elementos anteriores, foram tomadas trés providéncias
no sentido de garantir o desenvolvimento e manutencdo do Ensino Fundamental,
como também melhorar a remuneracdo dos professores. Para uma melhor
compreensao, destacamos separadamente; ou seja, a primeira seria a vinculacao de
recursos para o Ensino Fundamental; a segunda, a criacgdo do FUNDEF; e, por
altimo, a vinculagéo de recursos do FUNDEF para pagamentos dos profissionais do

magistério.

Essa medida politica do governo federal, FUNDEF, foi criada pela

Emenda Constitucional n.14, de 1996, e regulamentada pela Lei n. 9.424, de

19 Ver Tabela 1 (em anexo), sobre os impostos disponiveis para MDE e a estimativa de matricula por
nivel de governo, 1995. Fonte de Dados: NEGRI, 1997b.
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dezembro de 1996, passando a vigorar em 1° de janeiro de 1998, com vigéncia

prevista até 31 de dezembro de 2006.%°

No que se refere a vinculacdo dos recursos, é importante destacar que a
Emenda Constitucional n. 14 determina que os Estados e municipios deverao
destinar ao Ensino Fundamental ndo menos de 60% dos 25% da receita, resultante
de impostos, nas modalidades de ensino regular, educacao especial e educacéo de
jovens e adultos (incluindo ensino supletivo). Isto €, devem ser aplicados 15% a
totalidade dos impostos, incluindo todas as transferéncias e o impostos proprios no
caso dos municipios, Imposto Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Servigos
(ISS), Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI), enfatizando entdo a
destinacédo de, no minimo, 60% dos recursos que ja estavam vinculados a educacao
por forca do art. 212 da C.F. Aplica-se, portanto, essa obrigatoriedade a todas as
receitas que compdem o0s orcamentos estaduais e municipais. No entanto, o
FUNDEF nao abrange todos os impostos recolhidos por Estados e municipios, 0 que
nado os isenta de cumprir a exigéncia de destinar ao Ensino Fundamental, no

minimo, 15% das suas receitas proprias.

A politica de financiamento da educacao parte propriamente para uma
reforma educacional implementada pelo governo Fernando Henrique, que priorizou
exclusivamente o Ensino Fundamental, impondo mecanismos de descentralizacéo e
de reducédo das responsabilidades da Unido, parte de ampla reestruturacdo do
Estado em consonancia com as politicas publicas sociais condicionantes dos
organismos financeiros internacionais. “Este modelo tem sua expressao tanto no

espaco nacional quanto no internacional, através do poder crescente das agencias

% Esta previsdo pode ser alterada, principalmente se a pretensa reforma tributaria no Brasil ndo
suprimir alguns dos impostos que o compdem.
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internacionais — principalmente dos bancos — na definicho das politicas

educacionais” (KRAWCZYK, 2000, p. 4-5).

Nesse contexto, embalado pelos ideais neoliberais, reformas estruturais
foram impostas, e buscaram-se corrigir as discrepancias histéricas da ma
distribuicdo de recursos que dificultavam o desenvolvimento do sistema educacional,
sem, no entanto, acarretar prejuizos aos cofres da Unido. A partir de aprovacéo pelo
Congresso Nacional, por meio da Emenda Constitucional n. 14, de 1996, criou-se o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF). Este novo modelo de financiamento da

Educacdo Fundamental publica foi criado com base nas seguintes regras:

»Pelo prazo de 10 anos, os Estados e municipios devem aplicar, no
minimo, 15% das suas receitas, inclusive provenientes de transferéncias
intergovernamentais,  exclusivamente na  manutencdo e no

desenvolvimento do Ensino Fundamental.

SA redistribuicdo dos recursos que compdéem o FUNDEF entre cada
Estado e seus municipios sera feita automaticamente, de acordo com o
numero de alunos matriculados nas respectivas escolas estaduais e

municipais do Ensino Fundamental.

>No minimo, 60% desses recursos devem ser utilizados exclusivamente

no pagamento de salarios aos professores em efetivo exercicio.

A cada ano, sera fixado um valor minimo nacional por aluno, levando-se
em conta a previsdo da receita total para o Fundo e a matricula total do

Ensino Fundamental.
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O governo federal deve complementar os recursos do Fundo sempre
gue, no ambito de cada Estado, seu valor por aluno ndo alcancar o

minimo definido nacionalmente.

Em cada Estado, criou-se o Fundo, que € de natureza contabil, ou seja,
trata-se de um sistema de conta bancaria, buscando identificar as principais fontes
de receitas de Estados e municipios, de forma a torna-lo operacionalizante, sem

aumento nos custos administrativos, no ambito de cada Estado.

2.7 FUNDEF
2.7.1 Fontes de recursos do FUNDEF
O Banco do Brasil retira automaticamente 15% dos impostos infra-

relacionados e deposita nas contas do FUNDEF, nos municipios e Estados, na

proporcao de suas matriculas no Ensino Fundamental:
1 Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS).

2 Fundo de Participacdo do Estado (FPE) e Fundo de Participacdo do
Municipio (FPM).
3 Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) — exportacao (proporcional

as exportacoes).

4 Ressarcimento pelas desoneracdes das exportacdes de que trata a Lei

Complementar n. 87/96, (Lei Kandir).?*

2L A Lei Kandir foi criada para incentivar as exportacdes brasileiras. A Unido desonerou as

exportacbes da parte do ICMS, com o objetivo de aumentar a competitividade dos produtos
brasileiros. Com isso, houve uma perda para os Estados e municipios, pois deixaram de arrecadar
esta parcela de ICMS referente as exportacdes. Portanto, para efeito do FUNDEF, séo incluidos na
base de célculo do valor a que se refere o ICMS do Estado e do municipio o total de recursos
transferidos, em moeda, pela Unido ao Estado e municipio respectivamente, a titulo de compensagéo
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E preciso salientar que, com a redistribuiciio desses recursos, ndo ocorre
qualquer transferéncia de recursos de um Estado para o outro. Existem 27
FUNDEFs e somente a complementacdo do governo federal ao Fundo assegura
recursos adicionais aos Estados e municipios mais pobres. Portanto, para que se
defina a complementacédo da Unido e o valor minimo anual, considera-se: um valor
anual por aluno, por unidade federada (resultado da divisédo da receita prevista para
o FUNDEF pela matricula no Ensino Fundamental publico no ano anterior); e um

valor minimo anual por aluno, fixado por decreto da Presidéncia da Republica.

Para obter-se o valor anual por aluno em cada unidade, dividem-se o0s
recursos do respectivo FUNDEF pelo total de matriculas. Essas matriculas sao as do
Ensino Fundamental publico naquele Estado, somando os alunos das redes
estadual e municipal de ensino. Atualmente, o valor minimo nacional esta em
R$446,00 para alunos de 1% a 4% série; e em R$468,30 para os de 5% a 8% série. Se o
valor por aluno de um Estado ficar abaixo do valor nacional, o governo federal

complementara o FUNDEF desse Estado de forma a atingir o minimo nacional.
Deste modo, na aplicacdo dos recursos devem ser atendidas as seguintes
exigéncias:
-No minimo 60% dos recursos devem ser destinados a remuneracao de

profissionais de ensino.

-0s 40% restantes devem ser aplicados em outras acdes de manutencao
e desenvolvimento do Ensino Fundamental, tais como construcéo,

ampliacéo, conclusao ou reforma de escolas, capacitacdo de professores,

financeira pela perda de receitas decorrentes da desoneracao das exportagées (Lei Complementar n.
87/96).
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aquisicdo de material didatico e de equipamentos, servicos diversos e

pagamentos de inativos.??

De acordo com especialistas do Banco Interamericano de
Desenvolvimento® (BID), se bem aplicado, o FUNDEF geraria recursos para
oferecer um ensino de qualidade bem superior a que hoje se apresenta no Pais,
como também salarios mais atrativos aos professores. Portanto, recomenda aos
administradores educacionais, que determinam a demanda de professores e alunos,
que quantifiquem a oferta para compatibilizar demanda e oferta, administrando,
assim, 0s recursos escassos, evitando a diluicio dos mesmos, em areas nao
prioritarias, como as de Educacéo Infantil e Educacdo de Jovens e Adultos, pois,
devido a escassez desses recursos, 0os administradores se véem for¢cados a diminuir
0 montante para o Ensino Fundamental, considerando, inclusive, outras etapas de
Educacdo Béasica que ndo se enquadram na faixa etaria exigida, acbes essas

ilegais, sujeitas inclusive a punicdes.

Se 0s recursos do FUNDEF fossem destinados apenas aos alunos
de 7 a 14 anos, haveria um acréscimo de 40% no dinheiro disponivel
e seria possivel pagar salarios médios de R$ 1.000 para os
professores por turno de trabalho.?* (OLIVEIRA, 2000).

O FUNDEF coloca aos gestores publicos um desafio analogo ou mais
proximo aos procedimentos da iniciativa privada: a diminuigdo de custos. Para tanto,
inimeras medidas podem ser tomadas, dentre elas a delimitacdo do Ensino

Fundamental, administrando a escassez de recursos, evitando que sejam diluidos

2 No caso de pagamento de inativos, podem ser utilizados os 40% restantes do FUNDEF ou os 15%
relativos aos impostos proprios que ndo integram o FUNDEF.

8 SCHIEFELBEIN, E. WOLFF, L. SCHIEFELBEIN, P. cost-effectiveness of education policies in Latin
America — a sunvery of expert oprimons. Washington, D.C.. Banco Inter-americano de
Desenvolvimento.

4 OLIVEIRA, Jodo Batista Aradjo (Coord). Manual de gestdo municipal da educacgdo. Governo da
Bahia. Secretaria de Educacéo e Cultura. Salvador: Fundacao Luis Eduardo Magalhaes, 2000.
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em acdes ndo voltadas para o setor prioritario; dessa forma desencadeia uma série
de reivindicacbes de profissionais de outras areas, que alegam o comprometimento

dos outros setores excludentes.

No capitulo seguinte, vamos tentar analisa o impacto dos recursos do
FUNDEF na gestdo da SEDUC de Parnaiba, entre 1996 e 2002, na perspectiva de

responder algumas questdes tais como:
»Mudou o nivel de qualificacdo dos professores?

A implantacdo do FUNDEF contribuiu para o desenvolvimento de uma

gestdo democratica e autbhoma?
sHouve ganho salarial para o magistério?

sMelhorou o rendimento dos alunos?

Por fim, descreveremos o atual quadro socioeconémico do municipio,
demonstrando o fluxo de recursos do FUNDEF juntamente com a variagcdo dos
indices relacionados ao numero de matriculas, qualificacdo de professores,
rendimentos dos alunos, melhoramento de infra-estrutura das escolas, como

também a estruturacdo da SEDUC como instituicdo gestora.



CAPITULO Il

3 ESTUDO DE CASO: O IMPACTO DO FUNDEF NA GESTA EDUCACIONAL DO
MUNICIPIO DE PARNAIBA

3.1 Contexto socioecondmico do municipio

Depois de Teresina, a capital do Estado, a cidade de Parnaiba € a
primeira em importancia econémica e populacional do Piaui. Segundo a Prefeitura
Municipal de Parnaiba, a cidade tem as seguintes caracteristicas: Area: 555 Kmz, a
menor do Estado. Localizagdo: estd na faixa litordnea do Estado do Piaui.
Populacao: 132.000 habitantes (CENSO IBGE 2000). Clima: tropical mega-térmico e
subumido seco e ventilado no verdo, quente e iumido no inverno. Temperatura:

média das maximas: 32° C e média das minimas: 22° C. Distancia da capital: 339

Km. Limites: Norte: Oceano Atlantico; Sul: Buriti dos Lopes, Cocal e Bom Principio

do Piaui; Leste: Luis Correia; Oeste: Estado do Maranhao.

A cidade de Parnaiba esta situada no terceiro polo turistico do Brasil.
Possui uma historia marcante, uma cultura rica e dotada de encantos naturais que
atraem milhares de visitantes a cada ano. Esta localizada no extremo Norte do Piaui,

banhada pelo rio Igaracu (importante braco do rio Parnaiba, o mais importante do
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Piaui). Sua localizac&o, outrora, foi estratégica devido a necessidade de escoamento

das exportacoes.

Em meados de 1760, Parnaiba ja4 era um podlo do setor pecuarista,
quando surgiu, também, a exportacdo como potencialidade econbmica, fato que
ocasionou a necessidade de construir um porto para realizar o escoamento da
producdo. Fundou-se, entdo, o Porto das Barcas, que serviu para intermediar o
comercio, ndo so de Parnaiba, mas de todo o Piaui. Ao redor do Porto das Barcas,
comecaram a surgir ruas, inameras construcdes residenciais e comerciais; 0
povoado tomava novas formas; e, devido o crescimento, em 1762, elevou-se a
categoria de Vila, a Vila de Séo Joao do Parnaiba, que, em menos de um século, em
razdo de sua grande importancia econdmica e expansao comercial, no dia 14 de

agosto de 1844, passou a ser cidade, com o nome de Parnaiba.

Um novo ciclo de desenvolvimento surge no Piaui, com a cera da
carnauba, impulsionando a economia piauiense, tendo vasta utilizacdo em seu
processo de industrializacdo como o oOleo de iluminacdo, velas, material isolante,

graxas lubrificantes, encerados etc.

Destaca-se, assim, a cidade de Parnaiba como principal polo de
comercializacdo do produto, transportado principalmente pelo rio Parnaiba. Deste
modo, importantes empresas nacionais e muitas estrangeiras foram representadas
no Piaui, tais como Rossbach Brazil, Lyon, Crowdrey e Wilson, Beringer e Cobooth,

Werner Schlupmann e muitas outras no Estado.

Sob este aspecto, Parnaiba vivia 0 seu auge econdémico, com as
principais firmas de exportacdo e importacdo. Passou a contar com industrias de
transformacao dos produtos originarios das atividades extrativas, como refinaria de

cera de carnauba, curtumes e produtores de Oleo vegetal. Através da
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comercializacdo desses produtos, surgiram e foram formadas grandes fortunas. A
exploracdo dos carnaubais era uma atividade que absorvia muita mao-de-obra e,
com isto, multiplicava a riqueza. Seu declinio surgiu logo apés a Il Guerra Mundial,
devido a substituicdo do produto extraido da cera por produtos sintéticos e derivados
de petréleo no mercado mundial. Em virtude disso, em meados da década de 1950,
verificou-se a queda brusca dessa atividade e a desorganizacdo do processo de

exportacao.

Até a década de 1960, Parnaiba ainda permaneceria sendo importante
centro comercial dentre os maiores da regido Nordeste. O rio Parnaiba e o Oceano
Atlantico eram os Unicos a permitirem um escoamento natural, sem problemas, dos

produtos do Estado do Piaui, como: sal, carnauba, 6leos vegetais etc.

N&o obstante as atividades do setor primario, estas comecarem a
apresentar sinais de decadéncia, mas as atividades do quadro urbano ainda
floresciam. O comércio crescia baseado em relacbes ndo deterioradas com a

industria de transformacao.

Com o progressivo assoreamento do rio Parnaiba e a chegada das
rodovias que rasgavam o centro e o Sul do Estado, robustecendo o papel econémico
do sertdo piauiense, com a modernizacdo das atividades produtivas e com novas
tecnologias, proporcionando matéria-prima substituta da carnauba em laboratério, o
comércio parnaibano, despreparado para uma concorréncia aberta e
sobrecarregado pelos fretes rodoviarios que encareciam as mercadorias dirigidas a
um ponto extremo do Estado, chegou ao “fim da linha”, perdeu sua importancia

estratégica.

Diante de tal realidade, Parnaiba passaria a ficar longe dos centros

dindmicos do Pais. Quanto ao comércio externo, mais uma sangria: a politica
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nacionalista de desenvolvimento arquitetada pelos governos militares (1964-1985),
baseada no crescimento do mercado interno, tornou proibitivas as atividades de
importacdo de produtos do Exterior. Logo, aliquotas estratosféricas para o imposto

de importacao dizimariam parte do comércio local.

ApoOs varios anos de estagnacdo e decadéncia, ha uma expectativa,
desde entdo, do surgimento de um terceiro ciclo econdmico que podera ser
identificado como o Ciclo da Agricultura irrigada dos Tabuleiros Litoraneos. Serao
10.000 hectares no Norte piauiense e 20.000 hectares em S&o Bernardo, vizinha

cidade maranhense.

Enquanto isso, o turismo aquece, sazonalmente, o comeércio; e a
producdo de alimentos e a agroinddstria ainda ndo explodiram, em termos de
producdo, que justificasse um comeércio de exportacdo. O setor publico investe

pouco, limitando-se a responder por uma generosa fatia da massa global de salarios.

Ao analisar pesquisa realizada por Silva Filho (1993), sobre o perfil
econdbmico de Parnaiba, podemos observar que ndo houve quase mudancas. As
alternativas propostas ndo foram implementadas, ou seja, a parte de
responsabilidade governamental ainda ndo foi executada. Para o desenvolvimento
dessa regido, é imprescindivel a conclusdo dos projetos ja iniciados, que sao
estratégicos para fomentar e orientar os diversos setores, tais como o da agricultura

irrigada e o turismo e a produc¢dao industrial.

Vale destacar que o setor que tem tido significativo desempenho € a
carcinicultura, destinada as exportacdes (anexo), porém, o emprego nao cresceu

nas devidas propor¢oes.
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Enquanto isso, a cada dia, chegavam familias oriundas de outros
municipios circunvizinhos, para morar na zona urbana ou suburbana da cidade,
aumentando, assim, o percentual de desempregados, pressionando o setor publico
em geral, principalmente, o setor assistencial de infra-estrutura e seguranca, saude e

educacao.

Dessa forma, a arrecadacdo de impostos ndo aumenta e o consequlente
fluxo de recursos para a educacéao foi se tornando cada vez mais insuficiente para a

necessidade dos investimentos a serem feitos.

Apos 1998, com a implantacdo do FUNDEF, houve um maior volume de
recursos destinados ao Ensino Fundamental, como também algumas alteracdes no

quadro educacional conforme poderemos ver a seguir.

3.2 Quadro educacional no municipio de Parnaiba sob o impacto do FUNDEF

3.2.1 Fluxo de recursos do FUNDEF e o crescimento no nimero de matriculas

do Ensino Fundamental

Com problemas semelhantes & maioria dos municipios brasileiros,
Parnaiba detém uma grande demanda de alunos para a Educacdo Basica e, em
especial, para o Ensino Fundamental, porém, com uma economia que nao possibilita
uma arrecadacao compativel para suprir as necessidades sociais basicas. Pode-se
afirmar que o sistema educacional municipal sofre com uma escassez cronica de

recursos.

Com o advento do FUNDEF, que normatizou os gastos do orgamento
constitucional da educagéo e introduziu recursos novos ao municipio, ao estabelecer

um gasto minimo obrigatério com aluno do Ensino Fundamental, parte dessa
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escassez de recursos tem amenizada. No entanto, o déficit municipal em termos
educacionais ainda é grande; conforme se pode ver, com os resultados de pesquisa,
parte deste déficit deve-se ndo somente a falta de recursos, mas principalmente a

ma administracdo destes.

N&o ha duvida que o expressivo aumento no numero de matriculas do
Ensino Fundamental tem uma relagcéo direta com o aumento do fluxo de recursos do

FUNDEF, conforme mostram as tabelas 1 e 2:

Tabela 1

Crescimento das matriculas do Ensino Fundamental do
municipio de Parnaiba periodo 1997/2002

ANO | MATRICULASDO | 12 a 42 | 52 a 82 % DO CRESCIMENTO DE % DO CRESCIMENTO DE
ENSINO SERIES | SERIES | MATRICULAS TENDO COMO | MATRICULAS TENDO COMO
FUNDAMENTAL ANO BASE O ANO ANTERIOR | ANO BASE O ANO DE 1997
1997 12.952
1998 15.620 21 21
1999 16.863 8 30
2000 17.851 13.780 4.071 6 38
2001 20.627 15.897 4.730 16 59
2002 23.106 16.531 6.525 12 78
Fonte: FNDE
Tabela 2

Crescimento das receitas do FUNDEF do municipio de Parnaiba periodo 1997/2002

ARRECADAGAQ | % DE CRESCIMENTO DO FUNDEF % DE CRESCIMENTO DO
ANO DO FUNDEF TENDO COMO ANO BASE O ANO | FUNDEF TENDO COMO ANO
ANTERIOR BASE O ANO DE 1998
1997
1998 3.958.733,92
1999 5.067.100,62 28 28
2000 5.725.536,25 13 45
2001 6.565.052,33 15 66
2002 9.005.929,83 37 127

Fonte: Ministério da Fazenda.
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Com o advento do FUNDEF, os recursos passam a caracterizar-se pela

previsibilidade e significativa ascensao.

No primeiro ano de implementacdo do FUNDEF, em Parnaiba, o Ensino
Fundamental tem um significativo aumento de matriculas na faixa de 21% em 1998
(tabela 1), fato este devido a correlacdo dos recursos estar ligada ao niumero de
alunos matriculados; fato que causou uma busca ao aluno em potencial, fora de sala
de aula; e demonstrou, também, a ociosidade que existia no nimero de vagas nas
escolas municipais, tendo em vista que nao existe registro, desse periodo, da
construcdo de novas salas de aula para absorver a quantia de 2.668 novos alunos;
pois, dessa forma, haveria a necessidade de constru¢cdo de, no minimo, 36 novas
salas, se considerarmos a taxa de ocupacdo por sala de 25 alunos e estas tendo

suas ocupacfes maximizadas nos trés turnos possiveis de funcionamento.

Também com o FUNDEF surge a necessidade da elaboracdo de um
plano de cargo e carreira do quadro do magistério. Com sua aprovacdo, passa-se,
entdo, a uma valorizacado maior do profissional, que, sem duavida, veio contribuir para
uma sensivel melhora salarial deste como também para o despertar da importancia
da qualificacéo profissional, ja que sua remuneracao profissional esta ligada ao seu
crescimento em titularizacdo profissional. Isto, indubitavelmente, projeta uma
perspectiva na melhora da qualidade do ensino. Entretanto, ndo é despertada neste

profissional a importancia do FUNDEF, tanto para ele quanto para o ensino.

Para verificar o impacto do FUNDEF na gestdo educacional de Parnaiba,
nao podemos nos prender somente aos fatos numericos, teremos que analisar se a
gestéao foi planejada, se, em seu planejamento, houve ou ndo uma preocupacao com
a melhoria dos espacos fisicos das unidades escolares. Se houve ou ndo um

planejamento quando da construcdo de novas salas de aula; e se sua distribuicéo
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espacial estava realmente voltada em funcédo da demanda de alunos. Questionando
se foram ou ndo planejados investimentos na melhoria profissional de seu corpo
docente, e, consequentemente, melhoria na qualidade de ensino. Enfim, se a
SEDUC evoluiu de forma efetiva para uma gestdo mais adequada aos novos e

atuais paradigmas.

3.3 Avancos e obstaculos no sistema educacional parnaibano

N&o devemos analisar a educacdo nas escolas municipais de Parnaiba
examinando-se isoladamente o desempenho do Ensino Fundamental, posto que
temos que levar em conta a visao holistica que caracteriza a denominacao gestao, ja

comentada nesta dissertacéo.

Podemos notar que, ao longo do tempo, na educacdo parnaibana,
aconteceu todo um processo educacional originado sem uma preocupacdo de
planejamento prévio nem racional; deste modo, seus reflexos afetam sobremaneira,
ainda hoje, o sistema educacional, mesmo com os esforcos feitos ultimamente.
Fazemos tal afirmacdo, ao tomar como exemplo a regido denominada como Baixa
da Carnauba, na zona rural de Parnaiba, onde existem seis escolas e uma
populacdo escolar pequena em relacdo ao numero de salas de aula. O exemplo
maior deste ndo planejamento € a escola Sdo José da Ininga, que possui duas salas
de aula, com capacidade de 150 alunos, funcionando nos trés turnos; porém, nunca

chegou a ter mais de 20 alunos.

Contudo, no populoso bairro Alto Santa Maria ha somente duas escolas
que estdo muito aquém da demanda populacional deste. O que se comprova in loco

€ que, na maioria das vezes, a construcdo se deu para cumprimento de promessas
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politicas em época de campanha eleitoral ou para satisfazer o pedido de politicos

que chegam a doar terrenos para facilitar sua construcao.

Na administracdo da SEDUC (Secretaria de Educac&o), no biénio
2001/2002, ficou evidente a adocdo de um padrdo de gestdo educacional arrojado,
planejado, voltado para a qualificacdo do educador, melhoria fisica das escolas e
seu mobiliario, ampliacdo da rede municipal de escolas, através de parcerias com
varias entidades e instituicbes. Com isto, foram minimizados os custos de instalacéo
de novas salas de aula ja que estas dispunham dos espacos fisicos sem utilizacao.
Dessa forma, partiram-se de 308 salas de aula, no inicio da administracéo, para 508,
ja no inicio de 2002. Ou seja, quase duplicou o numero de salas de aula a um custo
relativamente baixo (apenas despesas como agua, luz e pequenas reformas). Essa
forma de gestdo mostra a preocupacdo com a utilizacéo racional dos recursos, de
modo a superar as dificuldades advindas da escassez dos mesmos, 0 que esta em

consonancia com a administracao gerencial.

Ao fazer tais afirmacoes, torna-se facil comprova-las, se analisarmos o
quadro de matriculas na Educacéo Basica (Educacao Infantil, Ensino Fundamental e
Educacado de Jovens e Adultos) do municipio, no biénio 2001/2002, nos trés niveis

administrativos, estadual, municipal e particular, conforme apresentamos nas tabelas

3,4eb:
Tabela 3
Distribuicdo do numero de matriculas na educagao infantil por dependéncia
administrativa no municipio de Parnaiba periodo 1999-2002
ANO REDE ) REDE ) REDE )
ESTADUAL % MUNICIPAL % PARTICULAR %
1999 1.183 Base 2.877 Base 2.272 Base
(ano anterior) (ano anterior) (ano anterior)

2000 1.090 - 7,86 2.963 2,98 2.399 5,58
2001 519 - 52,38 3.844 29,73 2.252 - 6,12
2002 228 - 56,06 5.345 39,04 1.889 -16,11

Fonte: INEP
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Vejamos a Educacéao Infantil (tabela 3), em que pudemos constatar, sob a
dependéncia administrativa estadual, que, no ano 2000, foram matriculados 1.090
alunos e, no ano 2002, somente 228, caracterizando um decréscimo de matricula da
ordem de 78,99%. Sob a dependéncia administrativa particular, pudemos constatar,
no ano 2000, 2.399 alunos matriculados e, no ano 2002, a quantidade de 1.889,
apresentando um decréscimo de matricula da ordem de 21,26%. Sob a dependéncia
administrativa municipal, constatamos, no ano 2000, 2.963 alunos matriculados e, no
ano 2002, a quantidade de 5.345 alunos, assinalando um acréscimo de matricula da
ordem de 80,40%. Estes numeros nos levam a uma conclusdo: a da existéncia de
uma preocupacao da gestdo municipal em investir em um ponto crucial da educacao

brasileira, a Educacéao Infantil.

No Ensino Fundamental (tabela 4), sob a dependéncia administrativa
estadual, foi constatada, no ano 2000, uma quantidade de 12.815 alunos
matriculados e, no ano 2002, a quantidade de 9.746 alunos, ou seja, um decréscimo
de matricula da ordem de 23,94%. Sob a dependéncia administrativa particular,
constatamos, no ano 2000, 4.823 alunos matriculados e, no ano 2002, a quantidade
de 3.989 alunos, mostrando um decréscimo de matricula da ordem de 17,30%. Sob
a dependéncia administrativa municipal, constatamos, no ano 2000, 17.851 alunos
matriculados e, no ano 2002, a quantidade de 23.106, um acréscimo de matricula

da ordem de 29,44%.
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Tabela 4

Distribuicdo do numero de matriculas no Ensino Fundamental por dependéncia
administrativa no municipio de Parnaiba periodo 1999-2002

REDE REDE REDE

% % %
ANO ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR
1999 12.481 Base Base Base

(ano anterior) Lol (ano anterior) AHE (ano anterior)
2000 12.815 2,67 17.851 5,85 4.823 - 2,60
2001 10.967 - 14,80 20.627 15,55 4.240 - 12,08
2002 9.746 -11,13 23.106 12,01 3.989 -5,91
Fonte: INEP

Um aspecto a ser observado € o declinio do nimero de matriculas, sob as
dependéncias administrativas da rede particular e rede estadual de ensino, conforme
demonstra o grafico 1. Fato que pode ser explicado, conjuntamente, por dois
motivos: diminuicdo do poder aquisitivo da populacdo e uma melhor atuacdo da

gestado educacional do municipio.

Gréfico 1

Distribuicdo do numero de matriculas no Ensino Fundamental por dependéncia
administrativa no municipio de Parnaiba periodo 1997-2002
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Fonte: FNDE
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JA no segmento Ensino Fundamental, o0 aumento das matriculas da
Educacao Jovens e Adultos, direcionada aqueles com idade superior a 16 anos, que
ja ndo mais frequientavam a escola, chega a ser impressionante, conforme podemos
observar: sob a dependéncia administrativa estadual (tabela 5), pudemos constatar,
no ano 2000, foram 130 alunos matriculados e, no ano de 2002, a quantidade de
1.675, apresentando um acréscimo de matricula da ordem de 1.118,46%. Sob a
dependéncia administrativa particular, pudemos constatar, no ano 2000, 59 alunos
matriculados e, no ano 2002, a quantidade de 319, mostrando um acréscimo de
matricula da ordem de 440,67%. Sob a dependéncia administrativa municipal,
constatamos, no ano 2000, a inexisténcia de alunos matriculados e, no ano 2002, a

quantidade de 5.779, caracterizando um acréscimo de matricula da ordem de

5.779%.
Tabela 5
Distribuicdo do numero de matriculas na educacédo de jovens e adultos por
dependéncia administrativa no municipio de Parnaiba periodo - 1999-2002
Rede 5 Rede ® Rede 5
Ano | Estadual a2 Municipal 4 Particular a2
Base Base Base
1999 431 (ano anterior) 00 (ano anterior) £ (ano anterior)
2000 130 - 69,83 00 00 59 68,57
2001 1.904 1.364,61 2.751 2.751 235 298,30
2002 1.675 -12,72 5.779 110,69 319 35,74
Fonte: INEP

Convém enfatizar que o aumento de matriculas no EJA, na rede
municipal, conforme se vé na tabela 5, partindo de nenhum aluno em 2000 para

2.751 alunos em 2001, foi expressivo. Esse processo originou-se com a ajuda dos
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Agentes Comunitarios de Saude. Tendo em vista que estes conhecem cada casa,
cada lugar da cidade e ja sdo contratados pela Prefeitura, foram utilizados para
desenvolver um trabalho denominado pela SEDUC de “A escola bate a sua porta”;
neste contexto, os agentes faziam uma pré-matricula dos alunos analfabetos

encontrados.

Com 4000 pré-matriculas feitas, a SEDUC formou turmas de 25 alunos e
contratou professores, determinando, de antemao, que tinha que contatar aluno por
aluno da turma formada, de modo a confirmar a matricula. Com isso, o numero de
matriculas se limitou em 2.751 alunos, e foi mantido com recursos somente da
Prefeitura no primeiro ano. Em 2002, o processo foi diferente. Em razdo de o
namero de professores desempregados ser significativo, a SEDUC fez um edital de
contratacdo, colocando a seguinte condicdo: o professor teria que ir a campo formar
sua turma com o minimo de 25 alunos, para obter um contrato até o final do ano,
desde que ele mantivesse, no minimo, 18 alunos frequentando. Se este numero de
alunos caisse, ele perderia o contrato, e esses alunos seriam incorporados a outras
salas de aula. Nesta perspectiva, antes de tudo, foi feito um amplo planejamento e
levantamento de todas as escolas e associacfes que teriam a possibilidade de ter
uma sala de aula. Com o auxilio de um mapa, detectou-se onde poderia funcionar,
a noite, uma sala de aula, de forma a absorver a demanda de 5.779 alunos no ano

2002, perfazendo, assim, mais de 200 salas de aula.

Quanto ao avanco expressivo do Ensino Fundamental, em relacdo aos
outros niveis de ensino (ver grafico 2), ndo resta duvida que se deve, em grande
parte, ao fluxo de recursos recebidos do FUNDEF, de acordo com o namero de

alunos pertencentes a esse nivel de ensino.
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Gréfico 2

Matriculas da educacgao béasica da rede municipal
de Parnaiba periodo 1994/2002
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Fonte: FNDE e Estatistica da SEDUC de Parnaiba - 1994

Porém, se analisarmos a evolucgédo referente a distribuicdo da matricula na
Educac&o Basica municipal, a partir de 1994,%° podemos detectar que, na Educacéo
Infantil, houve significativa oscilagdo no seu quadro. Contudo, entre 0os anos de 1994
e 2000, diminuiram sensivelmente as matriculas, voltando praticamente ao mesmo
patamar de 1994, com aproximadamente 5.000 alunos (grafico 2). Logo, o EJA
obteve grandes oscilacdes, partindo de nenhum aluno em 2000 para 5.779 alunos

em 2002.

Ao indagar sobre o desempenho positivo da Educacao Infantil e do EJA,
nesse referido periodo, 2000 a 2002, o ex-secretario de Educacdo demonstrou
preocupacdo com a continuidade dessa politica, principalmente em relacdo a
Educacao Infantil e afirmou que este, apesar de ser o “primo pobre do processo”, é
essencial no desempenho eficaz dos alunos do Ensino Fundamental, portanto,

primordial para o sucesso da politica do FUNDEF. O grau de importancia desse

%> Tomamos como base o ano de 1994, por ndo terem sido encontrados dados de 1997 relativos a
Educacéo Basica.
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segmento, no entanto, ndo € devidamente reconhecido pelo MEC, afirma o ex-
secretario, por isso, na sua gestao, houve uma atencao especial, destinada a suprir

essa lacuna que o FUNDEF nao abrange.

A Educacédo Infantil, apesar de um desempenho menor do que o EJA
(grafico 2), manteve-se ascendente entre os anos 2000 e 2002. De acordo com o
mencionado secretario, ainda existe um déficit socioeducacional infantil elevado em
Parnaiba. Nos dois ultimos anos, triplicou o numero de matriculas, embora ainda

seja irrisorio diante da quantidade de criancas fora da creche e da pré-escola.

Por sua vez, como a Educacao Infantii ndo gera recursos para 0O
municipio, a qualidade deste ensino, em muitos casos, torna-se desprezivel; e, na
concepcdo de muitos administradores, a Educacdo Infantil gera “despesas”.
Contudo, “é imprescindivel que o aluno chegue ao Ensino Fundamental sabendo ler
e escrever, pois, dessa forma, diminui sensivelmente a evasdo escolar e a
repeténcia, comuns nas primeiras séries do Ensino Fundamental’, declara uma

diretora da rede municipal de ensino.

3.3.1 Desempenho educacional qualitativo

N&o obstante o desempenho quantitativo observado, este, no que tange a
eficacia, ou seja, a permanéncia e aproveitamento dos alunos, principalmente, nas
primeiras séries do Ensino Fundamental, foi muito incipiente, conforme mostra a
tabela 6. Logo, pela inexisténcia de dados referentes ao rendimento dos alunos,
antes da implementacdo do FUNDEF em Parnaiba, analisamos o rendimento em
termos percentuais, (grafico 3), a partir do ano 2000, e pudemos constatar que a

reprovacdo de 14,23% ainda é expressiva, embora ndo tenha havido alteracéo
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positiva entre os anos 2000 e 2002; no entanto, houve queda de 4,22% no indice de

abandono escolar no Ensino Fundamental.

Gréafico 3

Movimento e rendimento dos alunos do Ensino Fundamental do municipio de Parnaiba periodo 2000 - 2002
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Fonte: FNDE
Tabela 6

Movimento e rendimento escolar municipal do Ensino Fundamental de Parnaiba periodo 2000 - 2002

AFASTADO POR | AFASTADO POR |ADMITIDOS APOS
ABANDONO TRANSFERENCIA 31/03/1999 APROVADOS REPROVADOS

Ano 2000 | 2001 (2002 | 2000 2001 2002 2000 2001 (2002 2000 2001 2002 (2000 |(2001 2002
12 Série 828 553 604 256 151 409 423 165 176 3579 4213 5022 1065 969 1275
22 Série 369 268 309 155 96 193 199 76 122 2253 2470 2419 524 469 499
32 Série 387 230 266 127 113 152 189 20 107 1956 21191 (2131 265 331 324
42 Série 341 157 245 147 73 136 206 15 106 1966 2094 2100 191 201 254
52 Série 178 88 145 63 23 106 78 24 48 903 1408 1012 170 171 345
62 Série 122 55 168 57 11 61 61 14 41 775 1088 991 120 105 309
72 Série 54 19 106 43 34 36 64 14 37 473 826 651 82 43 198

82 Série 48 3 50 33 2 15 35 7 25 362 362 598 23 17 84
Total 2327 1373 [ 1893 881 503 1108 1255 335 662 149222 14922 |(14924 [ 2440 | 2306 3288

Fonte: FNDE
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3.3.2 Qualificacdo de professores e a valorizacdo do magistério

Conforme a literatura que trata do assunto “qualificacdo de professores e
a valorizacdo do magistério”, os niveis de desempenho escolar dependem em
grande parte do professor e de seus métodos de ensino-aprendizagem. A titulacdo
académica exigida para o exercicio do magistério, de acordo com o FUNDEF e com
a LDB, vem de modo a superar modelos frontais de ensino. Passos nesse sentido
foram dados, principalmente apés o advento do FUNDEF, o qual determinou que até
2002 nao existiam professores leigos. Atualmente, em Parnaiba, ndo ha, na sua
rede municipal, professores leigos. A ultima turma concluiu em dezembro de 2001.
Esta eliminacdo foi feita por meio de convénios com escolas particulares que
ofereciam para as turmas de professores da Prefeitura apenas cursos de nivel
médio. A expansdo do numero de professores ao nivel superior foi notavel. Enfatiza-
se que, em dois anos (2001 e 2002), foram adquiridas junto a Universidade Estadual
do Piaui (UESPI) e a Universidade Federal do Piaui (UFPI) trezentos e quinze vagas
para professores. Neste sentido, a qualificacdo dos professores lotados ha SEDUC

de Parnaiba evoluiu de forma significativa, conforme podemos ver na tabela 7:

Tabela 7
Qualificacao dos professores parnaibanos entre os anos de 1994 e 2002
NIVEIS DE QUALIFICACAO ANOS

1994 2002
Superior completo 40 177
Pedag6gico Adicional 445 500
Pedagdgico 252 302
Pedagdgico incompleto 12
1° grau completo 36
1° grau incompleto 273
TOTAL 1058 979

Fonte: Estatistica SEDUC de Parnaiba — 1994 e FNDE
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Ao observar a tabela 7, podemos verificar que a quantidade de
professores diminuiu entre os anos de 1994 e 2002, enquanto que o numero de
matriculas aumentou nos diversos niveis de ensino (grafico 2). Desta maneira,

houve uma diminui¢do na relacéo professores/alunos.

Gréafico 4

Qualificacao dos professores no ano de 1994 - Parnaiba-1999
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Fonte: Estatistica SEDUC de Parnaiba -1994

Gréfico 5

Qualificagao dos professores no ano de 2002 - Parnaiba-2003
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Apesar do grande salto na formacdo dos educadores parnaibanos,
(graficos 4 e 5), incentivados pelo FUNDEF, os salarios ndo sofreram alteracbes
significativas. Pudemos constatar que o volume de recursos vinculados pelo
FUNDEF ao pagamento de salarios para os profissionais de magistério ameniza a
dificuldade encontrada pela SEDUC para cobrir a folha de pagamento, que é

elevada, e ultrapassam os 60% ja vinculados.

Neste sentido, apos a implantacdo do FUNDEF foram concedidos
aumentos salariais que ndo ultrapassam os 20%. Vale assinalar que a média de
salario dos professores € baixa, e que se poderia obter uma meédia superior. Porém,
em grande parte, a ma distribuicdo de escolas e, consequentemente, de professores

dificultam esse aumento.

Na realidade, a preocupacdo em fazer uma distribuicdo espacial das
escolas, em funcdo da demanda por alunos, foi demonstrada desde a ultima
administracéo, anterior a implantacdo do FUNDEF, podendo-se citar a construcdo de
escolas nos bairros Jodo XXIII, Sdo Vicente de Paula e Ilha Grande de Santa Isabel,
que eram extremamente carentes, como também reformas de escolas que foram
elogiadas por fiscais do MEC, como, por exemplo, de aplicacdo eficiente dos
recursos. Passados cinco anos de implementacdo do FUNDEF, em Parnaiba, ainda

persistem a ma distribuicdo de escolas e também de professores.

Podemos notar que, em Parnaiba, aconteceu todo um processo
educacional, originado sem uma preocupacdo com planejamento racional, e seus
reflexos afetam sobremaneira, ainda hoje, o sistema municipal de ensino, mesmo

com os esforc¢os feitos pelas dltimas administracoes.
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Sob este aspecto, existe a necessidade de ajuste de demanda, conforme
relata o secretario de Educacéo; no entanto, as praticas clientelistas ainda persistem
diante das tentativas administrativas racionais. Na busca de pagar bem e ter bons
professores, € comum estabelecer uma relacdo de 25 a 30 alunos por professor
para, respectivamente, as quatro primeiras e as quatro uUltimas séries do Ensino
Fundamental, como forma de otimizar a relacdo professor/aluno, como também
regularizar o fluxo escolar, na tentativa de melhorar o nivel salarial dos professores.
A SEDUC tenta implementar essa politica, entretanto, vestigios de administracédo
patrimonialista continuam percebidos na SEDUC de Parnaiba, dificultando o
desenvolvimento racional da gestdo. Fato que € explicito quando se trata

principalmente da escolha dos diretores de escolas.

Ha outro aspecto que se refere a dificil questdo da reducdo de carga
horaria pelo professor; ou seja, tendo em vista que a categoria ndo tinha plano de
carreira nem programa de reducdo de carga horaria, os professores seguiam o
mesmo sistema estabelecido pela rede estadual de ensino. Deste modo a
implementacdo do FUNDEF foi vinculada a criacao do plano de carreira e salarios do
magistério em Parnaiba, obtendo-se, com isto, uma maior organizacdo no quadro

educacional.

N&o obstante as inadequacdes e distor¢bes do plano de carreira, a atual
politica de salario e carreira do magistério € relativamente bem aceita pelas
entidades profissionais, tendo havido, para tanto, um avan¢co no sentido da
conscientizacdo de politicas mais adequadas para atrair e manter os melhores

professores.



107

Por sua vez, nao foi estabelecido pagamento de salarios de acordo com a
natureza do trabalho, e sim da titulacdo adicional, da mesma forma ndo sao

oferecidos incentivos baseados em melhoria de desempenho dos alunos.

3.3.3 Colaboracéo entre Estado e municipio e a descontinuidade administrativa

Quanto ao aspecto de colaboracdo entre Estados e municipios,
recomendado pelo MEC, podemos verificar que, por questdes politicas, € dificil por
em pratica este processo, transparece uma certa competitividade entre esses dois
niveis de governo, disputando vagas no FUNDEF. E isso ficou evidente com um

episodio relatado pelo ex-secretario de Educacéo:

O Estado, ao reformar uma grande escola chamada PREMEM, distribuiu seus alunos
em escolas distantes o que dificultou sobremaneira o transporte desses alunos, no
entanto, 0 municipio ofereceu um colégio da rede municipal proximo a escola, com 25
salas de aulas desocupadas, no turno da noite, porém, foi recusado, sem maiores

explicacgdes.

A saida seria 0 FUNDEB, pois, “todos cuidariam dos seus e todos

ganhariam pelos seus”, concluiu o entrevistado.

Nesse sentido, o MEC comeca este ano (2004) a preparar a transicdo do
FUNDEF para o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica e
de Valorizacdo do Magistério — FUNDEB (REVISTA APREENDER, p. 12,

set./2003).

A SEDUC de Parnaiba institucionalizou o seu Sistema Municipal de
Educacdo nos termos da lei, passando a ser o gestor do sistema, 0 que € mais

complexo e abrangente do que administrar a rede de escolas municipais e, por
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conseguinte, exige um maior desempenho, capacidade e lideranca do secretario de
Educacéo. A formulacédo do Plano Municipal de Educacéo, com base nas propostas
pedagogicas das escolas, as quais refletem as propostas educacionais do municipio,

ainda nao foi desenvolvida.

Como relatamos anteriormente, existe uma forte tendéncia para que o
setor publico torne a gestéo publica mais proxima da gestdo de mercado, ou seja,
utilize métodos mais analogos a administracdo gerencial. A gestao atual da SEDUC
de Parnaiba, especialmente nos ultimos anos, deu um passo significativo em termos
quantitativos, adequando e administrando com certa racionalidade a escassez de
recursos. Contudo, em varios aspectos, a administracdo burocratica encontra-se
excessivamente presente, dificultando, assim, uma gestdo descentralizada e
autbnoma, contribuindo também para uma descontinuidade administrativa, que
impede, de certa forma, o andamento de projetos importantes, em funcdo de um
“pseudo” corte de gastos, uma vez que se conseguiram duplicar os recursos do
FUNDEF em dois anos, e, atualmente, se verifica uma melhor disponibilidade de

recursos.

A autonomia financeira e administrativa do secretario de Educacao foi
observada nos dois primeiros anos de determinada administracdo para executar 0s
projetos. O orcamento era diretamente discutido entre a Secretaria de Educacéo e a
Secretaria de Planejamento, no que se refere aos projetos necessarios a Educacao,
e depois executado de acordo com o previamente planejado. O que podemos
observar e se nos parece estranho € que, no segundo ano de administracéo, ocorre
uma centralizacdo da gestdo com substituicAo de secretario, em funcdo de a

Prefeitura passar a deter um maior controle dos recursos do FUNDEF. O que, para
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muitas prefeituras, inclusive a de Parnaiba, este € um recurso que equivale e, as

vezes, supera os recursos do Fundo de Participacdo do Municipio (FPM).

Na realidade, chegam a existir dois secretarios de Educacdo, um
administrativo financeiro, que assina e trabalha juntamente com o prefeito, e outro
pedagogico, que vai trabalhar junto com os professores e as escolas, passando a
ser uma figura meramente didatica. Isso € preocupante porque, dessa forma,
desconhece o que esta sendo empenhado, o0 que estado fazendo com os recursos do
FUNDEF, ou seja, o secretario de Educacao, efetivamente, ndo € um secretéario de
Educacao, ele € muito mais um coordenador pedagdgico das escolas do que um
secretario. Isso € algo que ocorre com frequéncia, acarretando descontinuidade da

gestao educacional, em grande parte, das prefeituras do Nordeste.

Considerando como fator determinante para o sistema educacional a
gestdo democratica e autbnoma educacional, a SEDUC de Parnaiba enfrenta
obstaculos decorrentes da persisténcia de aspectos patrimonialistas e burocraticos
que impregnam o dia-a-dia educacional, e comprometem a democratizacdo e a

participacdo responsavel dos diversos sujeitos envolvidos.

Por outro lado, ao olhar a autonomia e democratizacdo da gestdo como
uma construcdo continua do sistema educacional, a descentralizacdo juntamente
com a democratizacdo e a autonomia demandam de uma nocdo de gestdo
compartilhada nas instituicdes de ensino e comunidade, o que ndo é percebido na
SEDUC de Parnaiba, devido a alternancia de gestores, praticas clientelistas e,
principalmente, a falta de conscientizacdo da comunidade, que, na sua grande
maioria, € composta de uma camada social historicamente marginalizada, sem uma

estrutura de representacao efetiva, e, dessa forma, esses fatores geraram uma rede
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institucional e uma relacdo entre escola e a cultura popular que comprometem

significativamente a nossa educacéo publica.

Por fim, diante do quadro atual da Educacdo, com tradicionais
desigualdades, que nos caracterizam, e a conseqiente apatia de algumas camadas
sociais juntamente com 0s persistentes vestigios patrimonialistas, burocraticos e
centralizadores das administragcbes municipais e politicas nacionais focalizadas,
refletindo resultados com baixo nivel de desempenho, poderiamos nos perguntar: —
qual a saida? Acreditamos que nao seja tdo somente o modelo organizado em torno
dos critérios de mercado que hoje se constitui como um pleiteador do bem
educativo, nessa sociedade polarizada, mas também priorizando toda a Educacao
Basica. Para tanto, faz-se necessario firmar um pacto nacional e criar um movimento

nacional pela Educacéo de forma sustentavel.



CONSIDERACOES FINAIS

A politica educacional brasileira, no molde em que se apresenta,
encontra-se como uma politica de carater instrumental e subordinada a l6gica

econdbmica.

As reformas educacionais direcionadas pelas orientacdes dos organismos
financeiros internacionais, aos quais impdem os Estados nacionais a se adaptarem
aos novos paradigmas da reestruturacéo capitalista, ndo deram resultados positivos
conforme mostram os indicadores do MEC/ INEP, 2000, 2001 e 2002, relacionados
aos baixos niveis de aprendizagem dos alunos, permanéncia e repeténcia. O
Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacéo Béasica (SAEB, 2001) aponta para um
quadro de insuficiéncia no desempenho escolar de 59% dos alunos da 42 série, que
nao sabem ler adequadamente e 52% nao dominam habilidades elementares da
matematica. Desta forma, os avancos da reforma educacional no Brasil nesse

periodo ficaram limitados ao acesso escolar.

Pudemos observar que a reforma educacional dos anos 1990
implementou, indubitavelmente, um novo modelo de organizagdo e gestao da
educacdo publica, tanto do sistema como de suas instituigbes, tomando como

critérios o sistema de mercado. Provavelmente esta seja sua mais expressiva
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conquista. Nao obstante a polémica, orienta-se pela necessidade de articular-se a
ampliacdo do atendimento educacional com a busca da eficiéncia, a melhoria da

qualidade e a promocéao da equidade dos sistemas de ensino.

As analises feitas neste estudo tiveram como propdsito a compreensao
das reformas educacionais, embasadas na terapéutica neoliberal, que ofereceram
elementos importantes para que os novos modelos de atuacdo do Estado possam
ser entendidos, dando-nos, também, uma série de argumentos que tentam justificar
essas reformas. Sob este aspecto, categorias importantes foram utilizadas ao
relatarmos a evolugcdo da administracdo publica para adaptar-se aos novos
paradigmas da reorganizacdo capitalista. A partir dessas analises, a intencao foi a
de averiguar os efeitos dessas reformas na educacdo parnaibana, principalmente,

apos a implantacdo do FUNDEF.

Logo, se o eixo de discussdo dos critérios que envolvem o “sucesso” das
politicas publicas em educacéo converge para fatores como a democratizacdo do
acesso e da permanéncia do aluno e da qualidade de ensino, a gestdo educacional
de Parnaiba obteve um aumento expressivo no acesso de alunos, principalmente no
Ensino Fundamental, com a politica do FUNDEF; como também um significativo
aumento no nivel de qualificacdo dos professores, gracas a capacitacdo gerada
pelos recursos do FUNDEF. Porém, ndo podemos dizer o mesmo quanto a
qualidade do ensino, se pegarmos como variavel a permanéncia e a repeténcia
escolares, principalmente nas primeiras séries do Ensino Fundamental. Certamente
qgue ainda pode ser cedo para avaliar o impacto da qualificacdo dos professores no

gue tange a qualidade do ensino, mas é visivel esta constatacao deficitaria.

Além disso, apesar dos esforcos da atual administracdo, verificamos a

existéncia de grande quantidade de criancgas, de zero a seis anos de idade, que néo
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recebem qualquer atendimento educacional, em grande parte, por falta de uma

politica mais efetiva para este setor.

Nesta perspectiva, considerando como importante a alfabetizacdo para
um melhor desempenho do aluno nas primeiras séries do Ensino Fundamental, que
sdo as mais criticas, 0 quadro ndo se mostra alentador em termos de avancos

qualitativos.

Diante de tal realidade, o que se pode deduzir? Primeiramente, que a
politica priorizante ou focalizada, como o FUNDEF, defendida pelos “ajustes
estruturais” neoliberais, compromete o préprio Ensino Fundamental. E, pior, quando
desobriga as prefeituras de qualificarem os professores em nivel superior até 2007,
conforme estava determinado, pois, com essa medida, torna-se cada vez mais
evidente o carater de adaptacdo dessa politica educacional aos limites atuais da
politica financeira, sem destinar para 0 orcamento maiores recursos a educacao; ou
seja, retrocede, ao rebaixar o padrédo de qualidade de ensino, para que ele “caiba”

na disponibilidade atual de caixa do governo.

Vale destacar que essa politica focalizada adapta-se, funcionalmente,
para as sociedades segmentadas socialmente e fragmentadas -culturalmente.
Concordamos com Tiramontti (2000), quando diz que esta politica ndo permite
abordar os processos socioecondémicos que geram a desigualdade, nem considerar
o fendbmeno em seu aspecto cultural para intervir nos processos de autoreproducao

que ela contém.

Em certos aspectos, conforme ja relatamos, os gestores demonstram ter
uma visdo mais holistica de sistema educacional, ao dar a devida importancia a
setores ndo priorizados pelo governo federal, mas que sdo imprescindiveis no

desenvolvimento do Ensino Fundamental e no sistema de ensino, como a Educacao
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Infantil. Entretanto, outros ndo tém a mesma determinacdo, conseqientemente
ocorre uma quebra nas metas e no nivel de desempenho da educacao nos setores
nao priorizados pelo governo federal, ficando somente a mercé da politica dos

gestores municipais.

Convém salientar que a descontinuidade administrativa e seus efeitos
observados na presente pesquisa, frente a SEDUC de Parnaiba, reafirmam a
necessidade da transformacéo das instituicdes e de seus processos, como forma de
melhoria das condicbes de funcionamento do sistema educacional e suas
instituicdes, de forma a tornar-se um sistema institucionalmente bem estruturado,
portanto, menos vulneravel as descontinuidades administrativas municipais. Nesse
sentido, a politica do FUNDEF contribui, indiscutivelmente, para estruturar o Ensino

Fundamental.

Por sua vez, a tendéncia atual do governo € de aprofundar essas politicas
estruturais, sem descartar as acdes de emergéncia (aceleracdo de aprendizagem
para recuperar a deficiéncia qualitativa da politica do FUNDEF). Na concepcéo de
Feres (2003, p. 5), “é importante fechar a torneira, se ndo vamos fazer aceleracao

para o resto da vida... para isso sdo necessarias politicas estruturantes”.

Dentre outras medidas do atual governo federal, a politica estruturante
abrangera criancas com seis anos na universalizacdo do ensino, buscando ampliar
para nove anos a duracdo do Ensino Fundamental. Isso vem reafirmar a nossa
constatacdo de que o impacto do FUNDEF soO tera desempenho satisfatério, em
termos qualitativos e ndo somente em termos quantitativos, a partir de politicas mais
inclusivas e abrangentes e nao focalizadas de forma a estruturar sistematicamente

nossas instituicoes.
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