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RESUMO

Este trabalho pretende analisar a existéncia dergéincias de resultados no
processo de descentralizacdo da educacdo pubjeatia de indicadores retirados de seis
municipios fluminenses e do Estado do Rio de Jané€irata dos conceitos e das
caracteristicas da descentralizacdo e faz um resimsoaspectos positivos e negativos
mencionados na literatura académica a seu respegio.um breve historico do federalismo e
da descentralizacdo na histéria brasileira, comasénfno servico publico de educacéo,
observado do ponto de vista dos textos legais stitwcionais. Examina ainda a situacao
atual e as necessidades da coordenacao do siddecacienal brasileiro, com analise de suas
especificidades mais relevantes. Uma primeira apragdo com as causas das divergéncias
encontradas € feita com base na literatura dduitéies e politicas publicas, como indicativo
para pesquisas futuras. A conclusdo demonstra Haver diversidade nos processos de
descentralizacdo dos municipios avaliados, cujogipais fundamentos estéo relacionados a
autonomia constitucional desses municipios e anaisé&le instrumentos mais efetivos de
coordenacao do sistema educacional. Essa patmatifide de atuagéo tende a ser preenchida
por regras e arranjos locais, onde se destacameaaidade orgcamentaria de cada municipio, a
existéncia de uma burocracia capaz e estavel eeptemide presséo internos e externos ao

servico publico.

Palavras-chave: descentralizagéo, educacao, camaean



ABSTRACT

This work intends to analyze the existence ofeddhces in the outcomes brought
by the process of decentralization of public edocatbased on data of six municipalities of
the State of Rio de Janeiro. Concepts and charstaterof decentralization will be discussed,
as well as its positive and negative aspects piate by academic literature. The trajectory
of federalism and decentralization in Brazil, waimphasis on education as a public service, is
found in legal texts (constitution and laws) retate public education, and a deeper study of
the coordination of the educational system. A fapproach to the causes and divergences
found in the data is carried out based on thedlitee on institutions and public policies, as a
proposal for future research. The conclusion of #tiildy shows that there is a strong diversity
of results in the processes of decentralizaticthénmunicipalities analyzed, due to mainly the
constitutional autonomy and the absence of morect¥e instruments related to the
coordination of the educational system. This phfteedom tends to be addressed by local
rules and solutions, from which the budgetary capaxd each municipality, the existence of
an efficient and stable bureaucracy, and interndl external enforcement issues should be

stressed.

Keywaords: Decentralization, education, coordination
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1INTRODUCAO

A ideia inicial deste estudo surgiu do antigo aieda atual — debate sobre a
qualidade do ensino publico brasileiro. Afirma-gefdrma indiscriminada que os gastos em
educacao no Brasil sdo exagerados, adequadosudicigrstes, seja em uma analise direta ou
em comparacdo com outros paises. Pouca divergé@ciano entanto, em relacdo aos
resultados: o ensino oferecido pelo poder publiasileiro € constantemente criticado pela
sua baixa qualidade e pela incapacidade de fornmdeamladéos preparados e conscientes.

Esses resultados, contudo, parecem nao ser uegorem todo o pais.
Regularmente nos chegam informacBes sobre a esist@&le variedades de indicadores
guantitativos e qualitativos entre estados e mpiasino que diz respeito a educacéo, apesar
de as normais legais de regéncia do tema serempde geral, padronizadas e aplicaveis a
todos esses entes.

Apesar da relevancia da questao, basica paraancaqosterior de conclusdes e
solugdes de politicas publicas, nota-se que esasiacdes em regra ndo sao fundamentadas
em estudos técnicos formais, que apontem ndo skéti@aeexisténcia de dissensos nos
resultados educacionais, mas que também delimige aspectos e caracteristicas principais
e indiqguem os pontos sensiveis sobre 0s quaisléi€gm publicas poderao atuar, de forma a
obter resultados mais apurados.

Este trabalho pretende tratar exatamente dessesstea fim de trazer rigor
académico e bases mais soélidas a um suposto semson¢ permitindo, assim, a elaboracao
de estudos e pesquisas futuras sobre a questdasivecsobre as possiveis causas dessa
divergéncia de resultados, o que ja sera discuaduja que de forma preliminar e néo
conclusiva, nesta dissertacdo. O ponto centra¢ aéesttido, assim, serd o exame dos processos

locais de descentralizacdo da educacdo publica caracterizacdo de divergéncias na
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conducao e nos resultados desse processo.

A base tedrica para a analise dos fatos e apeggentlas conclusdes tera como
eixo principal a descentralizacdo, suas caradt&Es$st seus aspectos mais relevantes,
conveniéncias e criticas. A descentralizacdo setada como um processo historico,
dinamico, que exige uma compreensao dos fatosrpostédo so para a correta apreciacao da
realidade mas principalmente para a avaliacbe®m#encias e caminhos. A caracterizacao
desse processo sera feita tanto através das disesuswadémicas que envolvem a
descentralizagcdo como por meio de um exame dietegislacdo nacional que disciplina a
sua face pratica.

A existéncia das mencionadas diversidades detaesslindica a presenca de certo
grau de liberdade na formulacéo e execucéo ddgaalipublicas em educacéo por parte dos
entes federativos, ndo obstante o ja mencionadderoegras comuns que 0s constrange. O
ponto de partida deste estudo, dessa forma, € néliseadas divisdes de competéncias e da
descentralizacdo desse servigo publico, de modosgj#e possivel estabelecer as medidas
iniciais de autonomia de cada ente estudado. Seita uma breve avaliacdo da
descentralizacdo na historia recente brasileirgprestindivel para a compreensao da
descentralizacdo da educacdo, cujo historico samontado a partir do primeiro texto
constitucional brasileiro (Constituicdo de 1824)inda sobre a descentralizacdo sera
discutida, ainda que de forma breve, mas necesshaiate do dissenso académico, a sua
eficacia como promotora da qualidade dos servigbtiqos.

As peculiaridades da estrutura federativa brasilei seus reflexos no servigco
publico de educacdo também serdo avaliados, painogmte sob o ponto de vista da
coordenacdo do sistema, onde serdo tratados tepras @lanejamento educacional,
curriculos, financiamento (com énfase no Fundénalizacédo e avaliacéo.

A diversidade dos resultados em educacéo e asédeda descentralizacdo serao
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analisadas em um estudo de caso de seis municiimog&stado do Rio de Janeiro,
representativos das regides que o compdem: Ricaweird (Regido Metropolitana), Nova
Friburgo (Regido Serrana), Itaperuna (Norte/Nom&siminense), Rio das Ostras (Baixada
Litoranea), Resende (Médio Paraiba/Centro Sul)gados Reis (Costa Verde)

Sera feito um breve historico da formacao de cedalesses municipios, além de
uma avaliacdo dos principais indicadores relaciopad educacdo e do grau de
descentralizacdo encontrado na educacdo publigarthk dos dados individuais sera feita
uma analise conjunta dos municipios, o que pe#dritinclusdes sobre a efetiva existéncia de
dissensos e seus pontos mais relevantes.

A diversidade de gestbes e resultados em umatestraparentemente uniforme
suscita de imediato questbes sobre os fundamengugtificam sua existéncia. Apesar de
nao ser o interesse primario deste estudo, seifas falgumas consideracdes sobre as
possiveis causas das divergéncias de descentémljzatiante de sua relevancia e
complementaridade ao tema aqui discutido.

Essa discusséo, apenas inicial, repita-se, tardgee a analise das instituicdes,
sua criacédo e suas modificacées ao longo do teApmEsar da multiplicidade de conceitos e
das diversas correntes tedricas sobre o tema,udcesias instituicbes parece oferecer um
apoio adequado para a avaliacdo da diversidadesidtados encontrados em municipios
diversos, no que diz respeito aos indicadores etutas.

A andlise das instituicbes, especialmente quaradada sob o ponto de vista
cultural, fica incompleta se ndo € langcado um offedore a educagdo como politica publica,
em especial sobre os atores relevantes, a fornleggrincipalmente, a implementacao
desse tipo de politica, questdo sempre pungentést@ia das intencdes publicas nacionais.

As politicas publicas, por medida de racionalida#efio analisadas com énfase na educacdo,

1 O critério para a escolha desses municipios é@resitio na Metodologia.
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sem prejuizo de alguns aportes de carater geral.
As principais conclusdes, tanto as relativas asrgéncias de descentralizacéo
quanto as suas causas, serdo apontadas ao fimedasie, onde também sera discutida a
necessidade de realizacdo de pesquisas sequesthagso tema, que permitam uma melhor

compreensao do processo de descentralizacédo dac@duyaiblica brasileira.
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2DESCENTRALIZACAO. ASPECTOSTEORICOS.

2.1 CONSIDERACOES INICIAIS

As atribuicGes e os limites do Estado sdo permanente questdes centrais no
debate politico-ideolégico. Alcancaram, contudo,iomaproeminéncia com o conflito
provocado pela ascenséo liberal nas décadas deaogenoventa, resultado da concepcéo
minimalista defendida por essa corrente, em cdetia@m a defesa insistente da relevancia
do Estado praticada por grupos que se encontramaresquerda do espectro politico.

Algumas politicas, no entanto, encontram-se nersetdo desses distintos polos
ideoldgicos, resultando em uma espécie incomunodsenso entre posi¢cdes ideoldgicas tao
dispares. A descentralizacdo, aqui entendida comutramsferéncia de competéncias
administrativas para entidades politico-adminisivas autbnomas e menoyas uma dessas
politicas, que surgia com recorréncia nas propakiagliversos campos ideoldgicos e com o
decorrer do tempo se aproximoustatusde questao incontroversa.

A Constituicdo Federal de 1988, nitido produtcsdediferentes matizes ideoldgicos,
estabeleceu medidas concretas no sentido da dedzagfio, especialmente em relacdo aos
servigos publicos de educacédo, com a definicAmdweténcias prioritarias para cada ente da
federacdo. Os anos posteriores a sua promulgacgitemienharam esforcos para a
implementacdo de uma rede descentralizada e est&weimpeténcias em educacao, além da
criacdo de novas fontes de financiamento que, amosnem tese, contribuiriam para o
aprimoramento do servi¢o publico prestado.

Permanecem, contudo, algumas sérias divergénaadémicas a respeito dos
resultados do processo de descentralizacdo, quardeterizam uma suposta unanimidade do

instituto e tornam necesséria alguma reflexdo sabrecessidade, conveniéncia e adequacgao
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de sua implementacdo. Essas questbes, que ulapassampo meramente tedrico, como se

vera nos capitulos finais dessa dissertacdo, sev{eto deste capitulo.

2.2 DESCENTRALIZACAO NA LITERATURA ACADEMICA.

N&o ha grandes discussbes académicas a respeatetzssdo do conceito de
descentralizacdo, que é em geral compreendida commnjunto de politicas publicas que
transfere responsabilidades, recursos ou autoridael@iveis mais elevados do governo para
niveis inferiores, no contexto de um tippeeffico de Estad¢FALLETI, 2006). E um
conceito mais amplo que desconcentracoque descreve mecanismos de transferéncia de
encargos e tarefas no interior das unidades admaitiveis ou politicas subnacionais, e que o
dedelegacapdefinido como a transferéncia de graus de poeesdrio (MELO, 1996).

A descentralizacdo pode ser entendida em tréstaspeolitico (concessdo de
autonomia federativa aos entes subnacionais, ema @ meio da Constituicaoliscal
(cessao de poder de tributar e de parcelas daadae®&o a entidades federativas menores) e
administrativq interesse principal deste estudo, entendido atnansferéncia de atribuicoes
a Estados e Municipios para a prestacao de sepign€os.

Ao contrario do que ocorre com a conceituacaoyrnagrande debate teorico a
respeito dosundamento® efeitosda descentralizagéo, que suscitam discussOeangdsva
respeito das politicas adotadas nas Ultimas décadatides e imperfeicdes da
descentralizacdo s&o suscitadas e questionadasrerdemente, e oferecem subsidios
suficientes para a adoc¢do de posi¢cdes opostass@elimientes similares de qualificagéo.

Em defesa da descentralizacdo argumentou-seapia mais eficiéncia ao servigo

publico (BRESSER: 1998; SILVA E CRUZ: 1996), con@ando a ideia de que cada bem
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publico deve ser provido pelo nivel de governo mppFesente a forma mais proxima a area
geogréfica que se beneficia daquele bem (MELO, f99%eria ainda capaz de gerar
inovacdes e modernizacao gerencial (MELO, 1996)mjfiigia um maior controle popular,
acresceria a transparéncia na prestacdo do sefeitaleceria a democracia, aumentaria os
niveis deaccountability e evitaria o aparecimento d&i¢hos geradores de vantagéns
(GLADE, 1998). Além disso, a experiéncia internaeailo recomendaria a aplicacdo do
instituto (KETTL, 1998; JENKINS, 1998; RICHARDSOHNI998).

No polo oposto, questionava-se a validade da raeeid razdo da auséncia de
capacidade dos pequenos gestores (ARRETCHE, 1869rejuizo a economia de escala
(KETTL, 1998) e da limitacdo a circulacdo de infag@ies entres os executores das medidas
administrativas (KETTL, 1998; ABRUCIO, 1998). Erantbém discutido o fato de a
descentralizacdo dar margem ao aumento de desigiesidegionais e a fragmentacao do
servico publico (ABRUCIO, 1998; ARRETCHE, 1999; AINDA, 1996), além de poder se
caracterizar como um estimulo a fraudes (ARRETCI9R9).

Em relag@o a execucdo efetiva dos servicos, tisasrise centravam na constante
auséncia de um plano coerente e consistente d&riledicdo dos encargos (OLIVEIRA E
BIASOTO, 1999; DRAIBE, 1997), além da auséncia decoordenacdo efetiva do sistema
(MELO, 1996), o que impedia que fossem alcancaddasnnicialmente projetadas.

O quadro abaixo sintetiza os principais benefi@osicissitudes apontados na

literatura académica a respeito do processo dendatzacao:

2 Nesse sentido, a Unido Europeia faz uma defesmsigente dprincipio da subsidiariedadesegundo o qual
as funcdes publicas devem ser exercidas pelo dévgbverno mais descentralizado possivel, a mamm$faja
demonstra¢cdes concretas de que tais servicos passarercidos de forma mais eficaz por niveis @l&is de
governo (MELO, 1996).
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DESCENTRALIZACAO
Aspectos Positivos Aspectos Negativos
Maior eficiéncia alocativa Clientelismo e inefictéa
Geracao de inovacao Prejuizo a economia de escala
Modernizacéo gerencial Auséncia de capacidade astrativa das entidades

subnacionais

Maior controle popular Irresponsabilidade fiscad datidades subnacionais
Aumento da transparéncia do servico Auséncia dedeoacédo

Aumento daaccountability Limitacdo a circulacdo de informacfes

Aumento da democracia Fragmentacao do servicoqmibli

Preservacéo da cultura e identidade local Aumesmsadésigualdades regionais

Fonte: elaborado pelo autor.

Dificilmente se podera se avaliar de forma exgmsiente conceitual a qualidade
dos resultados de um processo de descentraliz&@oo se trata efetivamente de um
processp que envolve atores diversos, em ambientes ingiitais particulares e em
momentos histéricos determinados, os resultad@ gamovavelmente muito distintos para
cada um dos casos, ainda que os fundamentos espiog®ejam comuns.

Como afirma Melo (1996), a teoria da descentrgfivaé bem mais precisa na
definicdo de conceitos do que no estabelecimentegpmnsabilidades concretas. Como regra
geral, deve-seavaliar prioritaria e casuisticamente os benefi@ogustos associados a
economias de escala, heterogeneidade das preteséocaiis, diversos tipos de externalidades
envolvidas, amplitude geogréfica das externalid&deapacidade financeira de cada nivel de
governo.

Ha que se considerar ainda, como relembra o piatoelativo ao principio da
subsidiariedade da Unido Europeigue esse tipo de politica é essencialmditt@micq o
que significa que o nivel de acdo pode variar dedaccom as circunstancias.

A incerteza aprioristica a respeito dos resultadas descentralizagcdo torna

% Sobre esse protocolo, ver:
http://europa.eu/legislation_summaries/institutionairs/treaties/amsterdam_treaty/a27000_pt.htm.
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fundamental a ampla realizacdo de estudos de assaescrevam de forma minuciosa as
circunstancias de tempo, agentes e instituicOespato que se possa configurar um painel
maior, com informacdes claras e objetivas a respkis efeitos da descentralizacdo em cada
uma dessas circunstancias, a fim de subsidiarb@ralgdo de politicas publicas especificas,
dotadas de graus maiores de factibilidade e reksdtpositivos.

Este trabalho faz a andlise das experiéncias deedealizacdo em seis
municipios do Estado do Rio de Janeiro, cujos t&do$, como se vera no capitulo 8, séo
bastante dispares. Além disso, diversas caraatadsapontadas pela literatura académica,
tanto positivas quanto negativas, podem ser vadéis nesse estudo, sem que se tenha
encontrado regras gerais que justifiguem sua pgasem que reafirma a importancia das

circunstancias singulares e locais para a avalidgagesultados da descentralizacéo.
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3 EDUCACAO BRASILEIRA EM PERSPECTIVA: FORMACAO, HISTORICO E

DESCENTRALIZACAO.

3.1 CONSIDERACOES INICIAIS.

Como foi mencionado no capitulo anterior, a desabzacdo em regra €
construida de forma sequencial, ao longo de detedni periodo de tempo. E, antes de tudo,
um processo dinamico, que exige uma apreciacadricst tanto para sua perfeita
caracterizacdo como para a investigacdo de suatrizBs e perspectivas, elementos
fundamentais para a avaliagcdo dos casos concretosegao tratados (cf. Capitulos 8 e 9).

Essa natureza peculiar da descentralizacédo prtaduzem reflexos na apreciacao
tedrica que sera feita no capitulo 5, ja que aisnaa trajetoria e da continuidade dos
projetos sdo assuntos essenciais quando se tratatii@icoes e politicas publicas. Como se
vera, a manutencdo dos programas publicos é questdencial na discussdo da
implementacdo das politicas publicas, condiciondrai parte de seu resultado. Da mesma
forma, o conjunto histérico de regras, politicasdecisbes de governo, associado as
circunstancias de época, tem impacto considerdl@kesas oportunidades futuras, tanto de
uma forma positiva quanto negativa.

Neste capitulo sera feita uma breve analise daed#slizacdo na historia
independente brasileira, acompanhada de um hist@#& descentralizacdo na educacao

publica nacional. As relagBes entre ambas serdatagas na concluséo.
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3.2 BREVE HISTORICO DO FEDERALISMO E DA DESCENTRAIACAO NO

BRASIL.

A histéria federativa brasileira esta marcada pmlos de centralizacdo e
descentralizacéo politica, dependentes das vontapgdddes e possibilidades de governos
mais ou menos capazes de recolher ou dividir pedenme relacdo aos demais entes da
federacdo. Verifica-se, de um modo geral, uma tecidénaior de centralizacdo em periodos
menos democraticos e 0 movimento inverso nas fasesestaveis da democracia brasileira,
quando a sustentacdo do poder central dependenfient@mente de apoio das entidades
subnacionais. O carater pendular do movimento,udont é nitido, expondo o pais as
consequéncias desfavoraveis decorrentes da inooresEi da irregularidade na definicdo das
responsabilidades pela prestacao de servigos pabiliadamentais.

N&o se pode falar propriamente em federalismoseearalizacdo na fase inicial da
histéria do pais. Durante o império o Brasil eraastado unitario, com poder central forte e
provincias frageis, onde o repasse de competéseiamva por outorgas, de acordo com a
discricionariedade do governo central (PIN&@Calli, 2006).

A insatisfacdo politica que conduziu a proclamagdoRepublica exigiu uma nova
conformacdo da estrutura de poder no pais, queypasiotar a forma federal a partir da
Constituicdo de 1891. A manutencdo do novo sistexigiu uma divisdo maior de
competéncias entre as esferas subnacionais, resukém um governo central fraco e estados
independentes e fortes, dotados de poderes titsit@evantes e responsaveis pela provisdo
da maioria dos bens publicos (REZENDE e AFONSO3208essa época a participacdo do
governo federal no gasto publico foi reduzida d& {Bpoca do império) para apenas metade
(SERRA e AFONSO, 2007).

A ascensao de Getulio Vargas a presidéncia dabdRepimodificou drasticamente o
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panorama federativo brasileiro. Os objetivos doa@stNovo, dentre eles a reducdo da
influéncia das oligarquias estaduais, a formacaamdanercado interno mais integrado e o
estabelecimento das bases para a industrializacgaid, exigiam uma maior concentracéo de
poder na entidade central, o que efetivamente rfmqulido. Novamente, a participacdo do
governo central no gasto publico se expandiu, tendo a tendéncia de reducéo verificada na
Republica Velha (SERRA e AFONSO, 2007).

A democratizacdo apés o fim da segunda guerra iaumibveu o péndulo de volta
para a descentralizacdo. Com a edicdo da Conéttuie 1946, os estados passaram a deter
maior autonomia e o gasto publico federal volt@aeaeduzir, produzindo, segundo Abrucio
(2005), o primeiro momento de maior equilibrio eddracédo brasileira, tanto do ponto de
vista do poder como da pratica democratica.

O movimento, no entanto, ndo durou muito. A ingtgéio do regime militar em 1964
representou uma volta drastica a centralizacdooderps junto a Unido, compreendendo 0s
campos politico, administrativo e financeiro. Em839 no apice desse movimento
centralizador, a participacado do governo federaimecadacao de tributos era de quase 70%
(SERRA e AFONSO, 2007).

Essemodelo unionista autoritarigABRUCIO, 2005) durou aproximadamente vinte
anos e comecou a se distender com o fim do perfilitar em meados da década de oitenta,
quando o péndulo novamente oscilou no sentido da@edéralizacdo. A necessidade de
sustentacdo politica do novo governo exigiu a dwvisle poderes entre as entidades
subnacionais, modelo que foi consagrado pela CGoitéto Federal de 1988, caracterizada,
segundo Serra e Afonso (2007), por Bepeto descentralizador

Nessa nova regulacdo os municipios foram formaknemigidos a categoria de
membros da federacao e o poder de tributar foi amghte compartilhado entre os trés entes,

com destague para os novos membros, cuja arrecadagéa dobrou no periodo de 1988 a
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1991. O resultado foi uma explosdo de criacéo deicfpios, o que s6 foi contido com a
edicdo de uma emenda constitucional restringindossibilidade de criacdo de novos entes
(EC n° 15/96).

A Constituicdo de 1988 também alterou as competg€para a prestacdo dos servicos
publicos — e essa é possivelmente a maior fonte aldkas dirigidas ao modelo
descentralizador promovido por esse texto consbitat. Serra e Afonso (2007) apontam a
existéncia de falhas e dubiedades na distribuigdadefas entre as diferentes esferas.
Abrucio (2005), por sua vez, manifesta preocupagies a fragilidade dos instrumentos
nacionais de atuacdo e coordenacado federativategisan ficado em segundo plano na
Constituicao. Critica ainda a criagcdo de um mogedalatorio e ndo cooperativo de relacbes
intergovernamentais

Em outro aspecto, Mendes (2004) aponta para ancasé&e razoabilidade na
descentralizacédo fiscal, que teria deixado o gavemsntral sem recursos suficientes para
realizar as suas fungcbes administrativas e fineamgeA consequéncia — esperada — foi a
elevacao daleficitpublico e 0 aumento da carga fiscal.

Atualmente, a grande maioria dos servicos publimacionados aos chamados
direitos sociaigartigo 6°, Constituicao) € prestada de maneinguota por Unido, Estados e
Municipios, com maior ou menor grau de especidfiaag divisdo de tarefas. Como ja se
disse, pela deficiéncia no estabelecimento de sedasas de distribuicdo de competéncias na
Constituicdo Federal a avaliacdo da descentralizdeéie ser efetuada em cada caso, atravées
de exame conjunto da estrutura de financiamentsastacao do servigo.

Tomando como exemplo 0s servigos publicos de edocaalde e segurancga publica,

trés dos principais servicos prestados pelo sefiniqgn brasileiro e que em conjunto

* O nimero de municipios no Brasil saltou de 4.080.688 para 5.564 em 2005, um aumento de quase 40%
(SERRA e AFONSO, 2007).
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consomem 10,3% do PiBverifica-se a diversidade de resultados em relasapoliticas de
descentralizacdo, apesar de todos esses serviguditwioem deveres genericamente
compartilhados por todos os membros da federag®ldira (respectivamente, artigos 205,
196 e 144 da Constituicdo Federal).

Dos trés, a seguranca publica € o servico quesaiee maior grau de divisdo
objetiva de tarefas, ja que as atribuicbes de esda sdo fixadas, ao menos de maneira
preliminar, na propria Constituicdo (artigos 144seguintes). A saude, ndo obstante a
inexisténcia de determinacdes especificas nassregirestitucionais, possui grau elevado de
descentralizacéo, creditado ao esforco de coordendg sistema e das politicas de inducdo
praticadas pela autoridade central (ARRETCHE, 20@4)tibieza das determinacfes
constitucionais, no entanto, da margem a movimeingersos ao estabelecimento de
competéncias particulares, patrocinados em grarae ppor decisdes judiciais que
desconsideram normas infraconstitucionais reguéedoa divisdo de atribuicdes

A educacdo também ndo dispbe de regras clarapegifsas a respeito da
divisdo de tarefas entre os entes federativos, @ rfio raramente resulta em conflitos,
constatados no estudo de caso trazido no Capitulbld® obstante, tem-se verificado
progressos notaveis na determinacdo de competéroa® se vera nos tdpicos adiante.
Antes, contudo, sera feita uma analise dos movimsehistéricos de descentralizacdo na

educacédo publica brasileira.

® Educacéo: 5,1% do PIB. Fonte: Inep, dados de 2007.

Saude: 3,55% do PIB: Fonte: Datasus, dados d& 200

Seguranca Publica: 1,65% do PIB. Fonte: Ipeagsidéd 2004.
® Para maiores informacdes sobre o assunto, ver EXSR Luiz RobertoDa falta de efetividade &
judicializacdo excessiva: direito a saude, forneciemto gratuito de medicamentos e parametros para a
atuacéo judicial. Disponivel em http://www.Irbarroso.com.br/pt/natisimedicamentos.pdf.
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3.3 DESCENTRALIZACAO DA EDUCACAO. HISTORICO.

A analise do processo de organizacdo e desceattab da educacdo publica
brasileira ndo escapa dos debates académicosua datsiral amplitude, que indicam tanto a
existéncia de uma precoce transferéncia de compasépara entidades federativas de menor
porte (DRAIBE, 1999) quanto a insuficiéncia da @éesalizacdo nos dias atuais (ALMEIDA,
1996). Uma avaliacdo imparcial, desta forma, exigeonhecimento direto das fontes
primarias, em especial das Constituicoes Federassiéiras e das leis de diretrizes e bases da
educacao editadas nos ultimos anos.

A primeira mencao de um texto legal expressivdrasil sobre educacédo publica
€ encontrada na Constituicao de 1824, que estéelelireito a instrucdo primaria gratuita
a todos os cidadaodgart. 179, XXXII). Antes dessa data a principaferéncia em educacao
eram os Jesuitas, que, no entanto, abrigavam esnesgalas apenas 0,1% da populacéo
brasileira de entdo (CASTRO, 2005). Com sua exputkfipais no final do século XVIII,
restaram poucas instituicdes formais de ensingaip que perdurou até meados do século
XIX.

A referéncia a educagdo primaria na Constituigdd 824, apesar de progressista
para uma constituicdo outorgada, falhava pela aisée efetiva implementacao do direito
fundamental, fato que se tornou caracteristico istdrie brasileira, como se vera nos
capitulos adiante.

A Constituicdo republicana, promulgada em 189b, tnduxe grandes mudancas
nesse aspecto. Tratava, em matéria de educacawgsage ensino superior, a ser regulado
pela Unido (artigos 30 e 34), e previa a competédaiCongresso parariar instituicoes de
ensino superior e secundario nos Estdd¢art. 35, 3), além de grover a instrucao

secundéria no Distrito Federdl(art. 35, 4).
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A necessidade de sustentacdo politica da receptdblica exigia, no entanto, a
distribuicdo de poderes e competéncias entre ada@se surge nessa Constituicdo a primeira
referéncia a descentralizacdo dos servicos publd®seducacdo no Brasil. O texto
constitucional garantia ndo s6 a autonomia dosdbstéart. 64) e Municipios (art. 69) como
também continha previsdo expressa de repasse dectgmias federais a esses entas, “
proporcéo que forem se organizaridart. 3°, Disposi¢cOes Transitorias).

A ascenséo de Getulio Vargas ao poder trouxe maddes de relevo a educacéo
nacional’ Foi criado o Ministério dos Negécios da Educacd®aéde Publica (Decreto n°
19.402, de 14.11.1930), cujas atribuicdes compiaento estudo e despacho de todos os
assuntos relativos ao ensindA Constituicdo de 1934, promulgada durante gsseodo,
consagrou a educacdo como um direito fundamentalgdgveria ser ministrado pelas familias
e pelos poderes publicosde modo que possibilite eficientes fatores da vidaral e
econbmica da Nacédo, e desenvolva num espirito Ibnasia consciéncia da solidariedade
humand (artigo 149).

Nesse texto se encontram as primeiras referéocragetas ao estabelecimento de
regras nacionais sobre a educacdo, a divisdo deeténtias e seu financiamento.
Determinava-se a elaboragdo de um Plano Nacion&ddeacao, a cargo da Unido, cujas
principais regras estabeleciam a obrigatoriedagi@teiidade do ensino primério, a liberdade
de ensino, 6bservadas as prescricbes da legislacdo federatadeal (art. 150, paragrafo
anico, ‘c’), e atendénciaa gratuidade do ensino posterior ao primario.

A Uni&o competiria, além da elaboracéo, coordemagdiscalizacdo do Plano,

" Sobre a situagdo da educacédo nessa época, \@pissrirso proferido por Getulio Vargas quandonséalacido

da Assembléia Nacional Constituinte, em 15.11.1933:

“De modo mais frisante, pode-se determinar quaeersd 1.000 brasileiros aptos para receberem aag#loc
cultural elementar, 513 ndo ingressam na escala®487 restantes, 110 matriculam-se mas néo fn&aiieos
cursos; 178 freqiientam somente o 1° ano de estndos;hegando bem a ler; 85 freqlientam somentacaté
segundo ano, alfabetizando-se muito superficialeyeBd vao um pouco além, mas ndo chegam a coraduir
estudos; e apenas 30 adquirem integralmente aigéstrelementar comum, assim mesmo, em condicbes de
grande desigualdade de aproveitamento e reconhdeiiizéncia atinente a profundidade do estudd [Q.
problema da educacdo continua a ser ainda e sempr@sso magno problema [...]. Ndo temos o dirdé&o
postergar indefinidamente essa solucédo.” (VARGAR0] p. 5apudRIBEIRO, 1978).
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manter sistemas educativos nos territorios e tisteideral (ensino secundario) e exercer a
acao supletiva em relacdo ao restante do paigle’ se faca necessaria, por deficiéncia de
iniciativa ou de recursdgqart. 150, ‘d’). A organizacdo e manutencao ddesna educacional
no restante do pais competiam aos Estados e awtdiséderal, respeitadas as diretrizes
firmadas pela Unido (art. 151).

N&o obstante haver previsdo expressa a respe#otdaomia dos Municipios (art.
7°, 1, ‘d’), a Constituicdo Federal de 1934 néoceregva a esses entes nenhuma tarefa
especifica em relacdo a educacado. Exigia, contdelanodo inovador, que aplicassem no
minimo 10% de suas receitas provenientes de impostonanutencdo e no desenvolvimento
dos sistemas educativos, percentual idéntico aerrdetado a Unido. Estados e Distrito
Federal, de quem a Carta exigia maiores respditzai@s, deveriam aplicar nunca menos de
vinte por cento desse valor. O resultado foi anona@ numero de escolas municipais saltou
de 5.290 em 1932 para 10.341 em 1936, um aumer@b62gRIBEIRO, 1978). Nos Estados
também se verificou um incremento razoavel do qizivb de escolas publicas nesse curto
espaco de tempo, embora em percentual inferiooadvilinicipios (14%; 15.719 escolas em
1932 e 17.995 em 1936).

Como era caracteristico nessa época, a Constitudgd 1934 consagrou em
educacdo o principio da centralizagdo politica, skmixar de garantir a autonomia dos
Estados (SILVA; CRUZ, 1996). A retencao das compass para formulacdo do Plano
Nacional de Educacao junto a Unido e o repasseatdasicoes administrativas de prestagédo
do servico publico aos Estados sugerem a existédeiauma tendéncia maior a
desconcentracddo que aescentralizacdmessa época (DI PIERRO, 2001), ou seja, mais
delegacdo regulamentada de autoridade que tranci@ré&e competéncias para entes
autbnomos (PARENTE e LUCK, 1999). Ndo obstantejrmgavancos notaveis nessa area sao

percebidos, tais como a elaboracdo de regras res€i@ogentes, a divisdo, ainda que
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incipiente, de competéncias, e, especialmentgaado de valores minimos a serem aplicados
em educacéao.

Esta foi ainda a primeira Constituicdo a tratapeedicamente a questdo da
educacéo rural, de atribuicdo da Unido (artigos, B24°, e art. 156, 8§ unico), e a exigir
concurso publico para ingresso no magistério @r1i§8). A nota negativa € o estimulo a
educacao eugénicaarefa que competia a Unido, Estados e Municipmsforme estabelecia
o artigo 138, ‘b'.

A Constituicdo de 1937, outorgada sob circunsééngiouco democraticas,
aprofunda a centralizacdo estabelecida na Cartari@nt conferindo a Unido o poder
exclusivo de*fixar as bases e determinar os quadros da educagdcional, tracando as
diretrizes a que deve obedecer a formacéo fisiotglactual e moral da infancia e da
juventude” (art. 15, IX). Desaparece qualguer mencédo a ant@ndos Estados, restando tao
somente essa referéncia aos Municigies) tudo quanto respeite ao seu peculiar interésse
(art. 26).

A competéncia para a prestacado do servico pulbic@ducacdo ndo € dividida
entre os entes. A Constituicdo confere apenas @rdgenérico da Unido, Estados e
Municipios de assegurar o ensino e ainda assinomeaf complementar a familia, a quem
realmente competia a obrigacdo de prestar edug¢agdd 25). Somente o ensino primario é
publico e obrigatorio (art. 130). Os demais graasrgtrucdo deveriam ser fornecidos por
estabelecimentos particulares, cabendo ao Estadenddo em sentido amplo, garantir
acesso aos necessitados (art. 129).

A tbnica dessa Carta é, sem duvida, o espiritraleador e autoritario, inclusive
no que diz respeito & educacao, que tem por obgtilentre outrospfomover a disciplina
moral e o adestramento fisico da juventude, de irmm@eprepara-la ao cumprimento, dos

seus deveres para com a economia e a defesa daNégd 132).
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Essas caracteristicas, no entanto, desaparecera €anstituicdo de 1946, que
restaura diversos aspectos da Carta de 1934, addagr@ autonomia das entidades federativas
inferiores e o direito universal a educacdo. A agéo, antes centralizada e voltada para a
sobrevivéncia do proprio Estado, passa a ter cafeyéncia os principios da liberdade e
solidariedade humana (art. 166).

Nesse texto encontramos referéncias mais con@eatspeito da descentralizacao
do servico publico de educacéo. A Unido competéanale legislar sobrediretrizes e bases
da educacab(art. 5°, XV, d), organizar o sistema federaletsino, que tinha apenasatater
supletivg (art. 170). Aos Estados competia organizar eemfer o servico, para 0 que contava
com auxilio pecuniario da Uniao (art. 170).

Retorna também a regra que estabelecia percemniaimos de aplicagcdo em
educacdo por parte da Unido, Estados e Municipgipssar de, novamente, nao ter sido
atribuida aos ultimos nenhuma funcédo especificaliviado de tarefas educacionais. Nao
obstante, deveriam aplicar o minimo de 20% da remelampostos na manutencdo e
desenvolvimento do ensino, percentual idéntico xigid® dos Estados e superior ao da
Unido (10%) — art. 169.

A educacdo, antes dever primario da familia (Gaigiio de 1937), passa a ser
também atribuicdo primordial do Estado, que digdir bnus da prestacdo do servico (art.
166). As empresas também ¢ exigida responsabilisaloie a educacio, com a obrigacgéo de
fornecer ensino priméario aos seus funcionariodhedi desses (art. 168, lll). Apesar de a
educacédo primaria permanecer publica e obrigatésigraus posteriores somente séo isentos
de custo para necessitados, mesmo em estabelecudiciais (art. 168, | e Il).

Foi sob a égide dessa Constituicdo que foi editagameira lei de diretrizes e
bases da educacdo (Lei n°® 4.024, de 20 de dezemebd®61), que repete os principios

liberais da Carta de 1946 e aprofunda um pouco matescentralizacdo e divisao de
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competéncias nesse aspecto, apesar de guardaveiadisé&ncia de uma organizacéo efetiva
do sistema e do estabelecimento adequado dasigiebule cada ente.

De acordo com a Lei n® 4.024/61, a Unido comgdetiaular e avaliar a politica
nacional de educacéo, zelar pela qualidade do@mesuelar pelo cumprimento das leis que o
regem (art. 6°). Teria ainda¢ao supletiva, nos estreitos limites das deficg@ntocais (art.

13) e reconhecia e inspecionava os estabelecimpattisulares de ensino superior (art. 14).
As atribuicbes dos Estados compreendiam instituiaugorizar o funcionamento dos
estabelecimentos de ensino primario e médio nderpamtes a Unido, bem como reconhecé-
los e inspeciona-los (art. 16), enquanto que aasidfrios cabia unicamente fazer a chamada
da populacédo escolar de sete anos para matricelscoa primaria (art. 29).

Conforme estabelecia a Constituicdo de 1946, stamenensino primario era
gratuito. O ensino médio e supermoderiaser ministrado em escolas publicas, que estavam
autorizadas a cobrar anuidades (art. 21).

Apesar dos principios gerais ja estarem anunciaddSarta Constitucional entdo
vigente, a Lei de Diretrizes e Bases de 1961 teng€ito de estabelecer de forma sistematica
as diretivas para a educacao brasileira, conforrigiaen todos os textos constitucionais
anteriores. Sao elaborados parametros para a éduqag-primaria, primaria, média,
secundéria e superior, além da educacdo de exoexidarts. 23 a 88). Estabelece
prioridades para as despesas em educacao (arts. BB, garantidas segundo recursos
vinculados (art. 92). Cria também o primeiro orgiocoordenacdo do sistema nacional de
educacao, o Conselho Federal de Educacgao (argu€)tem por atribui¢cdes, dentre outras,
deliberar sobre assuntos pertinentes ao ensincapammédio e superior (art. 8°, § 49),
indicar disciplinas obrigatérias para o ensino roddrt. 35, § 1°), manter intercambio com os
conselhos estaduais de educacdo e adotar ou progdificacdes e medidas que visem a

expansao e ao aperfeicoamento do ensino (art. 9°).
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De acordo com Silva e Cruz (1996), estes foramprseiros esforcos para
fortalecer e estruturar os 6rgdos de educacasutasam na elaboracdo de planos nacionais
de educacdo, que, no entanto, se limitavam a diei@rm aplicacdo de recursos, embora
houvesse previsdo de atuacdo em carater compleneeoteentador aos planos estaduais. As
autoras afirmam que nessa ocasido as secretaiaalsi@s de educacado ainda nédo dispunham
de estruturas adequadas a assuncéo das respalashgslprevistas na legislacdo, o que teria
prejudicado a efetividade das disposic¢des legais.

Pouco depois da promulgacdo da LDB/61 da-se aurestdo do regime militar,
que, seguindo a tendéncia historica brasileira avimentos opostos e sucessivos de
concentracdo e descentralizacdo, promove novacégiete poder junto ao governo federal e
o correspondente enfraquecimento das esferas agaslmunicipais. No que diz respeito a
educacao, contudo, o panorama nao se altera sm@jivimente em relacdo as regras
anteriores.

Na Constituicdo Federal de 1967 a Unidao permageoge a competéncia para
estabelecer planos nacionais de educacgao (aI\8Pe legislar sobre diretrizes e bases da
educacao (art. 8°, XVIl, ‘q’). Estados e Distritederal mantém a responsabilidade de
organizar seus sistemas de ensino, que seria complado técnica e financeiramente por
acOes da Unido, a quem competiria manter o sisfedesal de ensino (art. 169).

Os principios que regiam a educacao no sisteneai@nfliberdade e solidariedade
humana) sdo mantidos, acrescidosigimldade de oportunidadesunidade nacionalart.
168). O ensino primario permanece publico e obdig@at assim como 0s graus superiores
mantém suas caracteristicas de onerosidade, gparetoecessitadogrt. 168).

Dois anos apo0s a promulgacdo dessa nova Condtitiéceditada a Emenda
Constitucional n® 01/69, elaborada pela Junta Milg jA com o Congresso Nacional em

recesspque modifica boa parte do texto anterior, aprdéundo o autoritarismo do regime. As
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alteracOes feitas no sistema de educacdo sdo @equeas contundentes.igualdade de
oportunidadesé excluida como principio orientador da educacébliga (art. 176) e a
liberdade de comunicacdo de conhecimentos no eierdd magistério € limitada pela
possibilidade de suspenséo dos direitos publiceigeacdo a acdes criminais na hipétese de
“abuso de direito individual ou politico, com o pdsfio de subversao do regime democratico
ou de corrupgdb(artigos 176, § 39, VII c/c art. 154).

Em relacdo a estrutura federalista e a descerdtcdld, no entanto, ndo houve
nenhuma modificacdo. Os principais responsaves @gjanizacdo e manutencédo do ensino
permaneciam sendo os Estados, restando aos Muasi@pibuicdes difusas, elaboradas de
acordo com os arranjos estabelecidos pelas CapégtiEstaduais. No entanto, aparece pela
primeira vez em um texto constitucional a posslbiie deintervencdodos Estados nos
Municipios quandorfao tiver havido aplicado, no ensino primario, eatda ano, [...] vinte
por cento, pelo menos, da receita tributaria mypadi (art. 15, 8 3°, f").

Nessa época € editada a Lei n® 5.692/71, queafdiretrizes e basepara o
ensino de primeiro e segundo graus. E estabeleciisino obrigatério de primeiro grau com
oito anos de escolaridade (art. 20) e a profisimagio compulsoéria no ensino de segundo
grau. A centralizacdo do poder na esfera federalogécada. As decisfes quanto aos objetivos
e metas educacionais partem da Unido (art. 52grdoadnico), por meio de programas e
projetos ja definidos nas normas para elaborac@prevacdo dos planos estaduais ou
municipais de educacdo. Os curriculos passam itdeo comum, obrigatério, respeitadas
peculiaridades locais (art. 4°).

N&o obstante a existéncia de tais regras, a gestdl@a da educacao brasileira
ainda era extremamente deficiente nessa época.reDerst fatores que impediam o
desenvolvimento de setor, Silva e Cruz (1996) amokh auséncia de diretrizes gerais e

critérios compensatérios de repasse de recursosgntralizacdo destes pela Unido, a
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burocratizacdo, o inchamento e a desarticulacdoddg&os centrais e intermediarios da
administracao direta do Ministério da Educacéo.

A estrutura tributaria entédo vigente também é tgmancomo uma causa relevante
para o imobilismo do setor educacional, principaiteeem relacdo a descentralizacdo das
competéncias. Os Estados mais pobres mantinhamtesieamente dependentes do poder
central e os Municipios ndo dispunham de recursips suficientes para organizar e gerir
um sistema educacional préprio.

Nesses aspectos a Constituicdo Federal de 198&timmportantes modificacdes,
qgue foram determinantes para a evolucdo do siseelmeacional brasileiro nas ultimas duas
décadas.

A primeira delas foi elevar os Municipios a catégde ente federativo (artigos 1°
e 18), concedendo-lhes competéncias tributariapripd mais abrangentes (art. 156), que
permitem uma maior independéncia em relacdo aosr@®dgublicos estaduais e federais,
além da possibilidade de estabelecer de forma givelio orgamento municipal e, assim,
organizar e programar as despesas.

A educacao passou a ser reconhecida como umods@ifal (art. 6°) e um dever
do Estado, que assume pela primeira vez a prinmezi@brigacdo de seu oferecimento (art.
205), a ser complementado pelaciedade ndo pela familia. Os objetivos da educacao
passam a ser @leno desenvolvimento da pessoa, seu preparo paseicio da cidadania
e sua qualificacdo para o trabalho(art. 205), enquanto que novos principios séo
estabelecidos: igualdade de condi¢cdes para 0 aeepsomanéncia na escola; liberdade de
aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamararte e o saber; pluralismo de ideias e
de concepcbes pedagogicas e gratuidade do enddfiogpém estabelecimentos oficiais (art.
206).

A Unido permanece com competéncia exclusiva pageslar sobrediretrizes e
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bases da educacdart. 22, XXIV) e a Constituicdo exige a fixacé® conteidos minimos
para o ensino fundamentafjé' maneira a assegurar formacao basica comum eeitspos
valores culturais e artisticos, nacionais e regi@a- art. 210.

A vinculacdo de recursos para a educacdo € mastids percentuais séo
majorados (art. 212). A intervencdo nos municipiela auséncia de aplicacdo dos percentuais
minimos em educacao € repetida (art. 35, lll) @ @essibilidade € estendida aos Estados,
caso ndo cumpram a regra (art. 34, VII, ‘e’).

A divisdo de competéncias e a coordenacdo dosnmst sdo preocupacdes
constantes do texto. O resultado, ndo obstantescativel, como se vera na parte final deste
trabalho. A Uni&io compete organizar o sistema tdd ensino e o dos Territorios, financiar
as instituicoes de ensino publicas federais e exdimcao redistributiva e supletivage'
forma a garantir equalizacéo de oportunidades edimaais e padrdo minimo de qualidade
do ensino mediante assisténcia técnica e financais Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios (art. 211, § 1°). Aos Estados foi atribuida apoesabilidade de atuar,
prioritariamente no ensino fundamental a médio (art. 211, § 1RAguento que aos
Municipios coube prestar, tambémioritariamente o ensino fundamental e o infantil (art.
211, § 29).

A todos os entes foi atribuido o dever genéricprd@orcionar os meios de acesso
a educacdo (art. 23, V) e todos sdo igualmente etenfes para legislar sobre a questéo (art.
24, IX). Unido, Estados e Municipios tém ainda wedede organizar €m regime de
colaboracdd os seus sistemas de ensino (art. 211), pontoalggeo do processo de
descentralizacdo, sobre o qual ainda pairam cads@s, como sera visto no capitulo
seguinte e nas conclusdes deste estudo. A artfmukaintegracdo das a¢des do poder publico
deverdo ser feitas através plano nacional de educacgart. 214), estabelecido por lei, que

tem por principais objetivos a erradicacao do abaifismo, a universalizagdo do atendimento
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escolar, a melhoria da qualidade do ensino, a fgéimgyara o trabalho e a promocao
humanistica, cientifica e tecnologica do Pais.

Em consonancia com essas regras € promulgadar® Be394/96, que estabelece
as novadgliretrizes e baseda educacdo nacional. Sdo reiterados os princgpaigetivos da
educacao nacional, assim como é repetido o compsontdecoordenacdodos sistemas
educacionais.

As divisbes de competéncia entre 0s entes sdaieadais, mas ndo aprofundam
muito o que ja havia sido estabelecido na CongdituiFederal. A Unido compete a
coordenacdo da politica nacional de educacaoukamido os diferentes niveis e sistemas e
exercendo funcdo normativa, redistributiva e siydeem relacdo as demais instancias
educacionais (art. 8°, 8 1°). Dos Estados a nov@ eKige o compromisso de assegurar o
ensino fundamental e oferecer, com prioridade,sinermédio (art. 10, VI); definir, com os
Municipios, formas de colaboracdo na oferta do nendundamental, as quais devem
assegurar a distribuicdo proporcional das respditsades, de acordo com a populacdo a ser
atendida e os recursos financeiros disponiveis aaa ama dessas esferas do Poder Publico
(art. 10, II); e elaborar e executar politicas @pk educacionais, em consonancia com as
diretrizes e planos nacionais de educacao, intdgrancoordenando as suas acdes e as dos
seus Municipios (art. 10, 1ll). J& aos Municipiés gstabelecidas as atribuicdes de oferecer a
educacdo infantii em creches e pré-escolas, e, poaridade, o ensino fundamental,
permitida a atuacdo em outros niveis de ensino m@mquando estiverem atendidas
plenamente as necessidades de sua area de conmgetéam recursos acima dos percentuais
minimos vinculados pela Constituicdo Federal a negmpdo e desenvolvimento do ensino.
(art. 11, V).

Os 185 anos de historia educacional brasileiradmnente analisados demonstram

uma continua evolucdo do sistema de educacdo,adéta partir de pequenas e grandes
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mudancas, incrementais e inovadoras, e que nasearmstram contraditorias com objetivos
tracados em periodos anteriores.

As grandes mudancas sao identificadas com peri@aogue se verificam fortes
alteracOes nos objetivos primordiais dos govereograis, especialmente no que diz respeito
a centralizacédo e descentralizacdo de poderes.idssificacdo dos periodos de mudancas
sugere a proeminéncia do setor publico na condug&o politicas publicas referentes a
educacdo, tema que sera objeto de apreciacao fespecéalizada na parte final deste
trabalho.

E também caracteristico de todas as épocas ordpasso entre a elaboracio
dessas politicas e sua efetiva implementacao, tesistca que comecou a ser revertida
apenas no periodo posterior a Constituicdo de 1@&&)do foram iniciados esforcos mais
consistentes no sentido da universalizacdo da edaca que exigiria maior atencdo sobre as
responsabilidades de cada ente.

A auséncia de uma oferta abrangente de ensinoansasdurante boa parte da
histéria brasileira as controvérsias decorrentededaentralizacdo da educacgéo publica. Havia
disposicbes legais, havia divisdo (ainda que ieotg) de atribuicbes, mas néo existia
prestacdo de servico em larga escala, o que, goekigia pouco esforgo de qualquer dos
entes envolvidos.

Dessa forma, ainda que a descentralizacdo da @uugaiblica fosse tratada
regular e progressivamente nos textos constitusoaealegais brasileiros, suas questbes
principais e seus maiores conflitos somente vigaaona quando a expanséo da rede publica
exigiu um maior comprometimento dos municipios, detados e da Unido. Nao é de se
admirar, portanto, que varios problemas relaciosaaescentralizacdo ainda ndo tenham
sido equacionados, como sera visto na andlise ifispetos municipios (cf. Capitulos 8 e 9),

apesar do longo caminho ja percorrido na histGasilkeira.
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Um desses problemas, tratados por alguns autores 0 mais relevante em um
contexto de descentralizacéo, esta relacionadooadeoacdo do sistema, assunto que sera

tratado no capitulo adiante.
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4DESCENTRALIZACAO E COORDENACAO

4.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Estudos académicos demonstram a variedade deadksilque pode ser obtida
com a implementacdo da descentralizacdo de um ¢eerpiblico. As experiéncias
consideradas exitosas trazem uma maior eficiériseavico, aumentam a transparéncia do
gasto publico e aprofundam a democracia, atravésrdmaior controle popular e incremento
nos niveis daccountability

Ha, por outro lado, casos em que os resultados@@ddo auspiciosos. Dentre os
aspectos negativos encontrados, os mais relevdizi® respeito a auséncia de capacidade
dos pequenos gestores, a limitacdo a circulacamfdemacdes entres os executores das
medidas administrativas e o aumento de desiguadadenais.

A diversidade de resultados é tema de alguns @studinclusive deste — e as
causas apontadas sdo as mais diversas possivech@r (1999) credita forte valor ao
desenho operacional das politicas publicas paranaecucdo de resultados positivos, sem
deixar de lado outros elementos como a capacidsck & administrativa dos entes locais, a
cultura civica local, legado das politicas préeas regras constitucionais. As especificidades
histéricas e os arranjos institucionais também ms@ncionados por Abrucio (2005), que
acrescenta as coalizdes sociais na categoria cemes de diversidade da implementacao da
descentralizagé&o.

Vérias categorias sdo mencionadas na busca deapdds para essa variedade de
resultados e algumas serdo dispostas na partedasa estudo (cf. Capitulo 10). Pouca
divergéncia ha, no entanto, a respeito da neceksiimuma coordenacéo efetiva, equilibrada

e planejada do sistema descentralizado para agatatele bons resultados.
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A coordenacdo do sistema, além de ser determinpata o alcance da
descentralizacdo em si (ABRUCIO, 2005), pode evdgar minimizar as consequéncias
negativas do processo descentralizador. Bem cat@luziode reduzir as desigualdades
regionais e a segregacao, através de uma atuacd@idbragte da autoridade responsavel
(CASSASSUS, 1999), como também tem aptidéo paramaiama capacidade administrativa
dos entes de menor porte e recolher e distribmiioamac&do necessaria para a boa gestao.

A questao torna-se mais relevante e complexa erambiente federativo, em que
0S entes que o compdem sdo em regra autbnomos SUfEIDS a ingeréncias externas
(PIERSON, 1995). Ha, nesses casos, pouco ou neebpato para a imposicado de regras e
sancdes vindas das entidades centrais, o queltdifiaua implementacéo e a fiscalizacdo de
um projeto descentralizadorNo caso brasileiro, as deficiéncias no estabelenio de
competéncias e atribuicbes especificas para cagaeem relacdo a determinados servicos
publicos (em educacdo, em especial) prejudica ammaia a consecucdo de uma estratégia
eficaz de descentralizagéo, que possibilite aggéstde um servigo de qualidade ao cidadéo.

Portanto, a adog¢do de uma politica comum, quea erijdutas e créditos de cada
uma delas em uma configuracdo pré-determinada, kaman esfor¢co agudo de coordenacéo
que permita a atuacdo conjunta, equilibrada e estdas entidades federativas, a fim de
assegurar a implementacdo do projeto de desceagab e possibilitar o alcance de um
servico publico de boa qualidade.

A colaboracdo entre as instancias federativas &uacao coordenada estéo
expressamente previstas na legislacao brasildativee & educacgdo. A Constituicdo Federal
fala que ‘a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mypiiw$ organizardo em regime de
colaboracdo seus sistemas de ensif@ot. 211), regra que € repetida na Lei de Dizet e

Bases da Educacédo (Lei n° 9.394/96, art. 8°). @edaccom a LDB, taberd a Unido a

8 Arretche (1999) ressalta a importancia e os radoft positivos de politicas deducdo de determinadas
condutas nesse tipo de ambiente, em que as des@dd¢emadas por consenshdred decision making nao
apenas impostas.



38
coordenacédo da politica nacional de educacéao, aléindo os diferentes niveis e sistemas e
exercendo funcdo normativa, redistributiva e supdetem relacdo as demais instancias
educacionais(art. 8°, paragrafo Unico).

As tarefas de coordenacédo dedicadas a Unidoedeutras, incluem (i) elaborar o
Plano Nacional de Educacéo, (ii) prestar assisétéxnica e financeira aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, (iii) estabeleesn colaboracdo com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, competéncias e diretrigasa a educacdo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio, que norteardo oscalos e seus contetdos minimos, (iv)
coletar, analisar e disseminar informacfes sobedwcacdo e (v) assegurar O pProcesso
nacional de avaliacdo do rendimento escolar (LD&8j@9°).

Para uma analise mais sistematica, essas atrdsuigtam séao reunidas em quatro
categorias flanejamento, curriculos, financiamento e fiscajéma), que serdo tratadas de
forma mais acurada nos topicos a seguir.

Antes, contudo, deve ser feita uma ressalva nadgueespeito a relacdo entre os
instrumentos de coordenacdo e a efetividade daewlkealizacio, objeto deste estudo. E
inegavel que um sistema coordenativo corretamdat®@ado e implementado tera reflexos
importantes na consecuc¢ao dos objetivos descemattlalies. No entanto, como se trata de um
conjunto de regras gerais e uniformes, de aplicaggmum a todas as entidades federativas,
nao poderiam explicar aprioristicamente as diveag@&ninos graus de descentralizagcéo
encontrados nos municipios brasileiros. Essa respa@®mo se verd em item adiante,

demandara buscas complementares em outros comesmeEnsistema nacional de educacao.
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4.2 PLANEJAMENTO

O artigo 99, 1, da Lei de Diretrizes e Bases dadagéo diz que compete a Unido
“elaborar o Plano Nacional de Educacdo, em colabaagom os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios

A ideia ndo é nova. A primeira referéncia a Blano Nacional de Educac&oi
feita pela Constituicdo Federal de 1934 (art. 180jdo a cargo d€onselho Nacional de
Educacagorgao que foi mantido na estrutura educacioreil@ira e que ainda preserva suas
“funcdes normativas e de supervisdo e atividadenaerente”(LDB, art. 9°, § 1°).

Com excecdo da Constituicdo de 1937, todos ouéxtos constitucionais
fizeram mencéo a existéncia de um Plano NacionaEdigcacdo, mas o primeiro deles
somente surgiu em 1962, sob a égide da entdo eigentde Diretrizes e Bases da Educacéo
(Lei n°® 4.024/61). Trazia pouco mais que um comjud metas quantitativas e qualitativas, a
serem alcancadas em um curto espago de tempo. debficado em 1965, quando foram
introduzidas normas voltadas para a descentrabzég&ervico (BRASIL, 2001).

A edicdo da Constituicdo de 1988 trouxe novasase@r novos objetivos para o
planejamento da educacéo. De acordo com o artigod®thovo Plano Nacional de Educacao
deve ter duracdo plurianual, visando a articulag@esenvolvimento do ensino e ter& como
metas a erradicacdo do analfabetismo, a univeagalizdo atendimento escolar, a melhoria
da qualidade do ensino, a formacdo para o trabalagpromo¢do humanistica, cientifica e
tecnoldgica do Pais.

O projeto de lei referente ao Plano Nacional decBdao somente foi enviado ao
Congresso Nacional dez anos apos a promulgacamuistitDicdo e foi aprovado em 2001,
transformando-se na Lei n°® 10.172/2001. Os objstirazados em seu texto sao (i) a elevagéo

global do nivel de escolaridade da populagdoa (iijelhoria da qualidade do ensino em todos
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os niveis; (iii) a reducdo das desigualdades so@aregionais no tocante ao acesso e a
permanéncia, com sucesso, na educacdo publicg defivocratizacdo da gestdo do ensino
publico, nos estabelecimentos oficiais, obedeceads principios da participacdo dos
profissionais da educacéo na elaboracéo do prpgetagogico da escola e a participacao das
comunidades escolar e local em conselhos escaareguivalentes.

O atual Plano Nacional de Educacdo compreendea®pelacionados ao ensino
brasileiro em seus diferentes niveis [EducacéocBa@nfantil, Fundamental e Médio) e
Educacdo Superior], as modalidades de ensino (Edocde Jovens e Adultos, Educacdo a
Distancia e Tecnologias Educacionais, Educacao olégica e Formacdo Profissional,
Educacao Especial e Educacao Indigena) e ao Magid& Educacdo Basica, com énfase na
formacéo dos professores e valorizacdo do magisfBrata ainda do financiamento e gestéao
e da avaliacdo e acompanhamento do préprio Plano.

Para cada um desses topicos é feito diagnosticoda situacdo (datado do
momento de edicdo do Plano) e sé&o estabeleduleBizes objetivos e, principalmente,
metas que, ao contrario do Plano Nacional de Educagéariar, dispdem de forma bastante
concreta suas pretensoes.

Foram estabelecidas 286 metas neste novo Planmndhde Educacado, que
compreendem todos o0s tdpicos acima mencionadostreDessas metas se destacam o
estabelecimento de padrdes minimos de infraesargiur todas as modalidades de ensino, a
ampliacdo da oferta e a graduacdo minima dos pafes na educacdo infantil; a
universalizacdo do ensino, a ampliacdo de sua @oractransporte escolar e o aumento da
jornada no ensino fundamental; implementacédo dea restrutura curricular, melhora no
aproveitamento, reducdo da repeténcia e evasaosirmoemédio; e, o ensino superior, a sua
expansdo até o final da década para 30% da fa@xe etntre 18 a 24 anos, o0 incentivo a

educacéo a distancia, estimulo a pos-graduacasgeipa e aumento do nimero de mestres e
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doutores.

Vérias criticas foram enderecadas ao novo PlancioNal de Educacéo,
principalmente ao fato de ndo prever mecanismoazegpde implementar efetivamente suas
diretrizes e metas, 0 que o transformaria em unra @arta de Intencde$BELO, 2000, e
VALENTE & ROMANO, 2002). Também foram feitos protes relacionados ao carater
centralizador do Plano e ao excesso de vetos presais a nova lei, que teriam impedido o
aumento das receitas para a educacdo e a demacdatizio ensino (VALENTE &
ROMANO, 2002).

A auséncia de instrumentos coercitivos para avafgto das diretrizes e metas é
um ponto comum em criticas ao servi¢o publico @msiem termos gerais. Deve, contudo,
ser analisado com base na estrutura federativameaue, como ja foi mencionado, impede
ou reduz fortemente a ingeréncia de entes supsnme demais, tema que sera discutido em
topico adiante.

Antes, contudo, serd analisada a formacdo dos$culas nacionais, outra forma
potente de coordenacdo do sistema, mas tambéradatipela auséncia de incisividade de

seus termos.

4.3 CURRICULOS

Uma das formas mais comuns de ser efetivada aleoagdo de um sistema
educacional se da através da elaboracdo de pacuwfesulares minimos, de observancia
compulsodria pelas demais instancias prestadoraseddco publico. Novamente, contudo,
peculiaridades federativas podem reduzir ou aténoddoquear a eficacia desse componente

caso ndo sejam adotadas solu¢gbes adequadas deedeampartilhadaslitared decision



42

No Brasil, a Constituicdo Federal prevé a fixagédconteudos minimépara o
ensino fundamentaldé maneira a assegurar formacao basica comum estiespos valores
culturais e artisticos, nacionais e regiornafart. 210). Devido as elevadas particularidaces d
federacdo brasileira, creditadas a presen¢generisde um terceiro ente (municipios), a Lei
de Diretrizes e Bases da Educacéo estabelece Uog@antermediaria para a divisdo de
atribuicdes relativas a sua confeccdo. De acordo eolLDB, compete a Unido,efn
colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal &losicipios, estabelecer competéncias e
diretrizes para tbdos os niveis de ensinajue servirdo de base para a elaboracdo dos
curriculos e seus conteudos minimos, de modo gwssdormacao basica comum.

Seguindo a determinacéo legal, o Ministério dadadéo baixou aPiretrizes
Curriculares Nacionai¥ seguida dofarametros Curriculares Nacionaisjue, segundo sua
Apresentacapteriam sido elaboradosiim trabalho conjunto com educadores de todo o
Pais, incluindo Secretarias Estaduais de Educacamfegsores da rede publica, escolhidos
aleatoriamente para avaliar a proposta.

EssedParametros Curriculares Nacionasompdem, assim, laase minima que
se refere o artigo 210 da Constituicdo Federal, tqoe por objetivo assegurar a formacao
basica comum. Deverdo ser complementados pompan@ diversificadaelaborada de forma
a respeitar as caracteristicas regionais e lo@isodiedade, da cultura, da economia e da
clientela, que sera definid&rh cada sistema de ensino e estabelecimento €s¢aitar26,
LDB).

Poucas criticas sdo dirigidas a necessidade d&egia de um conteddo curricular
minima®, destinado a promover, evidentemente ndo de faswlada, a equalizacdo dos
resultados da educacao publica, especialmente qumaadista expressamente a possibilidade

de integracdo de conceitos locais, que respeitecarasteristicas regionais da federacédo. O

° Resoluco n° 3, de 26 de junho de 1998, do CamseltEducacéo Basica do Conselho Nacional de Edacac
19 Uma visdo diversa é encontrada em Lopes (2002).
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inconformismo, em regra, se dirige a dois aspe@agiterada reclamacéo sobre a auséncia
de instrumentos que garantam a efetiva implementdaga regras, tema que sera esmiucado
no topico seguinte, e o teor proprio dos curriculos

Em relacdo a esse Ultimo aspecto, critica-se up@ntadatendéncia dos
Parametros Curriculares ao mercado produtivo, coejuigo para a transmissao de
conhecimento voltada para a formacdo pessoal (AUAOD5 e LOPES, 2002). Esse
desvirtuamentodo conhecimento tradicional se daria ndo s6 pelasé no ensino
profissionalizante como também pela auséncia depatiica educacional bem definida, que
estaria mais preocupada em medir o rendimento ldossadas escolas, do que em construir

um consenso sobre o que e quem deve ser avaliagdyA2005).

4.4 FINANCIAMENTO. FUNDEB.

Uma das tarefas mais relevantes na coordenagém destema descentralizado € a
busca de eliminacdo das desigualdades regionasgdd@m margens a resultados variados em
relacdo ao mesmo servi¢co publico prestado. Compeepesito a entidade coordenadora deve
ter meios para promover a capacitacdo de entesregemtisseminar informacdes Uteis a todo
0 sistema e, principalmente, promover mecanismasgdalizacao de receitas, de modo que
eventuais disparidades de riqueza néo prejudiquesnsecucao dos objetivos do servigo.

Neste sentido, a Constituicdo Federal atribui &&Joma fungéo redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizagdo de opoidades educacionais e padrao minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia téomifiaanceira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipiégart. 211, 8§ 1°). Para a efetivacao dessa fungdistributiva, a Lei

de Diretrizes e Bases da Educacéo prevé o estabel@o de um €usto minimo por alurip
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elaborado por todos os entes da federacdo, de rmoglarantir um padrdo minimo de
oportunidades educaciondigart. 74). Verificada a insuficiéncia de recejtasunidopodera
fazer transferéncias diretas a cada estabelecim@mtensino, preenchidas as condicbes
estipuladas na LDB (art. 75, § 3°, LDB).

Essa legislacdo, no entanto, ndo estabelece dwa fespecifica (quantitativo,
frequéncia, regularidade, etc.) a obrigacdo dadJr@ésim como nao prevé instrumentos que
garantam a compulsoriedade da atribuicdo. Da mesraaeira que diversos outros
mecanismos relacionados a servigos plblicos deatizatos, trata-se mais deft law” que
de regras cogentes e efetivas.

Na tentativa de reduzir os problemas relacionadofinanciamento da educacao
foi editada a Emenda Constitucional n°® 14/1996, queu o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valgizado Magistério — FUNDEF,
substituido em 2006 pelo FUNDEB — Fundo de Man@ergzDesenvolvimento da Educacéo
Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagstituido pela Emenda Constitucional
n° 53, que expandiu seus efeitos para toda a eimbadgic.

Esse fundo é composto de 20% da receita de detlos tributos percebidos
pelos Estados (ITCMD, ICMS, IPVA) e de igual petcesh sobre as transferéncias
constitucionais destinadas aos Estados e Munic(pitigos 157, Il, 158, II, 1l e IV e 159, I,
‘a’ e ‘b’ e Il). Além disso, a Unido tem o dever demplementar os recursos do Fundeb
sempre que o valor por aluno ndo alcancar o miwiefinido nacionalmente. Ao contrario da

complementacgéo estabelecida na LDB, essa parcdlmida estd expressamente prevista na

' Soft lawé um termo de uso comum em linguagem juridica ¢ewsicdo shard law), que representa as
prescric6es de natureza legal que ndo possuenarimettos efetivos de implementacéo e que dependeboam
parte da vontade e disposi¢do dos destinatariosatasas.

12 Abracio (2005) afirma qued* objetivo do governo federal com o Fundef foi igrra ma distribuicéo de
recursos entre as diversas regides e dentro dogrim® estados, diminuindo as desigualdades presaraaede
publica de ensino. Trata-se, nesse sentido, depotiica vertical e horizontal de redistribuicdo decursos, o
que faz Unica no federalismo brasil€ir¢...). Em comparacdo com a saude, em que o papel do gofederal
sempre foi muito forte, a acdo da Unido na educaftfioprejudicada pela forma confusa e movedica de
distribuicdo de responsabilidades e competénciag. © Fundeb conseguiu com reorganizar com s@cass
acao federdl
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Constituicao (art. 60, VII, ADCT, Constituicio Feal¢ e seus valores sdo bastante
expressivos.

A distribuicdo dos recursos do Fundeb é reguladia Ipei n° 11.494/2007 e se da
entre Estados e Municipios, na propor¢cao do numeralunos matriculadasas respectivas
redes de educacdo basica publica presencial. @i aeyerba destinada a educacédo é
distribuida ndo conforme a riqueza ou tamanho da eate, mas de acordo com o niumero de
alunos atendidos e as modalidades de ensino passtad cada um defésCada uma dessas
modalidades (creche, pré-escola, ensino fundamemisino meédio, dentre outros — ver artigo
10, Lei n°. 11.494/2007) recebe umpantuacae que varia entre 0,70 e 1,30 (o valor 1,00
refere-se aos anos iniciais do ensino fundamemkano), e que servira como base para a
fixacdo das transferéncias do fundo.

Os resultados da criacdo do Fundef/Fundeb forastami@ expressivos, tanto no
que diz respeito a equalizacdo dos gastos por akommo em relacdo ao crescimento de
matriculas e & municipalizacéo do ensino.

Gomes (2008) relata os efeitos do fundo sobretadBsde Sdo Paulo, onde a
maioria das matriculas era entédo de responsabélidadEstado. Analisando os dados de 1998,
a autora verificou que, sem a equalizacdo promopala Fundef, o gasto médio anual do
Estado com alunos seria de R$ 597,00, ao pass@ quédia dos Municipios era de R$

1.078,00. Com a redistribuicdo dos recursos, a anésliadual passou para R$ 688,00, um

13 Art. 60. Até o 14° (décimo quarto) ano a partirpdamulgacédo desta Emenda Constitucional, os Estarlo
Distrito Federal e os Municipios destinardo pads i@kcursos a que se refere o caput do art. 2Cddstituicao
Federal a manutencédo e desenvolvimento da edutstsica e a remuneracdo condigna dos trabalhadares d
educacéo, respeitadas as seguintes disposicoes:

(-.)-

VII - a complementacéo da Unido de que trata smbi do caput deste artigo sera de, no minimo:

a) R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reaisprimoeiro ano de vigéncia dos Fundos;

b) R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reaisyagundo ano de vigéncia dos Fundos;

¢) R$ 4.500.000.000,00 (quatro bilhdes e quinhemiitfies de reais), no terceiro ano de vigénciaFloslos;

d) 10% (dez por cento) do total dos recursos asguefere o inciso Il do caput deste artigo, aipdeot quarto
ano de vigéncia dos Fundos;

1 A legislacdo do Fundeb prevé ainda determinadadicdes para recebimento de recursos, que setddasa
no tépico adiante.
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aumento de 15,24%, enquanto que a receita dispgqgre os Municipios foi reduzida.

A perda de receitas dos Municipios promoveu unradzo pela reabsorcdo das
atribuicdbes municipais relacionadas a educacacesardalizadas pelos Estados. Abrucio
(2005) afirma que em 1996, antes da implantacéBuhalo, 63% das matriculas estavam na
rede estadual, enquanto 37% estavam no ambito ipahi¢Jm ano depois de iniciado o
programa houve uma reversado significativa desselrqu®1% dos alunos pertenciam ao
sistema estadual e 49%, ao municipal.

Castro e Duarte (2008), analisando um periodo ioaigo, oferecem uma visao
mais detalhada desse movimento. Segundo os autwragmero de matriculas na rede
municipal de educacéo saltou de 14,1 milhdes end 1@®a 23,2 milhdes em 2005, uma
variacdo de 64,4%. Os Estados, em sentido contrpgoderam quase trés milhdes de
matriculas nesse periodo (23,5 milhdes em 1995%Ahdes em 1995; variacdo negativa
de 13%).

Em termos gerais, a rede publica de educacédo auati mais seis milhdes de
alunos em dez anos, periodo em que a composicafeda de matriculas foi bastante
alterada. Ainda de acordo com Castro e Duarte (206& 1995 0s municipios eram
responsaveis por 37% das matriculas, nUumero querdampara 52,2% dez anos depois. Nos
Estados esse percentual decaiu de 61,7% em 1993 3&26 em 2005.

O resultado final apresenta ainda um aumentofgigtivo do gasto publico total
direcionado a educacdo publica, apesar de nem ésde avanco poder ser creditado
exclusivamente ao Fundef. Segundo dados obtido€astro e Duarte (2008), a despesa dos
municipios com educacdo no periodo de 1995 a 20@&@tou 97%, representando mais R$
16,6 bilhdes, destinados precipuamente a educagétarmental. Estados e Unido também
aumentaram sua participacdo na educacdo publioa,ucea variacdo positiva de gastos da

ordem de 23,2% e 13,7%, respectivamente.
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Os dados obtidos indicam claramente um processasexde descentralizacdo da
educacao publica. Gomes (2008), no entanto, rasgaé a experiéncia Fundef/Fundeb néo
pode ser considerada o principal vetor de municiggdio do ensino no Brasil, uma vez que o
processo de assuncdo de responsabilidades namifornoe. Municipios de um mesmo
Estado apresentaram graus diversos de descergéaljzgpesar de regidos por uma legislacao
comum, fato que demanda respostas mais adequadaes @egplicacdo desse processo.

N&o obstante os resultados positivos, o Fundebeecriticas que dizem respeito
principalmente a fragilidade das entidades munisipara a aplicacdo de um volume de
receitas e atribuicdes para o qual ndo estavanameps (ABRUCIO, 2005). Dendncias de
corrupcao e aplicacdes irregulares de verbas @mshéo sdo raras nos noticiarios nacionais,
0 que traz a necessidade de aprimoramento daiZesc@b da aplicacdo dessas receitas e de

controle sobre a qualidade do servico, temas gée $&tados no topico adiante.

4.5 FISCALIZACAO E AVALIACAO

E quase um lugar comum nas criticas dirigidascisigas publicas brasileiras a
auséncia ou insuficiéncia de mecanismos adequaglfisadlizacdo e avaliacdo dos servigos
publicos, tanto no que diz respeito a sua qualigaeficiéncia como em relacdo a legalidade
dos gastos.

Pouco, no entanto, se diz sobre a estrutura fiaeetarasileira e as limitacdes dai
decorrentes. Como se sabe, a federacdo brasileb@m@osta de trés entidades (Unido,
Estados e Municipidd, todos autdnomos (art. 18, Constituicdo Federabm competéncias

e atribuicbes diferenciadas.

!> Ha ainda o Distrito Federal, que em regra engtaimapeténcias estaduais e municipais.
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Por determinacéo constitucional, contudo, algudessas atribuicdes sdo comuns,
como as referentes a saude (art. 23, | e art.@8@stituicdo Federal), ao meio ambiente (art.
23, Vl e art. 225) e a educacao (art. 23, V e285). A existéncia de deveres compartilhados
na prestacdo de determinado servico publico requestabelecimento de regras claras a
respeito das atribuicdes de cada ente, o que napree® encontrado na federacédo brasileira,
dando margem as imperfeicdes recorrentemente rsopedias criticas ao sistema.

A educacdo € um caso paradigmatico dessa ind@finie funcdes. A Constituicdo
Federal ndo reserva espacos de atuacdo espe@ficascada entidade, o que acaba por
possibilitar superposicdo de funcdes e eventuapetdicios e ineficiéncias. Os Municipios,
por exemplo, deverdo atugsrforitariamente” no ensino fundamental e na educacéo infantil
(art. 211, § 2°, Constituicdo). Aos Estados é airib, também de modarioritario, o ensino
fundamental e médio (art. 211, 8§ 3°, CF). Issoinfaede, contudo, que Estados gastem cerca
de R$ 5,5 bilhdes em ensino superior e que os Npiog invistam quase R$ 1 bilhdo no
ensino médi’ (CASTRO & DUARTE, 2008). Ou seja, além de ndo has@mpeténcias
especificas para cada entidade e uma temeraria dipbuicdo de prestagcdo do ensino
fundamental aos Estados e Municipios, ndo ha gealmppedimento para que tais entes
fujam de suas atribuicOgwioritarias, o que, por certo, ndo contribui para a eficiénaa
distribuicdo e prestacao dos servicos.

Soma-se a auséncia de atribui¢cdes especificamaoaua de cada um dos entes
da federacédo, o que Ihes garante ampla liberdadieteaminacéo de suas acgdes, nos limites
da legislacdo. Deste modo, ndo € cabivel a inger&ec um ente sobre o outro, salvo na
hipdtese de violag&o as regras estabelecidas mglagConstituicio Federal. E o que ocorre,
por exemplo, no caso de aplicacdo em educacgaolakeinirior ao minimo estabelecido pela

Constituicao, fato que permite a intervencao didztdJnido sobre os Estados (art. 34, VII,

8 Dados de 2005.
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‘e’, CF) e a intervencédo dos Estados nos Municifaas 35, IIl, CF).

No que diz respeito a outros objetivos legislajvoomo as metas educacionais
quantitativas e qualitativas estabelecidas no Pl&arional de Educacdo (Lei n°
10.172/2001), ndo ha hipdtese legal de se estavetamcdes para seu descumprimento,
diante da autonomia prevista na Constituicdo. N&drata, assim, de umaaquezaou
incapacidadedo Poder Publico brasileiro, mas de uma limitag@stitucional dificil de ser
contornada, que exige ou expressa previsao noiprtgxto constitucional ou um exercicio
razoavel de criatividade administrativa, que, agewarias criticas, vem surgindo de modo
constante no Brasil.

Em relacdo a primeira possibilidade (expressa ig@iev constitucional), a
fiscalizacdo exercida pelo Poder Publico brasileseoda de modo mais concreto em dois
aspectos: o cumprimento do dever constituciongrdstacédo do servico publico de educacao
e a aplicacdo dos percentuais minimos da receltbcplem educacdo. Eventusgligéncia
do gestor publico no oferecimento do ensino obdigatpossibilita ndo sé a exigéncia judicial
da prestacdo do servico por qualquer cid¥d&mo também sujeita a autoridade a crime de
responsabilidade, previsto no art. 5°, 8 4° dadeeiDiretrizes e Bases da Educacdo. Em
relacdo aos percentuais minimos, trata-se de @majée pode ser fiscalizada pelo Ministério
Publico, pelo Tribunal de Contas e, eventualmegrde gualquer cidadao, que pode demandar
judicialmente a aplicagdo dos valores determingma Constituicdo. A irregularidade na
observancia dessa regra sujeita o gestor a progedsml por crime de responsabilidade
(artigo art. 1°, 1l e XIV do Decreto-lei n® 201/@7artigo 5°, § 4°, LDB) e por crime comum
(Emprego Irregular de Verbas Publicas, art. 315lig0Penal). Podera ainda ser enquadrado
nas penalidades previstas para a improbidade astraitiva (Lei n° 8.429/92) e se sujeita a ter

declarada sua inelegibilidade, em decorréncia daap@ovacdo de suas contas (art. 1°, “g”,

" Trata-se delireito publico subjetivpnos termos do artigo 205 da Constituicdo Fedeaatigo 5°, LDB.
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Lei Complementar n°® 64/90).

As penalidades aplicaveis ao ente federativo ggliaacao insuficiente de receitas
em educacao estdo condicionadas a rejeicdo dassqoelb Tribunal de Contas e pelo Poder
Legislativo e compreendem a impossibilidade debralgio de convénios com oOrgaos da
administracdo estadual e federal (que exigem éertitkgativa do Tribunal de Contas), a
impossibilidade de realizacao de operacdes detorguiito a instituicdes financeiras e a perda
da assisténcia financeira da Unido e dos Estadadaoacao (art. 76, LDB).

Em relac&o as regras que nao posssitusconstitucional, como, por exemplo,
as metas educacionais previstas no Plano NaciomaEdlcacdo, a impossibilidade de
aplicacdo direta de sancbes exige a formulacdouti®so mecanismos para garantir sua
observancia. Trata-se, novamentesdg law,cuja efetiva implementacéo fica praticamente a
cargo da discricionariedade dos governantes.

Arretche (1999a) realca a importancia das pofitice inducdo promovidas
principalmente pela Unido Federal para a consecdg&oobjetivos tracados em politicas
descentralizadas. Essa indugdo, que passa neapsmate pela qualidade do desenho
operacional da politica, estabelece incentivos pgua as entidades menores possam
voluntariamenteaderir aos objetivos relacionados a determinadiigaopublica, sem que
seja violada sua autonomia constitucional.

Uma das principais politicas de inducdo encongradafederacdo brasileira é o
Fundeb, que implica no aumento de recursos diradm® & educacdo a medida que
aumentam o niumero de matriculas no ente. Ou s@ja,receber mais recursos tais entidades
deverdo aprimorar, a0 menos de modo quantitativprestacdo do servigo publico de
educacdo. Além disso, a legislacdo do Fundeb poefi@anciamento federal de projetos
especificos em Estados e Municipios desde que adaspdeterminadas condicdes, entre as

quais o desempenho do sistema local de ensinditagdo de professores, aprendizagem dos
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educandos e melhoria do fluxo escolar), esforgrafie a existéncia de plano estadual ou
municipal de educacao previsto em lei (art. 7°,1%11.494/2007).

Ainda no campo da fiscalizacdo do sistema educatieve ser feita mencéao aos
processos davaliacdodas politicas e resultados. As avaliacdes reglemastituem nao so
bons instrumentos de gestdo, em busca da eficidocsarvico, mas também mecanismos de
prestacdo de contas, que possibilitam a acdo dicetadaddo sobre o sistema de educacéo e
criam maiores responsabilidades para o gestor S8 CRUZ, 1996).

De acordo com o Plano Nacional de Educacao (Leln272/01), a Unido é
encarregada de instituir e gerir o Sistema Nacideavaliacdo, destinado a acompanhar as
metas estabelecidas pelo préprio Plano (art. 4°).

Coexistem hoje no pais trés modalidades de ad#aliaipdas conduzidas pela
Unido Federal: (i) o SAEB — Sistema Nacional delid¢@io da Educacédo Basica (Portaria n°
931/2005, Ministério da Educacado, Gabinete do Ntmjs(ii) o ENEM — Exame Nacional do
Ensino Médio; e (iii) SINAES - Sistema NacionalAlealiagdo da Educagéo Superior (Lei n°
10.861/04).

Esse tipo de avaliagdo resulta em alguns nivetodgole que ndo s6 o praticado
pela Unido Federal, como, por exemplo, a utilizadd® dados pelo gestor publico local para
a verificacdo de qualidade do servico e do cormdpate gasto publico. Permite ainda o
controle direto da populacao sobre o ensino prestasbbre o estabelecimento escolar a que
mantém vinculo, além de ter influéncia positivarsotls parametros curriculares nacionais,
uma vez que a elaboracdo dos exames de avaliagd@itaécom base no seu conteudo,
reforcando, de maneira indireta, sua adoc¢ao padBste Municipios.

A avaliacdo realizada pelo Poder Publico, no @¢atarfio suprime ou substitui o
controle da sociedade civil sobre o sistema natideaeducagdo. O Plano Nacional de

Educacao ressalta de maneira expressa a necesdalaaeticipacao popular na fiscalizacéo
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do servico, com énfase especial no papel a sempestado pelo Conselho Nacional de
Secretarios Estaduais de Educacdo — CONSED, peidaoUNacional de Dirigentes
Municipais de Educacdo - UNDIME, e pelo Conselho Rigitores das Universidades
Brasileiras - CRUB. Considera igualmente importatde participacdo de entidades da
comunidade educacional, dos trabalhadores da edaaados estudantes e dos pais reunidos
nas suas entidades representativdkei n°® 10.172/01, item VI — Acompanhamento e
Avaliacédo do Plano).

Em termos mais concretos, a Lei do Fundeb (Leilh%94/2007) exige a
implantacdo em cada um dos niveis da federacdoodselhosde “acompanhamento e
controle social sobre a distribuicdo, a transferene® a aplicacdo dos recursos{art.
24),compostos, professores, pais, alunos e represestdatPoder Executivo, e que possuem
amplo poder de fiscalizacao sobre a aplicacéo eidsms do fundo.

Mecanismos de fiscalizacdo, portanto, estdo senppesentes na estrutura
educacional brasileira, ainda que limitados pel@reamia constitucional de cada ente da
federagcdo. Evidentemente, sdo mais efetivos quaeadoata de avaliar preceitos objetivos,
tais como o percentual minimo de receita aplicadayirtude da facilidade de obtencéo de
dados e a existéncia de 6rgdos com larga expaigrasse tipo de tarefa, tais como o
Ministério Publico e o Tribunal de Contas. Outragras e metas, de cunho mais
programaticq exigem instrumentos mais sofisticados, que, néetante, vém sendo
progressivamente criados.

Fundamental, em qualquer dos casos, é o increndanparticipacdo da sociedade
civil nesse processo, que tem amplos poderesremmshtos (judiciais ou n&o) de fiscalizagao
dos resultados quantitativos e qualitativos daesist educacional brasileiro. E como se vera
no estudo de caso (Capitulos 8, 9 e 10), a buliacéatazoavelmente sensivel as demandas

provenientes da sociedade civil, apesar de maagéss de associacdes e sindicatos ainda se



mostrarem incipientes e pouco coordenadas nos ipios@valiados.
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5 INSTITUICOES E EDUCACAO

5.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A andlise dos indicadores educacionais que podde@wonstrar a existéncia de
diversidade nos processos individuais de desceatcab pode ser considerada uma operacao
razoavelmente objetiva, excluindo-se eventuaisvegos ou subjetivismos inerentes aos
proprios indicadores. Trata-se, precipuamente ndérabalho de compilagéo e processamento
de dados retirados de institutos oficiais de pesgljue, a par de seu volume e densidade,
pode ser tratada a luz dos referenciais tedricaordrados na literatura acerca da
descentralizacéo.

Diverso, contudo, € o exame das possiv@Essaspara a existéncia dessa
divergéncia de resultados, campo onde a objetieidaerde espaco para consideracdes
particulares, que obrigatoriamente demandam o agwiama teoria substancial, de modo que
as apreciagdes néo reflitam apenas um conjuntodkesado de impressodes individuais.

Para esta avaliacdo inicial das possiveis causasvdrgéncias de resultados das
acoes de descentralizacdo na educacédo, que, cenfarmencionado, constitui apenas uma
primeira aproximacdo ao tema, considerou-se mai®papdo tratar a questdo da
descentralizagdo e diversidade em educacdo sonio jgie vista das instituicoes e das
politicas publicas, teorias que se inter-relaciomasge complementam quando voltadas para
este tema em especial, principalmente quando @&sartds fatos compreende um periodo de
tempo mais abrangente.

Neste capitulo serdo analisadas as instituic@es, Seus principais conceitos e
caracteristicas, o processo de mudanca instituotbbasua adequac¢do ao estudo das questbes

de educacdo aqui propostas. Para uma melhor oagdoize compreensdo, as politicas
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publicas serdo tratadas no capitulo a seguir.

5.2 INSTITUICOES E MUDANCA INSTITUCIONAL EM TEORIA

O estudo das instituicbes remonta a longa dat@oevarios autores que se
dedicaram a esse topico. Talvez por essa Ultincargtancia ndo exista até hoje um conceito
uniforme para o tema. Como relatam Nelson e Saf2patl), ‘a nocao de instituicdo em si
ainda ndo é um conceito coerente, a0 menos nae eatvarios usuarios do termo

Nas primeiras analises elaboradas sobre o teml&zadas por autores agrupados
sob o que se chama hoje de velho institucionalisaso,jnstituicbes eram conceituadas
basicamente como um conjunto de normas, valoregras e sua evolu¢do (CONCEICAO,
2002). Expoentes dessa fase sdo Thorsten Veblan, Jommons e Wesley Mitchel, que
rompiam com a tradigcdo neoclassica e sua ideiguiéleio, substituida pelo reconhecimento
da importancia do processo de mudanca e transf@amag

Apds um periodo de relativa inatividade, o intseepelo estudo das instituicdes
foi revigorado no final dos anos 60 do século pdsgeelos trabalhos de Hodgson, Samuels,
Rutherford, dentre outros, no que ficou conhecmima corrente neo-institucionalista. De um
modo geral, a ideia de instituicAo para esses emit@r semelhante a dos antigos
institucionalistas, com um forte apoio no processworico na formulacdo das ideias e das
politicas (CONCEICAQ, 2002).

Hall e Taylor (2003), contudo, ndo veem 0 neoHusibnalismo como uma
corrente de pensamento unificada. ldentificam aoawmdrés métodos diversos de andlise
nessa corrente, designados como institucionalibmtdrico, institucionalismo daescolha

racional e institucionalismosociolégico Para a primeirasubcorrente instituicbes seriam
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“procedimentos, protocolos, normas e convencOesaisfie oficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica ou da ecoropuliticad’ (HALL & TAYLOR, 2003,
p. 196). O institucionalismo historico enfatizamapobrtancia da trajetoria percorridpath
dependende rejeitando a concepcéo tradicional de que asafoativas produziriam efeitos
similares em quaisquer localidades em que incidisgtara essa vertente, essas forcas séo
modificadas pelas propriedades de cada contexéd, lemn grande medida influenciadas pelo
processo histarico.

O institucionalismo da escolha racional concentsaas atencbes no
comportamento individual, que cré ser determinaito por forcas historicas impessoais, mas
por célculos estratégicos, influenciados pelas @afpigas em relacdo ao comportamento
provavel dos outros atores. Segundo Hall e Taylo03), os tedricos dessa escola tendem a
considerar a vida politica como uma série de ditem@ acdo coletiva, definidos como
situacbes em que os individuos que agem de modaxamizar a satisfacdo de suas proprias
referéncias com o risco de produzir um resultadlecgimo para a coletividade.

A terceira corrente do neo-institucionalismo, &d# para um aspecto mais
socioldgico, define instituicbes de uma maneirasnairangente que a comumente adotada
em ciéncia politica e economia, incluindo ndo stegsas, procedimentos ou normas formais,
mas também elementasulturais Para o institucionalismo sociolégico, 0s sistendas
simbolos, esquemas cognitivos e os modelos maraiedem ‘padrdes de significacdo’ que
funcionam como ‘guias’ da acdo humana.

Além do neo-institucionalismo, ha que se menciomiada a contribuicdo da
chamada nova economia institucional (NEI), cujomqgppais representantes sdo Ronald
Coase e Douglass North. Para esses autores, ifisigisss se constituem em mecanismos de

acdo coletiva, com o objetivo de ordenar confléoaumentar a eficiéncia (CONCEICAO,
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2002). Ressalta-se, assim, o elemeotmstritivo das instituicbes, como se verifica na

definicdo de instituicdo oferecida por North (1998197):

“Institutions are the humanly devised constraiht structure political, economic and
social interaction. They consist of both informadnstraints (sanctions, taboos,
customs, traditions, and codes of conduct), andhdbrrules (constitutions, laws,
property rights). Throughout history, institutionave been devised by human beings
to create order and reduce uncertainty in exchamggether with the standard
constraints of economics they define the choice @mad therefore determine
transaction and production costs and hence

the profitability and feasibility of engaging in @wmic activity. They evolve
incrementally, connecting the past with the presant the future; history in
consequence is largely a story of institutional letton in which the historical
performance of economies can only be understood part of a sequential story.
Institutions provide the incentive structure ofemonomy; as that structure evolves, it
shapes the direction of economic change towardstgratagnation, or decline.”

Como se pode ver, sdo bastante variados o0s cosiceias caracteristicas das
instituicbes na literatura especializada. Em sén&aborada por Nelson e Sampat (2001),
bastante util aos propdsitos introdutérios despBta, as instituicbes ora séo identificadas
com as regras do jogo, ou com as estruturas dergowga que controlam os jogadores, com a
maneira com que 0 jogo é jogado ou com o sisten@aigas e expectativas. Ha ainda uma
tendéncia de elaboracdo de um conceito amplo,rgpligiria todas as anteriores (NELSON e
SAMPAT, 2001).

Embora a diversidade seja a tdnica, esses awtoregitam ser possivel encontrar
fundamentos comuns em todas essas conceituacOederBm que praticamente todos os
analistas que se afirmam institucionalistas censaas atencdes nas interacdes humanas, em
contextos onde os interesses de um grupo e aiafidds acbes de um grupo sao fortemente
influenciados pelo que outros grupos fazem.

A questdo das interacdes humanas de fato parecenmselemento comum na
andlise institucional, mas sua limitacdo a contexde interesses ou eficdcia encontra

oposicdo veemente, especialmente em Chang e E2808)( Esses autores criticam uma
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visdo, que consideram limitada, das instituicbesnaorestricbes ou mecanismos
capacitadores Para eles, é inegavel que as instituicdes pos&ssas dimensdes, que, no
entanto, ndo totalizam seu contetudo. Chang e H2&d9) afirmam que todas as instituicdes
tém uma dimensao simbolica e, dessa forma, incutEitos valores ou visbes de mundo nas
pessoas que vivem sob sua influéncia. A medidas§oemantidos comportamentos sob um
certo grupo de instituicbes, os valores incorposadoessas instituicbes comecam a ser
internalizados, o que resulta em um processo dangaddos individuos.

E fundamental, assim, reconhecer o papel cenaatultura e das ideias nas
instituicdes, que configuram sua dimensa@astitutiva ou seja, na modelacdo das maneiras
pelas quais os grupos e individuos definem sudsrpreias.

Unindo esses elementos, Chang e Evans (2000) itwae instituicbes como
“modelos sistematicos de expectativas compartilhapi@essupostos reconhecidos, normas
aceitas e rotinas de interacdo que tém efeitos stdmuina modelacdo das motivacdes e do
comportamento de grupos de atores sociais inteitades’

Apesar de implicito nesse conceito, é necessanfatiear o aspecto de
durabilidade das instituicbes, que, assim comodsu@nsao cultural, serdo importantes na
andlise da mudanca institucional a ser feita nestiedo. Hogdson (2005) define instituicdes
como ‘sistemas duradouros de regras sociais estabele@dasraizadas que estruturam as
interacbes sociafs conceituacdo que ressalta a necessidade de algolidezpara que as
instituicdes sejam consideradas como tal e quesymiamplitude, permite a convergéncia de
véarias outras acepcoes.

Essa perenidade das instituicbes tem efeito dinetoprocesso de mudanca
institucional, que, por essa circunstancia, tendergradual resultante de um processo de
acumulacdo social (ABRAMOVAY, 2001). Essa caraste@éd implica na necessaria

consideracdo da trajetérigpath dependengena analise da criacdo ou modificagdo das
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instituicdes. Como afirma North (1990), uma vezpdso certo caminho de desenvolvimento,
“a rede de externalidades, o processo de aprendizaigs organizacdes e a modelagem das
questdes historicamente derivadas reforcam o ¢urso

Outra implicacdo do reconhecimento do gradualisraomudanca institucional,
especialmente quando reconhecida a sua dimenda@oatué a dificuldade de transpor pura e
simplesmente instituicbes na tentativa de emulaigi@xperiéncias exitosas. Como afirma
Greif (2001,apudABRAMOVAY, 2001), € bem mais simples transferigras e normas que
crengas, estruturas e convicgoes.

Ainda sobre a mudanca institucional, é necess@abcar alguns aspectos ja
mencionados acima, mas que merecem algumas catgderadicionais em razdo de sua
importancia para a analise que sera feita nestel@sfpesar de, novamente, haver grande
amplitude nas teorias sobre mudanca institucidréd, fatores podem ser considerados como
cruciais nesse movimento: busca de eficiénciasdeale interesses e o aspecto cultural.

Sob a perspectiva da eficiéncia, a mudanca icgiital ocorreria quando uma
instituicdo existente se tornasse ou fosse peraeaicho ineficiente, o que ‘automaticamente’
desencadearia uma busca por reformas ou mesmapas mstituicdes, mais adequadas as
necessidades locais e temporais. Ressalta-se paste uma visdocevolucionaria das
instituicdes, que sofreriam um processosdiecao naturabo longo do tempo (CHANG e
EVANS, 2000).

Ha autores que agregam a eficiéncia o conceitaegendéncia da trajetoria,
argumentando que algumas instituicbes podem sepsmba outras ndo apenas em funcéo de
uma suposta ineficiéncia, mas em decorréncia derrdetados eventos historicos
irreversiveis, enquanto que outros inserem um el@r®iltural nessa visdo, mesclando a
eficiéncia com valores morais. Para essa vert@amesiderada por Chang e Evans (2000)

como a mais sofisticada dentre as que se referefici@ncia, a racionalidade limitada torna
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inevitavel que se trabalhe com um modelo mentahdado e a partir dessa visao particular
do mundo alguns atores determinardo suas prefaggniciclusive no que diz respeito as
instituicoes.

O segundo fator relevante no processo de mudarstducional é a defesa de
interesses. Em uma versdo mais objetiva dessaqotiisgpy as instituicbes seriam apenas
instrumentos de promocdo de interesses setoriaigragos politicamente organizados.
Destaca-se aqui uma visdo mamaleavel das instituicbes, que, segundo essa vertente,
poderiam ser facil e rapidamente alteradas casofdwaer politico suficiente para sustentar a
mudanca.

Uma segunda variante desse aspecto também redtygaae importancia dos
interesses em relacédo a busca de eficiéncia, mescaata um componente social. Para essa
linha, os interesses ndo sao simplesmemégenos mas estruturadospor instituicdes
politicas e sociais existentes (CHANG e EVANS, 20@kvido a esse fato, as instituicoes
ndo seriam tdo maleaveis como defendido na primé&s&, uma vez que a mudanca do
equilibrio de poder entre determinados interessegiri@ alteragbes em estruturas
institucionais mais profundas.

A mais sofisticada versdo desse aspecto, segurimgCe Evans (2000),
argumenta que os interesses nao sao objetivos,qomeasiependem fundamentalmente da
compreensao dos atores. Apesar de manter a prowian@os interesses no processo de
mudanga institucional, os defensores dessa vertanteditam que essas mudancas
institucionais sdo simultaneamente transformacoebdlicas e materiais do mundo, o que
envolve ndo apenas modificacfes na estrutura der gadteresses, mas tambéndeéinicao
de poder e interesses (FRIEDLAN e ALFORD, 1991 dapbHANG e EVANS, 2000).

Por fim, deve ser ressaltado de forma isoladapecs cultural no processo de

mudanca institucional, cuja relevancia € aceita msmo por autores que se filiam
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exclusivamente a uma ou a outra perspectivas meatas acima (eficiéncia e interesses).
Como exposto de forma simples por Chang e Evar@j2@s instituicdes moldam as visées
de mundo e as visbes de mundo moldam as instigjigheue significa que a mudanca
institucional exige mudancas nas visdes de mund@p por sua vez, embasam a moldura
institucional, configurando um processo de mutdorce.

De acordo com esses autores, ndo se deve despriezportancia da eficiéncia e
dos interesses nos processos de mudanca instalicroas € fundamental ter em conta a
influéncia da questéo cultural, uma vez que inghies e visdes de mundo séo elementos tao
entranhados que qualquer modificacdo em um proaaaexigira alteracées no outro.

A partir dessa breve incursdo nos dominios ddsuitdes ja é possivel retirar um
referencial tedrico para esta incipiente incurséla analise das diversidades dos resultados
na educacdo municipal. Dois aspectos serdo fundaimea dependéncia da trajetéria e o
enfoque culturalista, o que nado significa que oshale elementos dos conceitos de
instituicdes — em especial interesses e eficaserdo desconsiderados.

Acredita-se, na esteira das conclusdes de Chahges (2000), que a mudanca
institucional depende de uma combinacao de intesesgprojetos culturais/ideoldgicos, além
dos elementos de legado, inércia e dependéncrajétotia. E sobre esses fundamentos que a

educacao municipal e as instituicdes a ela reladias seréo analisadas.

5.3 EDUCACAO E INSTITUICOES

A existéncia de um grau, ainda que incerto e qddi de autonomia dos
Municipios na gestdo da educacdo publica traz a @nquestdo da diversidade dos

indicadores educacionais nesses entes. Essa ghatalde resultados seré tratada do ponto de
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vista das instituicdbes e das politicas publicasmehtos que se sobressaem quase que de
forma automatica, dada a sua forca e influéncianda a analise recai sobre a educacéo. As
politicas publicas serdo apreciadas no item a sdgeste topico seréo relacionadas as formas
de interacdo entre as instituicdes e a educacao.

A face mais visivel dessa relacdo se da quandmsecbe instituicdo como as
regras do jogo Como visto, a educacdo publica € objeto de noresiabelecidas na
Constituicdo Federal e na Lei de Diretrizes e Basa®sEducacdo, que estabelecem e
condicionam boa parte da conduta dos Municipiosengsna.

No entanto, como também ja foi analisado, ha uau gelevante de autonomia
municipal, que permite a elaboracdo de regras €ne informais) e modelos de
comportamento com observancia das peculiaridadeseaessidades locais. Contudo,
instituicbes nao se limitam as regras do jogo.tArmalizacdo das regras e sua aceitacdo por
seus destinatarios sao parte fundamental do pdessriacdo e modificacao institucional e
nos ddo a medida de sua efetividade, pouco immotajue se trate de uma escolha
puramente técnica (busca de eficacia) ou reflexantkresses. Como afirma Abramovay
(2001), ‘a ideia béasica é que as escolhas técnicas (...)d&amendem apenas de eficiéncia,
mas de uma vasta rede social que envolve a ap@gehz de um conjunto variado de atores e
um processo permanente de adaptacéo, de tal formango se pode prever, ou explicar em
termos puramente funcionais, que tecnologias YaQ prevaleceér No mesmo sentido,
Chang e Evans (2004) apontam que a legislacdo ode p mais rdpido do que o
desenvolvimento dos hébitos humanos e que as naooass informais.

Por essas razfes é imprescindivel avaliar o caampento dos atores sociais no
projeto de criacdo e modificacdo institucional pate se tenha uma visdo clara da
possibilidade de éxito na implantagcéo de politjpaislicas voltadas para a educacédo. A face

cultural das instituicdes €, ao menos no estudo do temiadagenvolvido, absolutamente
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capital para a compreensdo adequada da configurcésultados atuais dos diversos
municipios brasileiros em educacéao.

Da mesma forma, a trajetéria do municipio em Belago ensino publico (e seus
elementos constitutivos) é parte importante naissala diversidade de indicadores locais,
uma vez que, como foi visto, o processo de alteragditucional € sempre gradual, fundado
em premissas e instituicdes anteriores. A histdreasingularidade de cada municipio seréo
sempre elementos vitais nesse estudo e é porassa gue cada ente aqui avaliado tera sua
trajetéria descrita, ainda que de forma sucintamdelo que possa tracar o encadeamento
institucional que conduziu aos resultados hojeficados.

A importancia dos atores sociais e da implementaig®s regras relacionadas a
educacao traz também a necessidade de buscar &lguwiasnentos no estudo das politicas

publicas, o que sera feito no topico adiante.
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6 EDUCACAO E POLITICAS PUBLICAS

6.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A simples mencao a educacao publica nos remetseqgae imediatamente a
analise de politicas publicas, das quais o ensiseng duvida uma de suas vertentes mais
importantes. A educacéo € tratada pela Constituigleral como um direito social (artigo
6°), de natureza publica subjetiVgartigo 208, § 2°), e como dever do Estado (arZ@s),
efetivado mediante a garantia de educacéao infams#ino fundamental obrigatério e gratuito
e a progressiva universalizacdo do ensino médiigyraalém de transporte alimentacdo e
assisténcia a saude (artigo 208, incisos |, lie MI).

N&o obstante a previsdo constitucional e a fonggpr@m da necessidade de
prestacdo de uma educacéo adequada, a qualidadevdm é rotineiramente discutida, o que
provoca a discussao sobre a eficacia das poljtigalécas relacionadas.

N&o h& espaco neste estudo para que se dischma teolos os elementos das
politicas publicas. O que se pretende aqui é esmium pouco mais dois topicos relevantes
de politicas publicas, que estdo diretamente mados com a efetividade das instituicées
ligadas a educacao: o papel dos atores sociaimgl@mentacdo das politicas.

Antes, no entanto, para uma melhor compreensdend® e de sua amplitude, sera

feita uma breve analise da educagdo como politibhga.

'8 Ou seja, pode ser exigido judicialmente por quaigidadao.
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6.2 EDUCACAO. POLITICAS PUBLICAS. ATORES RELEVANTES

A presenca efetiva do Poder Publico como elemeatodutor das politicas
publicas em educacéo é um traco comum em boa gestanalises realizadas sobre o tema.
Lowi (1964) considerava que esse tipo de politesadéria a uma espécie dhitismg em
funcdo da intensa influéncia da burocracia na suaulacdo. Skocpol (1980), embora néo
restringisse seu estudo as politicas educacioagjsmentava que, a despeito da influéncia
dos atores sociais, 0 Estado teria sempre relev@autonomia na promocéo de politicas
publicas. Considerava que os Estados e partidosu@s proprias estruturas e historias, que
produzem impactos préprios sobre a sociedade.

Essa proeminéncia do Estado é exacerbada no estativado por Grindle e
Thomas (1991), que focaliza o papel do setor paldicn paises em desenvolvimento. Os
autores argumentam que determinadas caracterigtidpsias desses paises, tais como a
incerteza da informacé&o, pobreza, influéncia difis&stado na economia e centralizagao do
processo de decisao, reforcariam a autonomia eatidatle do estado no processo de tomada
de decisdo. Nado menosprezam o papel exercido pai@®sses sociais e pessoais, mas
observam uma tendéncia ao elitismo nesses paisedurgdo da alta concentragdo do
processo decisorio.

E, de fato, a experiéncia brasileira demonstramagzia do Estado na condugéo de
politicas publicas relacionadas a educacdo, comscritte no item anterior. Mas,
inequivocamente, outros atores envolvem-se conuémcja na discussao dessas politicas,
apesar de demonstrarem capacidade reduzida dénaifuna formulacdo de agenda e na
aprovacgao das decisoes.

Estudos académicos mencionam as participacéesndesnentos sociais, cuja
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relevancia foi demonstrada em especial ho momesetotransicdo para a democracia
(PARENTE; LUCK, 1999), como também associacfes defepsores e funcionarios
(ROCHA, 2003), tanto em termos clientelistas coamaliém em defesa de interesses gerais.
Além desses ha inegavel influéncia das comunideplistemicas, dado o carater técnico deste
tipo de politica, das associa¢cfes de estabeleans@stolares particulares, na medida de seu
interesse, e das associacoes de estudantes.

E interessante notar a falta de referéncia a igg®ms de pais nos estudos relativos
as politicas publicas de educacdo. Uma possivdicag@o para essa auséncia pode ser
encontrada nos resultados da pesquisa ‘Educar Quascer’, realizada pelo IBOPE em
setembro de 2008 De acordo com essa pesquisa, 72% dos brasilafioaam estar
satisfeitos com a qualidade da educacédo no paisurim escala de 0 a 10, a educacao
brasileira recebeu nota 7,0, sendo que as escattisytares ficaram com 7,7 e as publicas
com 6,7.

Esses resultados ndo sao exclusividade brasi@#gercentuais sdo semelhantes
em toda América Latina, segundo estudo realizadtn fanco Interamericano de
Desenvolvimento — BID. De acordo com os resultadesse estudo, 70% dos latino-
americanos se declaram satisfeitos com a educacébida em seus paises.

Apesar do absenteismo daqueles que deveriam sgiinegoais interessados, a
participacdo dos atores sociais no processo deufagdio de politicas publicas é, sem davida,
elemento fundamental em qualquer analise que sesfdire o tema. Nao se deve, no entanto,
limitar o estudo a apenas edase da politica publica. Segundo Souza (2006), o aitdo
politica publica compreenderia diversos estagipstefinicdo de agenda, (ii) identificacdo de
alternativas, (iii) avaliagdo das opcoes, (iv) c@tedas opcoes, (v) implementacdo e (vi)

avaliacéo.

19 Foram entrevistados 1000 homens e mulheres, de696anos, de todas as classes sociais e residemese
regides metropolitanas do pais: Salvador, Fortal®eife, Distrito Federal, Curitiba, Porto Alegrgelo
Horizonte, Rio de Janeiro e Sao Paulo.
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Todas essas fases sao relevantes no estudo dasapgbublicas. Em relacéo a
educacao brasileira, no entanto, chama a atengéiestdo damplementacaalas politicas ja
aprovadas. Esse tema sera aprofundado no topiomtEgcom um foco mais voltado para a
descentralizacdo e a assuncdo de competénciasipaig)i@nalise que sera importante para

as conclusdes a serem alcancadas no estudo de caso.

6.3 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS. DESCENTRALIZACAO.

As politicas publicas brasileiras sdo em regréicadas por sua auséncia de
efetividade ou pela simples descontinuidade de peagramas. Uma das razdes principais
para tal é a fragilidade da implementacao desdéscps publicas, que é apontada em alguns
estudos como &ariavel central para explicar o insucesso dos governos no alcdose
objetivos estabelecidos (SILVA; MELO, 2000).

No que diz respeito a educacgdo e a descentradiziesse servico, o fosso parece
ser ainda maior. Almeida (1996, p. 31) afirma sabrguestdo quea“descentralizacao da
educacédo publica tem-se revelado, simultaneamentepbjetivo consensual e uma politica
de dificil implementac80A autora aponta para o fato de que, apesar dé€exia de leis que
recomendassem ou mesmo impusessem a descent@lipagi&a teria havido um esforgo
consistente neste sentido por parte do Governor&lede resultado, afirma, seria uma
“municipalizacdo por auséncigp. 30), ou seja, a assuncdo dos governos muaiscipe
competéncias em educacao por forca da demanda f@malobstante a auséncia de regras
claras acerca de suas atribuicdes e, principalmamexisténcia de financiamento adequado.

Esse ponto — a auséncia de delimitacdo clarameeténcias dos diferentes niveis

de governo — € descrito por varios autores comorinocipal entrave para a efetiva
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descentralizacdo do servico publico de educacamela (1996) afirma que, de forma
contraditoria, a existéncia de competéncias difgagias e a descentralizacdo caracterizam o
sistema publico de educacéo desde suas origensa iasa do primeiro aspecto subordina a
eficacia do segundo, ou seja, enquanto houvergeaaele incerteza a respeito das atribuicoes
de cada ente ndo podera haver uma politica efef@iente de descentralizacéo.

Outro ponto determinante para malogro da propdstadescentralizacdo em
educacdo no Brasil € a auséncia de uma coorderedefiva do sistema, procedimento
necessario em qualquer modalidade de transfer@éecieompeténcias administrativas entre
entes diversos (SOBRINHO, 1995). E, como foi vigiesde a Constituicdo de 1934 ha regras
especificas sobre a edi¢cdo de plano nacional de educacgaouja coordenacdo competiria a
Unido Federal.

A ineficacia da coordenacdo gera ainda um novdlenoa, resultante da
disparidade das condi¢cdes econdmicas e sociaigligessos Municipios brasileiros. Boa
parte desses Municipios ndo possui capacidadegdéon gerenciais para assumir a gestao
plena da educacéo infantil e fundamental nos Il seu territorio, fator que, por sua vez,
blogueia a existéncia de uma efetiva assuncao meeaténcias, em um circulo pernicioso de
mé qualidade do servi¢co publico.

Sobrinho (1995) argui a necessidade de um orgétoatele coordenacao que leve
em conta a situacdo econdmica, social, culturaloktiga dos Estados e Municipios
brasileiros, propiciando soluc¢des diferenciadasc®do com questdes locais ou regionais.
Argumenta ainda ser fundamental uma maior integragftre os entes, com o0
estabelecimento de parcerias, para que seja pbasiualificacdo de Estados e Municipios
menos avancgados, permitindo desenvolvimento de e@mg@as gerenciais e institucionais.

A auséncia dessa coordenacao efetiva teria prdol@iuma grande variedade de

experiéncias de descentralizagdo no Brasil (ROCHA3), conforme as diferentes condi¢des
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politicas, financeiras e administrativas de cadadese municipio. O resultado para a
qualidade do servico prestado pode ser visto ndisadores educacionais brasileiros, que
destoam significativamente dos apresentados porpaises em desenvolvimento, inclusive
na América Latina.

Alguns autores, no entanto, apontam para uma ngadsignificativa ocorrida na
década de 90 em direcdo a municipalizacdo do eBRAIBE, 1999 e DI PIERO, 2001).
As provaveis causas sao 0 estabelecimento de océngmt mais especificas pela
Constituicdo Federal de 1988 e pela Lei de Diresrz Bases da Educacéao (Lei n° 9.394/96) e
a criacdo de mecanismos adequados de financianygatenientes da estrutura tributaria
diferenciada estabelecida pela Constituicdo e ac@n do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valgiiaadlo Magistério (FUNDEF), atual
FUNDEB (Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento dac&gfo Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educac&o), que tem por objeativdistribuicdo dos recursos e de
responsabilidades entre o Distrito Federal, os Bst e seus Municipios{Constituicao
Federal, artigo 60, Disposi¢des Transitorias).

A municipalizacdo do ensino, ou seja, a assunedms governos municipais de
suas responsabilidades em matéria de educacaoca élasrprincipais varidveis no estudo da
diversidade dos indicadores educacionais. Afinata@d#as, a pluralidade de resultados exige
a existéncia de regras diversas das estabeleatiss gutoridades superiores, 0 que somente
sera encontrado em um ambiente de descentralidagdmmpeténcias em educacéo.

Por essa razdo, boa parte da analise a ser deabzbante tera como foco o grau
de descentralizacdo dos municipios avaliados, algtegmina a sua capacidade de criacéo e

modificacdo de instituicdes relacionadas a educacao
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7 METODOLOGIA

7.1 ASPECTOS GERAIS.

Sé&o dois os principais focos de pesquisa destel@st descentralizacdo da
educacao publica e a diversidade de resultados\#ada na prestacéo desse servico.

A factibilidade do projeto exige a limitacdo do litn de estudo. Pela
acessibilidade de dados e pelo inevitavel interessier por assuntos locais, a pesquisa tera
como objeto o Estado do Rio de Janeiro, tomande@®mo referéncia municipios

representativos de suas regfSeSerdo, assim, analisados os seguintes municipios:

- Rio de Janeiro (Regido Metropolitana);
- Nova Friburgo (Regido Serrana);

- Itaperuna (Norte/Noroeste Fluminense);
- Rio das Ostras (Baixada Litoranea);

- Resende (Médio Paraiba/Centro Sul);

- Angra dos Reis (Costa Verde).

Sera feita uma abordagem longitudinal do histéreodas estruturas de
descentralizacdo verificadas em cada um dessescipiosi acrescida da exposicdo dos
indicadores educacionais relativos as cidades tigeeas. Para tanto serdo utilizadas trés
vertentes metodoldgicas: pesquisa bibliograficagpisa e analise de dados e pesquisa de

campo.

2 A Fundacéo Cide, entidade ligada & SecretariadBatale Planejamento e Gestdo divide atualmentstan&
em oito regides: Metropolitana, Serrana, Norte Fhemse, Noroeste Fluminense, Baixada Litoranea,idéd
Paraiba, Centro-Sul Fluminense e Costa Verde. peldimidade geografica e cultural, as regides Nerte
Noroeste Fluminense foram agrupadas, assim comepies Médio Paraiba e Centro-Sul Fluminense.
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A pesquisa bibliogréafica objetiva fornecer o refesial tedrico e estabelecer o
estado das artes em relacdo a descentralizac@wwuigospublico e na educacao em particular,
além de instituicdes e politicas publicas. Possbil ainda analisar as relacdes federativas
entre os entes, seus graus de autonomia e as medidaordenacéo estabelecidas entre si.

A investigacdo de dados sera fundamental nestallid e se destina tanto a
averiguacao do estado atual de descentralizacamualosipios como a analise dos resultados
quantitativos e qualitativos do servico publico dducacdo nos entes pesquisados. A
descentralizacdo sera analisada com base no naim@stabelecimentos federais, estaduais e
municipais de ensino em cada municipio e sua cot#tcdo com a estrutura proposta pela
Constituicdo Federal e pela Lei de Diretrizes eeBaga Educacédo (Lei n° 9.394/96). As
informacfes necessarias, tanto relativas a destieagdo quanto aos resultados, serdo
retiradas de bases de dados do Ministério da Edoacadinistério da Fazenda, IBGE,
Secretaria Estadual de Educacéo, Fundacéo Cide.

A pesquisa de campo, por fim, destina-se a califermacdes a respeito das
possiveis causas para a diversidade de estrutardestentralizacdo nos municipios. Ainda
que esta seja uma primeira aproximacdo a uma ardgliglitativa, tratada de forma lateral
neste estudo, as entrevistas realizadas nas SegeMunicipais de Educacdo e com
profissionais de educacgéo, apesar de insuficigraes 0 alcance de conclusdes definitivas,
aportaram indicativos e informacdes valiosas saisefundamentos da diversidade de

descentralizagéo.

7.2 DADOS. ESCOLHA, COLETA E TRATAMENTO.

Como ja foi mencionado acima, as informagfes cumpordo o quadro de
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descentralizacdo a ser estudado serdo retiradssigienunicipios localizados no Estado do
Rio de Janeiro, além daquelas relativas ao propstado. Essa limitacdo do objeto,
necessaria a factibilidade do trabalho, é conteaigalda com a escolha de municipios que
sejam representativos de suas redidesnpliando, assim, os resultados obtidos. No daso
municipios de semelhante representatividade, norte@scolha a maior possibilidade de
acesso a informacdes e a pessoas envolvidas cdatagdo nessas localidades.

Parte substancial deste estudo se relaciona cditadores e dados estatisticos
ligados a educacéao publica. De modo a se evitAs@ss de uma pesquisa enviesada, buscou-
se analisar informacdes de modo mais abrangensgdvescom a inclusdo do maior nimero
de indicadores disponiveis em literatura e baneadadios.

No que diz respeito a descentralizacdo a questdends complexa. Resultados
concretos surgem, em termos gerais, de analisestddura educacional/federativa prevista
em lei, do nimero de estabelecimentos federa@desis e municipais encontrados em cada
entidade analisada e do percentual de alunos emuradiestes estabelecimentos. Trata-se de
estudo com carater objetivo e estatistico, mesmaodpdiante de uma analise comparativa, a
ser feito no final do estudo.

Os indicadores relacionados a educacao trazenresaidiculdades, tanto no que
diz respeito a sua escolha quanto a manipulacém.db@rsas e crescentes as estatisticas
relacionadas ao ensino, 0 que torna necessarmulesticritérios de eleicdo dentre eles para
gue a pesquisa seja nao s6 possivel mas confldesta forma, o primeiro corte tem como
base a seguranca das informacdes. Serdo analispedoss dados retirados de bancos
publicos com histérico de confiabilidade. Em seguhudjar, buscou-se privilegiar indicadores
que possuem série historica, de modo a permitir anddise temporal da descentralizagéo,

dos resultados e de sua correlagdo. Em terceirajadss utilizados serdo aqueles que

L Sobre a divisdo do Estado do Rio de Janeiro eifieggver nota 20.
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possuem um grau maior de objetividade, a fim demjiera comparacdo isenta entre

municipios e eliminar preconceitos e subjetividades

O quadro a seguir explicita os indicadores quacsettilizados neste estudo e

oferece um resumo da proposta metodoldgica:

Quadro 1 - Categorias e variaveis de analise e timnento de dados

CATEGORIAS

VARIAVEIS

Descentralizagéo

- numero de escolas municipais, estadual
federais em cada municipio

- numero de matriculas em cada tipo
estabelecimento (municipal, estadual, federal)
- relacdo entre escolas/entes e total de alunos
- relacdo entre escolas/entes e total da populd
- adequacdo das escolas/ente em relaga
divisdes legais de atribuicdes

- orgamento publico destinado a educacao

Resultados

- nimero total de escolas no municipio
- relag&o vagas/alunos/populagéo
- gastoper capitaem educacéo

- variacdo orcamentéaria em educacao

Relacdo Descentralizacdo e Resultados

- comparar graus de descentralizacdo e result

guantitativos e qualitativos

de

ados

Fonte: elaborado pelo autor

Em relacdo a segunda parte deste trabalho, quengeetrazer consideracdes

iniciais a respeito das possiveis causas da dilslside descentralizacéo, a principal fonte de
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informacdes, como ja foi mencionado, foram enttegisealizadas com profissionais ligados
a educacao nos municipios estudados: Secretarioscigais de Educacdo, Subsecretérios,
Coordenadores e professores.

As entrevistas eram guiadas por um roteiro prérdenhado, transcrito abaixo:

1. Estrutura atual da educacéo publica municipal;

2. Vantagens e deficiéncias da rede municipal;

3. Estrutura da educacao publica estadual no munjcipio
4. Vantagens e deficiéncias da rede estadual;

5. Coordenacéo com o Estado ou a Uniao;

6. Processo de descentralizacdo da educacéo publica

a. Criacao de escolas nos ultimos anos;
b. Contratacdo de professores;
c. Expanséo do numero de matriculas;
7. Fatores que influenciam a descentralizagéo;
a. Decisédo politica autbnoma;
b. Pressao popular;
c. AssociacgOes e sindicatos de professores e sersidore
d. AssociagOes de pais;
e. Estudantes;
f. \Vereadores;
8. Variagdo orcamentaria em educagdo, com énfasenmaeby
9. Importancia do orgcamento para descentralizagao;
10. Continuidade no servico publico com a transicaaditipal Influéncia sobre o

Sservico.
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Buscava-se manter sempre um tom de conversa abed os entrevistados eram
inicialmente indagados sobre questbes gerais deagdo no municipio e posteriormente
questionados sobre temas estabelecidos no roteirdim de evitar direcionamento de
respostas, alguns itens (como, por exemplo, oseaexplicativos mencionados no item 7 do
roteiro) apenas eram questionados somente apéspasta preliminar do entrevistado, de

modo que sua influéncia pudesse ser avaliada de efetivo e isento.

7.3 LIMITACOES DO METODO

Uma das preocupacdes centrais deste estudo é rmantibjetividade e a
imparcialidade no tratamento dos dados, de modoguesultados possam ser adequados a
proposta de estudo e ao conceito de ciéncia. Aciade dos dados também € uma busca
constante e sera reforcada pelo cruzamento deadhwlies produzidos por instituicbes
diversas. Ha, contudo, a possibilidade de equivatascoleta e processamento dos
indicadores, que em regra sao ressalvados em gyasap fontes.

Reitera-se também uma adverténcia que ja hawarsalizada anteriormente, em
relacdo a vertentkateral deste estudo. Esta primeira aproximacdo com asvesausas
das divergéncias na descentraliza¢do a partir @edtica institucional e de politicas publicas,
ainda que preliminar, torna-se necessaria paraafaedtar a formulacdo de uma agenda para
pesquisas futuras, e foi incluida nesta pesquiseaona tentativa de se encontrar inferéncias
iniciais sobre o0s motivos que gerariam resultadispaldes em um ambiente normativo
comum. Desta forma, ha que se considerar o caapégras indicativo das impressdes geradas
com base na pesquisa de campo, que néo obstantarapo significativas contribuicdes

acerca dos fundamentos da divergéncia de estratdgidescentralizagao.
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8 ESTUDODESCRITIVO DOSMUNICIPIOS

8.1 CONSIDERACOES INICIAIS.

Neste capitulo sera feita uma analise individuzd deis municipios estudados
(Angra dos Reis, Itaperuna, Nova Friburgo, ReseRaedas Ostras e Rio de Janeiro) com o
objetivo de tracar um panorama da descentralizdgaservico publico de educacdo nessas
localidades e verificar a existéncia de divergénei&fetivacdo desse processo.

A avaliacdo tem por base informacbes historicagraficas, econdmicas e
sociais (com énfase nos aspectos educacionaisadie uum dos entes, que fornecerdo um
quadro da situacéo atual e da dinadmica do prodEsdescentralizacdo nesses municipios.

Como a analise é essencialmente comparativa, e adntuito de situar as
informacfes em seu contexto regional, antes dagsessar nos dados municipais sera feita
uma exposi¢cao dos mesmos indicadores na esfetuakta que auxiliara na afericdo do grau

de divergéncia entre os resultados locais.

8.2 ESTADO DO RIO DE JANEIRO

O Estado do Rio de Janeiro é a segunda maior eganuacional e o terceiro
estado mais populoso do pais, 0 que contrasta cararea reduzida (43.696,054%mpenas
a vigésima quarta n@nking nacional). Suas estatisticas sociais sdo condigetzoas: IDH
elevado (0,832, quarto maior do Brasil), taxa ddfabetismo reduzida (4,4%) e esperanca de

vida acima da média nacional (73,1 anos).
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Populacéc?

16.010.429

Area Territorial =

43.696,054 krh

PIB% R$ 296,7 bilhdes
PIB per capita® R$ 18.535
IDH % 0,832
Gini¥ 0,50
Analfabetismc® 4,4%
Média de Anos de Estud® 7,37

Ideb* (anos iniciais / anos finais) 3,8/29
Mortalidade Infantil *! 17,9
Expectativa de Vid&? 73,1
Incidéncia de Pobrez&’ 32,44%

Apesar de pequeno, o Estado esconde profundasrdifes econdmicas e sociais
entre seus municipios, cujos indices de desenvehtiomhumano variam de 0,679 em Varre-
Sai (inferior a Namibia) a 0,886 em Niter6i (prérim Portugal), o que justifica, em parte, a

inconcilidvel presenca de pujanca econdémica comitidéncia de pobreza. A figura abaixo,

gue sintetiza os dados referentes ao IDH, demoessadiversidade:

22 |BGE, estimativa 20009.
% |BGE.

24 |BGE, 2006.

% |BGE, 2006.

28 pNUD, 2000.

2"IBGE, 2003.

“|BGE, 2000 (pessoas de quinze anos ou mais).

2 IBGE, 2000 (nimero de séries concluidas, populdeaguinze anos ou mais).

% Inep, 2007.

31 Fundacao Cide, 2002. Por 1000 nascidos Vivos.

%2 PNUD, 2000.
3 BGE, 2003.
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Fonte: PNUD, 2000.

Essas diferencas, evidentemente, também se fass@npes no que diz respeito a
educacao, como se vera em adiante. De um modb gentudo, a educacéo publica prestada
no Estado do Rio de Janeiro é superior a médiamalcio que ndo impede a existéncia de
focos de ineficiéncia e maus resultados.

Em relacéo a divisdo de atribuicbes para a pr@éstdesse servico, 0s numeros do
Estado do Rio de Janeiro acompanham, em princigs,regras estabelecidas pela
Constituicdo Federal e pela Lei de Diretrizes eeBata Educacdo. Como se vétaizela 1,
0S Municipios sdo o0s principais responsaveis pelmetimento do ensino pré-escolar
(52,70% dos estabelecimentos) e do fundamental§%6), apesar de se notar a importancia
da atuacdo do Estado neste ultimo, em que 14,668bedtabelecimentos escolares séo

estaduais. Ja no ensino médio, tarefa atribuiddnesnte aos Estados, a situacao se inverte:
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0S municipios se responsabilizam por somente 1@28escolas, enquanto que o Estado do
Rio oferece 53,03% dos estabelecimentos.

Em qualquer destas atuacdes a participacéo feéleeaidual, exceto no que diz
respeito ao ensino superior, onde ainda assim ati@ipacao, apesar de superior aos demais
entes, é bastante inferior ao numero de estabedatos privados.

A forte participacdo do ensino privado no EstadoRib de Janeiro €, alids, um
dos pontos ativos da tabela abaixo. Quase metadesdalas que oferecem ensino pré-escolar

e medio esta sob o dominio privado, e oito em daddaculdades sao particulares.

Tabela 1 - Nimero de Escolas x Tipo de Estabelecinte

Estabelecimento Pré-Escolar Fundamental Médio Supir
Municipal 3.152 52,70% 3.802 50,15% 38 1,92% 2 1,45P6
Estadual 60 1,00% 1111 14,66% 1.050 53,03% 10 7,25%
Federal 2 0,03% 14 0,18% 25 1,26% 12 8,70%
Particular 2.767 46,26% 2.654 35,01% 867 43,799 114 82,6[L%
Total 5.981 100,00% 7.581 100,00% 1.98( 100,0046 138 000.p

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de dados doEIBRinistério da Educacédo e INEP. Dados de 2008etexem relagdo & educagéo
superior (dados de 2007).

Esses numeros sofrem pequenas modificacdes gquamdaliado o nimero de
matriculas relacionado a cada ente federdfiabela 2) Neste caso, a participacdo da escola
publica cresce em relagdo a particular, 0 que dstromma diferenca clara de tamanho e
capacidade dos estabelecimentos publicos. No ensddio, por exemplo, apesar de o Estado
possuir 53,03% dos estabelecimentos escolareyméspor quase 80% das matriculas, ao
passo que as escolas particulares, que represdBtd@®fo do total, prestam seus servigcos a

apenas 16,63% dos estudantes matriculados no ensitio.
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Tabela 2 - Nimero de Matriculas/Percentuais/Fase Eslar/Ente da Federacdo

Pré-Escolar Fundamental Médio Superior
Municipais 212.181 63,31% 1.413.208 59,19% 9.595 1,46% 369 0,08%
Estaduais 3.256 0,97% 462.686 19,38% 524.428 79,92% 67.719 13,81%
Federais 115 0,03% 10.738 0,45% 13.071 1,99% 22.624 4,61%
Particulares 119.593 35,68% 501.082 20,99% 109.134 16,63% 399.682 81,50%
Total 335.145 100,00% 2.387.714 100,009 656.228 100,00% 490.394 100,00%

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados doEBRinistério da Educagéo e INEP. Dados de 2008gtexem relacdo a educagdo
superior (dados de 2007).

Tracando um olhar mais geral sobre o ensino nadésio Rio de Janeiro, vemos
natabela 3que os municipios séo os entes publicos com orméaiaero de estabelecimentos
escolares (44,60%), seguidos de perto pelas eguattasulares (40,81%). Ha no Estado um
estabelecimento escolar municipal para cada 2.2bddmtes, relacdo que aumenta para 6.911
habitantes por escola quando se trata de estabeleitis estaduais. Chama a atencdo a
reduzida participacdo da Unido Federal no ensirgiqgmino Estado, onde ha apenas um

estabelecimento escolar federal para cada 290 &4tahtes.

Tabela 3 — Escolas / Entes / Total da Populagéo

Estabelecimento’ Total Escolas Relacéo Populacédo/Estabelecimento
Municipais 6.994 44,60% 2.204,80
Estaduais 2.231 14,22% 6.911,87
Federais 53 0,33% 290.950,47
Particulares 6.402 40,81% 2.408,68
Total 15.680 100% 983,44

1. Compreende educagao pré-escolar, ensino fundaneersino médio e ensino superior.
Fonte: Elaboracéo prépria, a partir de dados ddEB@inistério da Educagéo e IDEB. Dados de 2008gtxem relagdo ao ensino superior
(2007).

Tomando-se o numero de matriculas como referéacfgrticipacdo municipal
segue em primeiro lugar, com quase a metade de tmlestudantes do Estado. Novamente
0os estabelecimentos particulares aparecem em smgorab desta vez bem préximos ao

namero de matriculas oferecidas pelas escolasuagsacdnde se verifica a maior relacao



entre numero de estudantes e estabelecimentosn{d##fculas por escola, contra 233 nas

escolas municipais e apenas 176 nas particulares).

Tabela 4 - Escolas/Entes x Total de Matriculas

Estabelecimento’ Total Matriculas Total Estabelecimentos R?Elztgaéboell\él sitrgzlsmlt?)ssx
Municipais 1.635.353 6.994 233,82
Estaduais 1.058.089 2.231 474,27
Federais 46.548 53 878,26
Particulares 1.129.491 6.402 176,43
Total 3.869.481 15.680 246,78

1. Compreende educacao pré-escolar, ensino fundanesisino médio e ensino superior.
Fonte: Elaboragéo propria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagédo e IDEB. Dados de 2008gtxem relagdo ao ensino superior
(2007).

O interesse principal deste estudo € avaliar opooramento de cada um dos
entes publicos em relacdo a obediéncia as regyasslque prescrevem as competéncias de
cada um deles em educacao. Para tanto, € funddraealiar a dinamica dessa atuacdo em
determinado periodo de tempotabela 5traz informacdes sobre a variacdo do numero de
matriculas nos estabelecimentos escolares entieel2908, o que nos permite analisar ndo
s6 a absorcdo de competéncias, mas também a evalagdscola, em termos quantitativos,
nos ultimos anos.

Esse ultimo ponto € bastante visivel na tabelspeaalmente ndrafico 1.
Todos os entes, publicos e particulares, expandstdyatancialmente o nimero de matriculas
no periodo de 1997 a 2008, com destaque para ela®grivadas, que ofereceram mais 618
mil vagas nesse periodo. Estado e Municipio, cantdidmbém aumentaram de forma
expressiva sua capacidade, criando, cada um deles, de 500 mil vagas no ensino basico

oficial.
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Tabela 5 - Variagdo Nimero de Matriculas - Estado@Rio de Janeiro

1997 2008 Variacéo
Municipal 1.121.890 1.635.353 46%
Estadual 607.111 1.058.089 74%
Federal 10.134 46.548 359%
Particular 511.161 1.129.491 121%

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir de dados ddE|B@inistério da Educagéo e INEP.

Apesar de a Unido ter apresentado a maior varipeicentual neste periodo
(359%), o numero de matriculas que oferece, coramas principalmente no ensino superior,
ainda é baixo (46.548 no total, cerca de 5% do ndirde vagas oferecidas pelas escolas

privadas de nivel superior — v. tabela 2), comeéseom mais clareza r@rafico 1 abaixo.
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Grafico 1
Fonte: Elaboragé&o prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagao e INEP.

Os dados trazidos acima nos oferecem apenas uimeinar visdo sobre a
educacéo no Estado do Rio de Janeiro, que serdemmtada por uma anélise mais detida
sobre cada municipio estudado. Mas ja nos permatgomas conclusdes sobre o processo de

descentralizagdo, principalmente em relacdo aaet2a do papel do Estado e dos Municipios
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e da quase insignificancia da educacédo publicarded®s segmentos primarios do ensino.
Assim, apesar de ser questionavel a atuacdo d@ Woiue diz respeito a assuncéo de suas
atribuicbes no ensino superior, € inegavel que cengatisfatoriamente a regra que

recomenda ndo se envolver no ensino basico.

8.3 ANGRA DOS REIS

8.3.1 Dados Histéricos e Geograficos.

O Municipio de Angra dos Reis esta situado naditsul fluminense, a 166
quildmetros da capital. Foi uma das primeiras po@ea brasileiras, fundada na primeira
metade do século XVI. Por sua localizacdo geogrgirivilegiada — grande baia, protegida
do mar aberto e dos ventos, situada no meio danmatéima entre o Rio de Janeiro e S&ao
Paulo —, Angra desde o inicio foi um importanteregisto comercial e uma das mais
relevantes cidades da Provincia do Rio de Janeiro.

Teve um primeiro periodo de decadéncia na primeietade do século XVIII,
com a construcédo do ramal férreo entre Rio e SaPque teve impacto direto no trafego
maritimo e portuario, a época vulneravel a pirata¥o entanto, a passagem do ramal pela
cidade fomentou progressivamente seu crescimeidsenvolvimento.

No século XIX Angra dos Reis se tornou um impddgoorto para o trafico de
escravos e escoamento do café produzido no VakRadaiba. Pouco tempo depois, contudo,
enfrentou nova fase de declinio, causada pelacé@lootia escravatura, a decadéncia do cafée
no vale e a construcao do ramal férreo entre FBa@Paulo atravessando o Vale do Paraiba.
O desvio das mercadorias que anteriormente eratimadgs a seu porto e a falta de bracos
para a lavoura fizeram estagnar o movimento comeatingindo seu poder produtivo.

Essa situacdo perdurou até 1926, quando se in&ioeconstrucdo do porto,

concluida em 1930. A esses melhoramentos segugamisauguracdo, em 1928, de um
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ramal férreo da Rede Mineira de Viacédo, ligando randos Reis aos Estados de Minas
Gerais, Sao Paulo e Goias; a instalacdo dos sertetefonicos; a criacdo do Colégio Naval,
em 1952; e dos estaleiros Verolme, em 1960. Airdl@eagunda metade do século XX foi
iniciada a construcdo da rodovia Rio-Santos (BRK1@le possibilitou a instalacdo de
empreendimentos turisticos e imobiliarios, e a anf@¢do do Programa Nuclear Brasileiro,
com a instalacdo das usinas nucleares de Angra Il. édouve novo periodo de
desenvolvimento do Municipio, que se transformoucemtro industrial de maior realce no
cenario econdmico fluminense.

Angra dos Reis hoje tem uma populacdo de 168.66ddmtes, espalhados em
uma area de 800KmSeu produto interno bruto é de R$ 3,5 bilhde8 (®ir capitade R$

24.250,00), com énfase na industria (35%) e ses\i84%).

Tab. 6 - Sintese dos Indicadores Geogréficos e Susi— Angra dos Reis

Populagac® 168.664
Area Territorial * 800knt
PIB¥ R$ 3.495.350,00
PIB per capita® R$ 24.250,00
IDH ¥ 0,772
Gini* 0,44
Analfabetismo* 12,15
Média de Anos de Estudd 6,19
Ideb* (anos iniciais / anos finais) 44/3,4
Mortalidade Infantil ** 15,1
Expectativa de Vidd"* 69,14
Incidéncia de Pobrez& 29,08%

% |BGE, estimativa 20009.
% |IBGE.

% |BGE, 2006.

%" IBGE, 2006.

% PNUD, 2000.

% |BGE, 2003.

“°1BGE, 2000.

“1IBGE, 2000 (nimero de séries concluidas, populdeaguinze anos ou mais).

42 INEP, 2007.

“3 Fundacao Cide, 2002. Por 1000 nascidos Vivos.

4 PNUD, 2000.
“*|BGE, 2003.
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8.3.2 Educacéo

Os dados educacionais referentes a Angra dos deamnstram, a principio,
indicadores semelhantes a média estadual. H4 uteapfarticipacdo das escolas municipais
no ensino pré-escolar, complementado pela educpgéwular (v.tabela 7) No ensino
fundamental também ressalta a predominancia debedstéamentos pertencentes ao
municipio, com participacao ativa, embora reduzitaEstado (12,63% do numero total de
escolas).

A situacdo se inverte por completo no ensino médiale ndo ha qualquer
atividade municipal e forte atuacdo estatal (61 ))59%guida de participacdo expressiva da
rede privada (38,10%). A participacao federal nsirende Angra dos Reis € infima — o que,
como ser vera, demonstrara ser uma tonica da ipag#o da Unido no ensino publico no

Estado.

Tab. 7 - Namero de Escolas x Tipo de Estabeleciment

Estabelecimento Pré-Escolar Fundamental Médio Supir
Municipal 35 57,38% 58 61,05% 0 0,009 0 0%
Estadual 1 1,64% 12 12,63% 12 57,14% 0 0%
Federal 0 0,00% 0 0,00% 1 4,769 0 0%
Particular 25 40,98% 25 26,32% 8 38,10%0 0 0%
Total 61 100% 95 100% 21 100% 0 0%

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de dados doEIBRinistério da Educacédo e INEP. Dados de 2008etexem relagdo a educagéao
superior (dados de 2007).

bY

O panorama se altera substancialmente, contud@massarmos a andlise do
namero de matriculas. A participacdo municipalsesisivelmente na prestacao do ensino preé-
escolar (57,38% do numero de escolas, mas apetr®%4to numero de alunos), enquanto

que a atividade particular cresce muito nesse saignge tabela 8.
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Em relacdo ao ensino fundamental, o servico deagdio municipal mostra-se
pouco acima da variacdo média estadual (64,95%nd#as$culas), mas o que chama a atencao
€ o grande numero de alunos vinculados a redeusst@b,84%) e a reduzida participacao do
ensino privado.

Essa forte atuacdo do Estado se repete no enséaio,monde 85,39% das
matriculas sdo de sua responsabilidade, numeraicue média estadual. Novamente, a
atuacdo do ensino particular é restrita (5,82%traak6,63% na média estadual) e surge pela

primeira vez a atuacao federal, com 8,79% das cuidds.

Tab. 8 - Numero de Matriculas/Percentuais/Fase Esken/Ente da Federagao

Estabelecimento Pré-Escolar Fundamental Médio Supir
Municipais 1.163 41,88% 18.757 64,95% 0 0,00% 0 0,00%
Estaduais 26 0,94% 7.461 25,84% 6.150 85,39% 115 26,02%
Federais 0 0,00% 0 0,00% 633 8,79% 0 0,00%
Particulares 1.588 57,18% 2.661 9,21% 419 5,82% 327 73,98%
Total 2777 100% 28.879 100% 7.202 100% 442 100%

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados doEBRinistério da Educagéo e INEP. Dados de 2008gtexem relacdo a educagao
superior (dados de 2007).

A relacdo entre o numero de escolas e o totalopalacdo em Angra dos Reis,
descrita naabela 9 guarda algumas peculiaridades em relacdo a nestkalual. Ha uma
escola municipal para 1.596 habitantes, enquanéonps numeros gerais do estado essa
relacdo é de 2.240 habitantes por escola pertenaeetle municipal.

Essa aparente vantagem, contudo, néo se tradumugiws beneficios quando se
analisa a relacéo entre o niumero de matriculasgtabelecimento. Como se vétabela 1Q
h& apenas 214,19 alunos por escola municipal, mimésrior a média estadual. E ndo se
pode dizer, a0 menos a principio, que essa relegfiairia o niumero mais adequado de
alunos por sala de aula, uma vez que nas escafsufzaes a proporcdo € sensivelmente

inferior (86 alunos por estabelecimento).
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Tab. 9 - Escolas/Entes e Total da Populacio

Estabelecimento’ Total Escolas Relagdo Populagdo/Estabelecimento
Municipais 93 1.596,52
Estaduais 25 5.939,04
Federais 1 148.476,00
Particulares 58 2.559,93
Total 177 838,85

1. Compreende educacao pré-escolar, ensino fundenesrsino médio e ensino superior.
Elaboracéo propria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educacéo e IDEB. Dados de 2008, excetwetando ao ensino superior
(2007).

Nas escolas estaduais de Angra dos Reis a rgtagidacao x estabelecimentos
também é inferior a média estadual (5.939 no mpisictontra 6.911 na média do Estado),
mas a relacdo se inverte quando se trata dos nsmenmatricula por estabelecimento. Como
se vé na tabela 10, as escolas estaduais em Aoggagm em média 550 alunos, ao passo que
essa mesma relacdo no conjunto de municipios dad&sio Rio € de 474 alunos por

estabelecimento estadual.

Tab. 10 - Escolas/Entes x Total de Matriculas

Estabelecimento’ Total Matriculas Total Eé;i%?;?gismentos R?Elifzi)oell\g;tr:;gwt%ssx
Municipais 19.920 93 214,19
Estaduais 13.752 25 550,08
Federais 633 1 633,00
Particulares 4.995 58 86,12
Total 39.300 177 222,03

1. Compreende educacao pré-escolar, ensino fundanesisino médio e ensino superior.

Elaboracéo propria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educagéo e IDEB. Dados de 2008, excetwetando ao ensino superior
(2007).

Nos ultimos dez anos 0 nimero de matriculas awuestibstancialmente em
Angra dos Reis, como demonstranabela 11e ografico 2. Foram criadas mais 6.078 vagas
na rede municipal e mais 5.867 nas escolas estaduaneros bastante relevantes em uma

cidade que possui menos de 170 mil habitantes.
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Tab. 11 - Variacdo Namero de Matriculas - Angra dofeis

1997 2008 Variacdo
Municipal 13842 19920 44%
Estadual 7885 13752 74%

Fonte: Elaboragé&o prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educacgao e INEP.
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Fonte: Elaboracéo prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagéo e INEP.

O gréfico, no entanto, disfarca uma atuacdo maiyata do Municipio, onde o
namero de matriculas aumentou em 44%, contra umpane&io de 74% da rede estadual.
Denota, contudo, o esfor¢o da rede publica em pvema universalizacdo do ensino basico,

em um municipio onde a atuacao particular € bastafarior a verificada nos demais entes.

8.4 ITAPERUNA

8.4.1 Dados Histéricos e Geograficos.

A colonizacdo das terras que compdem o atual Npioicde Itaperuna data do
principio do século XIX e foi realizada pelo esfopgessoal de um sargento de milicias de D.
Jodo VI, que, apOs desertar, escondeu-se nas suasgas no norte fluminense, ocupada

apenas por indios Puris. Ali fundou um povoado éicdel-se a pecuéria e a extracdo de
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madeira, atividade que susteve a economia locah athegada do cultivo do café, ja na
segunda metade do século XIX. Com a consolidacfalacional e econémica, em 1889 &
criado o Municipio de Itaperuna, situado a 316amétros de distancia da capital.

Por mais quatro décadas o café é o principal pooda economia do Municipio,
mas a crise ocorrida na década de 30 levou os foredua necessidade de diversificacdo e ao
desenvolvimento de uma agricultura variada, alémettrno a pecuaria e ao aprimoramento
da industria e do comércio, favorecidos pelo cacgetral do municipio em sua regiao.

Atualmente Itaperuna tem 92.852 habitantes e uthdel R$ 1,2 bilhGespér
capitaR$ 13.207,00), divididos entre servicos (61%)ystda (29%) e agropecuaria (2%). O

indice de desenvolvimento humano é de 0,787 eiodi@ Gini 0,45.

Tab. 12 - Sintese dos Indicadores Geograficos e &'

Populagéo 99.454
Area Territorial 1.106kn
PIB R$ 1,2 bilhdes
PIB per capita R$ 13.207,00
IDH 0,787
Gini 0,45
Analfabetismo 13,43
Média de Anos de Estudo 6,13

Ideb (anos iniciais / anos finais) 50/4,3
Mortalidade Infantil 17,0
Expectativa de Vida 73,01
Incidéncia de Pobreza 28,38%

8.4.2 Educacgéao

A distribuicdo das competéncias em educacdo noicipi;m destoa da média
estadual pela proeminéncia de estabelecimentoscipais na educacéo pré-escolar (65,38%)

e pela forte atuacdo do Estado no ensino fundam@®29%) e médio (63,64%). tabela

“® As fontes das informacdes sdo descritas na Tabela
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13 mostra ainda que o numero de escolas particuldi@® expressivo (abaixo da média em
todas as modalidades), o que também pode ser witeekacdo a atuacdo da Unido, cuja

presenca se limita ao ensino superior.

Tab. 13 - Niamero de Escolas x Tipo de Estabelecinten

Estabelecimento Pré-Escolar Fundamental Médio Supir
Municipal 34 65,38% 38 55,07% 0 0,009 0 0,00%
Estadual 0 0,00% 14 20,29% 14 63,640 0 0,00p6
Federal 0 0,00% 0 0,00% 0 0,009 1 25,00p0
Particular 18 34,62% 17 24,64% 8 36,36%0 3 75,00%
Total 52 100,00% 69 100,00% 22 100,00% 4 100,0p%

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir de dados doEIBRinistério da Educacédo e INEP. Dados de 2008etexem relagdo a educagéo
superior (dados de 2007).

Ao contrario do municipio estudado no topico datera atuacdo da escola
municipal cresce quando se analisa 0 numero deiamals respondido por cada ente (V.
tabela 14) Em ltaperuna 74,29% dos estudantes matriculadopré-escola freqientam
escolas publicas municipais, nimero quase 20% isugemédia estadual.

Essa relacdo, contudo, ndo se repete no ensimarhental, onde apesar de o
Municipio ainda ser bastante relevante na prestdoaservico (48,89% das matriculas), a
atuacdo do Estado do Rio compreende 32,08% dodaests nesse segmento (quase 70% a
mais que a meédia estadual). No ensino médio o d¥juniretira-se de cena, deixando espaco
livre para a escola estadual, onde oito em cadaldens estudam.

O namero de matriculas na rede privada aproxindasaédia estadual, apesar do

reduzido nimero de estabelecimentos pertencempiadieulares.
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Tab. 14 - Namero de Matriculas/Percentuais/Fase Eslar/Ente da Federacéo

Pré-Escolar Fundamental Médio Superior
Municipais 2.418 74,29% 6.671 48,89% 0 0,00% %,00
Estaduais 0 0,00% 4.377 32,089 2.897 83,179 168 02,1
Federais 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 141 2,26%
Particulares 837 25,71% 2.598 19,049 57 16,839 667|6  95,65%
Total 3.255 100,00% 13.646 100,00% 343 100,009 158p 100,00%

Fonte: Elaboragado propria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagédo; INEP. Dados de 2008g&xeeferente a ensino superior —
dados de 2007.

O indice que mede o numero de escolas em relap@dpwacao € francamente
favoravel a atuacdo do Municipio e do Estado erpetiana(tabela 15) A média dos
municipios fluminenses indica a existéncia de uswla municipal para 2.204 habitantes,
namero que é reduzido para 1/1.289 em Itaperunatud¢do do Estado é ainda mais
expressiva: neste municipio, ha uma escola estadual 3.316 habitantes, enquanto que na

média de todos 0s municipios esse numero € del1/6.9

Tab. 15 - Escolas/Entes e Total da Populacéo

Estabelecimento$ Total Escolas Relacdo Populacéo/Estabelecimento
Municipais 72 1.289,61
Estaduais 28 3.316,14
Federais 1 92.852,00
Particulares 46 2.018,52
Total 147 631,65

1 Compreende educac&o pré-escolar, ensino b&siosino superior

Elaboracdo prépria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educacéo e IDEB. Dados de 2008, excetoetando ao ensino superior
(2007).

A mesma proporcdo se repete quando € avaliadonwenolde matriculas por
estabelecimento, reiterando a lpsaformanceda educacao publica municipal e estadual. Em
Itaperuna cada escola municipal possui em médig2428lunos, quase metade da meédia do
Estado (233,82 alunos por escola municipal). A adéic estadual também é bastante diversa
da média neste ponto: 264,36 alunos por estabedatimcontra uma media de 474,27 em

todo o Estado.
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A boa atuacdo da escola publica (em termos gatintis, ressalte-se) se reflete nos
nameros das escolas particulares, cuja relacaoicuas/estabelecimentos ndo € positiva

neste municipio.

Tab. 16 - Escolas/Entes x Total de Matriculas

Estabelecimento’ Total Matriculas Total Eétsité?;?gismentos Rggfaioe:\g;tgglt%z X
Municipais 9.089 72 126,24
Estaduais 7.402 28 264,36
Federais 181 1 181,00
Particulares 11.679 46 253,89
Total 28.351 147 192,86

1 Compreende educac&o pré-escolar, ensino b&siosino superior

Elaboragéo propria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educacéo e IDEB. Dados de 2008, excetwetando ao ensino superior
(2007).

Os numeros expostos acima causam surpresa, nat@nt@ando comparados
com a dinamica da expansdo do ensino publico nimad dez anos. Enquanto que o
Municipio criou mais de quatro mil vagas na sua rée ensino, uma progressao de 95%, na
esfera estadual houve uma retracéo de 1.280 vat@s1®97 a 2008, o que representa uma

reducdo de 15% das matriculas efetuadas em esstéahkiais nesse periodotabela 17).

Tab. 17 - Variacdo Numero de Matriculas - Itaperuna

1997 2008 Variacéo
Municipal 4657 9089 95%
Estadual 8682 7402 -15%

Fonte: Elaboragé&o prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educacao e INEP.

O gréfico 3 demonstra a diferenca na atuacdo do Estado e didio em Itaperuna
no que diz respeito a expansao de suas capacidedassino. Deve-se ressaltar, entretanto,

que a reducdo do numero de matriculas em estabeleitis estaduais nao significa
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necessariamente uma prestacdo deficiente do sedeigeducacao publica, principalmente
quando tais niumeros sdo acompanhados por uma @atpasdiva da esfera municipal e um
indice alto na relacdo matriculas estaduais/pofialasituacdes verificadas neste caso. Para
efeitos do estudo aqui realizado, ha um bom ingicate assuncédo pelo municipio de suas
competéncias em educacdo, que eram realizadasioantmte pelo Estado, que
progressivamente foi reduzindo sua participacaddoajlgpara dedicar-se mais as suas

atribuicoes legais.
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Gréfico 3
Fonte: Elaboracéo prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagéo e INEP.

8.5 NOVA FRIBURGO

8.5.1 Dados Histéricos e Geograficos.

A criacdo de Nova Friburgo integrou o processocd®nizacdo que a Coroa
Portuguesa pretendia implementar no Brasil na pranmeetade do século XIX. Através de
decreto, D. Jodo VI autorizou, em 1818, a vindaalenos suicos para a regido, que até entao

era desabitada. Dois anos depois foi constituidaocdila e continuou a receber imigrantes
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vindos tanto da Europa (alemaes, italianos, podsgs) como de outras partes do mundo
(sirios, japoneses).

Até a primeira década do século XX, Friburgo, aeia sido elevada a categoria
de cidade em 1890, se limitava a producao agrigopartir de entdo, atraves de iniciativas
individuais, surgiram as primeiras indastrias d#ade, beneficiadas pela existéncia de uma
estrada de ferro ligando Cantagalo, antigo polprdducéo cafeeira, a capital, passando por
Friburgo.

Durante boa parte do século XX a economia da eidsel concentrava na
producao industrial e no turismo, atividades quedaimantém sua importancia nos dias
atuais, apesar da retracdo verificada nas ultirdaadés. A principal matriz econémica hoje
esta concentrada nos servigcos (76% do PIB), cosepga reduzida da industria (14%) e
agropecuaria (2%).

Atualmente Friburgo possui 177.376 habitantes groduto interno bruto de R$
1.932.910,32, o0 que representa um p#B capitade R$ 10.853,00. Seu IDH é de 0.810 e 0

indice de Gini de 0,42.

Tab. 18 - Sintese dos Indicadores Geogréaficos e i€ — Nova Friburgo'’

Populagéo 178.653
Area Territorial 933knf
PIB R$ 1,9 bilhdes
PIB per capita R$ 10.853
IDH 0,810
Gini 0,42
Analfabetismo 9,44
Média de Anos de Estudo 6,52
Ideb (anos iniciais / anos finais) 4,2/4,0
Mortalidade Infantil 16,5
Expectativa de Vida 72,26
Incidéncia de Pobreza 13,71%

" As fontes das informacdes sdo descritas na Tébela
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8.5.2 Educacéao

Analisando a educacéo publica do municipio nodimeespeito as competéncias
para a prestacao do servico, verifica-seamela 19que ha em Friburgo um namero alto de
estabelecimentos escolares municipais dedicadag-aspola (63,36%), segmento em que
somente 0 municipio e a rede privada atuam (36,6M&ensino fundamental ja se encontra
a participacdo da rede estadual, com um numercddas proximo ao numero médio do
Estado, mas a preponderancia continua com a redecipal, que detém 55,69% dos
estabelecimentos (numero inferior, contudo, a media

Como ocorre em outros municipios, no ensino m@daticamente ndo ha (ou
efetivamentendo ha, como no caso de Friburgo) participacaesdelas municipais na sua
prestacdo. Este segmento € dominado pela atuacdstddo e secundado pelas escolas

privadas, ambos situados em nameros proximos aanegtidual.

Tab. 19 - Namero de Escolas x Tipo de Estabelecinten

Estabelecimento Pré-Escolar Fundamental Médio Supir
Municipal 83 63,36% 93 55,69% 0 0,009 0 0,00%
Estadual 0 0,00% 24 14,37% 22 56,410 0 0,00p6
Federal 0 0,00% 0 0,00% 0 0,009 1 50,00p%
Particular 48 36,64% 50 29,94% 17 43,590 1 50,00%
Total 131 100,00% 167 100,00% 39 100,04% 2 100,00%

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados doEBRinistério da Educagéo e INEP. Dados de 2008gtexem relacdo a educagdo
superior (dados de 2007).

N&o ha modificacbes de relevo nesse panorama queandubstitui a unidade de
analise para o numero de matriculas thbela 20. O municipio segue dominando o
oferecimento das vagas no ensino pré-escolar asincefundamental (aproximadamente seis
em cada dez alunos em ambos os segmentos). Aipagéio do Estado, contudo, €

sensivelmente inferior a média dos outros munisipit4,37% das matriculas no ensino
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fundamental (contra uma média de 19,38%) e 56,41 %neino médio (média de 79,92%).
Como ocorre em outras cidades, a auséncia ouidigsufia da prestacdo do
servico publico provoca um incremento atipico ddigipacdo das escolas privadas, que
respondem por 29,94% das matriculas no ensino foeckzl (contra uma meédia de 20,99%)

e 43,59% no ensino médio (16,63% na media do estado

Tab. 20 - Numero de Matriculas/Percentuais/Fase Eslar/Ente da Federacéo

Pré-Escolar Fundamental Médio Superior
Municipais 4.100 68,87% 13.905 50,48% 0 0,00% 0 0,00%
Estaduais 0 0,00% 6.965 25,28% 4.102 69,75% 0 0,00%
Federais 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 305 4,89%
Particulares 1.853 31,13% 6.677 24,24% 1.779 30,25% 5.936 95,11%
Total 5.953 100,00% 27.547 100,009 5.881 100,00% 6241 100,00%)|

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados dcElB@inistério da Educagédo; INEP. Dados de 2008g&xeeferente a ensino superior —
dados de 2007.

Apesar de tais particularidades, ainda assimagdel entre nUmero de escolas e
populacdo em Nova Friburgo denota indicadoresigositv. tabela 21) No que diz respeito
a administracdo municipal, hd uma escola para apemamente mil habitantes, nimero
bastante inferior a média estadual (1/2.204). Onmese repete na rede estadual: uma escola
para 3.856 habitantes. Apesar de serem mais al®® gndicador municipal, esses numeros
sdo ainda bastante inferiores a média do Estado.éqde uma escola estadual para 6.911
habitantes.

Como se poderia prever, o alto numero de escoieadas também tem reflexos
neste indicador, e deixa Friburgo com uma relagéicee eestabelecimentos particulares e total

da populacdo razoavelmente abaixo da média estgld@B,68 habitantes por escola).
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Tab. 21 - Escolas/Entes e Total da Populacao

Estabelecimento’ Total Escolas Relacédo Populacé@o/Estabelecimento
Municipais 176 1.007,82
Estaduais 46 3.856,00
Federais 1 177.376,00
Particulares 116 1.529,10
Total 339 523,23

1. Compreende educagéo pré-escolar, ensino basicrmeuperior
Elaboracdo prépria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educacéo e IDEB. Dados de 2008, excetoetando ao ensino superior
(2007).

Arelagéo entre o numero de matriculas e estabedatos também é favoravel no
municipio. Cada escola municipal possui apenasaliy®s (contra uma média estadual de
233), numero inferior ao verificado nas escolasgutas (140 alunos por estabelecimentos),

apesar deste indicador também estar abaixo da medkiburgo.

Tab. 22 - Escolas/Entes x Total de Matriculas

Estabelecimento’ Total Matriculas Total Eé;i%?;?gismentos R?Elifzi)oell\g;tr:;gwt%ssx
Municipais 18.005 176 102,30
Estaduais 11.067 46 240,59
Federais 305 1 305,00
Particulares 16.245 116 140,04
Total 45.622 339 134,58

1. Compreende educagéo pré-escolar, ensino basicrmeuperior
Elaboracdo prépria, a partir de dados do IBGE, $#émio da Educagéo e IDEB. Dados de 2008, excetoetando ao ensino superior
(2007).

Na andlise da progressdo quantitativa do ensiflicolino periodo de 1997 a
2008, verifica-se que o municipio expandiu sua reae57%, criando mais 6.501 vagas
nesses dez anos. O numero de matriculas na rediiastresceu 30% nesse mesmo periodo,

com um incremento de mais 2.540 vagas.
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Tab. 23 - Variagcdo Numero de Matriculas

1997 2008 Variagcdo
Municipal 11504 18005 57%
Estadual 8527 11067 30%

Fonte: Elaboragé&o prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagao e INEP.

A tendéncia que se verifica pafico 4 é de crescimento da oferta de ensino
publico, mas com maior predominancia da atuacaoiaipah concentrada, principalmente,
no ensino pré-escolar e fundamental. O ensino médja responsabilidade de prestacao é
essencialmente do Estado, cresce num ritmo maig, lerque podera gerar algum atrito em

momento futuro.
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Gréfico 4
Fonte: Elaboracéo prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagéo e INEP.

8.6 RESENDE

8.6.1 Dados Histéricos e Geograficos

A ocupacdo das terras que hoje compdem o Munidpigesende coincide com a

exploragéo do interior do Estado na busca do oliim 1744, o coronel paulista Simao da
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Cunha Gago obteve licenca para desbravar a reg@mcara de ouro e pedras preciosas. Ele
seguiu para Aiuruoca (MG), de onde desceu a semaseus companheiros, vindo armar
acampamento numa colina que avancava sobre o RatbRadando inicio a colonizacdo da
futura cidade.

A localizacdo geografica — meio do caminho entre, Bdo Paulo e Minas
Geraié® — proporcionou a Resende um rapido crescimentonifiedo a sua elevacdo a
categoria de vila em 1801. Em torno dessa époeanfantroduzidas as primeiras mudas de
café, que em pouco tempo se tornou a base da e@damentéo vila. Nos primeiros anos do
século XIX Resende era o maior centro produtoradé do Vale do Paraiba e polo irradiador
da cultura, o que garantiu prosperidade, afluéecendémica e a posterior emancipacao,
ocorrida em 1848. Nessa época Resende possuial Ibitantes, sendo que destes 9 mil
eram escravos.

O boom econémico, no entanto, ndo durou muito tempo. Aecdo café na
segunda metade do século XIX e o fim da escravatamiram fortemente o municipio,
reduzindo sua influéncia e pujanca. Inicia-se nesi@asidao a diversificacdo da producédo
agropecudria, com destaque para a producao leiteirda hoje bastante importante para a
economia local.

Em 1943 é instalada no Municipio a Academia Milida Agulhas Negras, que
trouxe consigo uma série de melhoramentos e perradi Municipio recuperar parte do
prestigio perdido.

Resende hoje tem 118.547 habitantes e um PIB d8.R®.320,00 (PIBoer
capita de R$ 26,137,00), um dos dez maiores do Estada. €onomia é composta

principalmente da industria (45% do PIB), servigi3%) e agropecuaria (0,63%).

“Resende esta a 167 km da capital.
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Populagéo 130.035
Area Territorial 1.114 kmd
PIB R$ 3,1 bilhdes
PIB per capita R$ 26.137,00
IDH 0,809
Gini 0,45
Analfabetismo 9,73
Média de Anos de Estudo 7,20

Ideb (anos iniciais / anos finais) 4,1/3,2
Mortalidade Infantil 21,3
Expectativa de Vida 70
Incidéncia de Pobreza 15,72%

8.6.2 Educacgéao

Em termos educacionais, Resende se destaca mef@del nUmero de escolas
municipais dedicadas ao ensino pré-escolar (71,148perior em 40% a média estadual (v.
tabela 24. Nesse segmento, como é comum nos outros mus¢ipéo ha participacdo do
Estado e uma presenca que varia de mediana aaksiduede privada, que em Resende
responde por 28,89% dos estabelecimentos onderéciofe ensino pré-escolar (contra uma
média estadual de 46,23%).

No ensino fundamental a participacdo da rede npailiencontra-se pouco acima
da média estadual (53,13%, contra 50,15%), mas meral de escolas estaduais nesse
segmento é expressivo (21,88%) e bastante supadoencontrado no conjunto dos
municipios do Estado do Rio (14,66%). Também nmerfsndamental a presenca de escolas
particulares é reduzida (25%, contra uma medigb¢&136).

Por fim, no ensino médio ha uma presenca atipeaatividade municipal,

responsavel por 5,56% dos estabelecimentos decersiede estadual prevalece (61,11%),

49 As fontes das informacdes sdo descritas na Tébela
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em percentuais superiores a média estadual (53,@%)mero de escolas particulares nessa

fase também é inferior a média das outras cid&@833%, contra 13,79%).

Tab. 24 - Namero de Escolas x Tipo de Estabelecinten

Estabelecimento Pré-Escolar Fundamental Médio Supir
Municipal 32 71,11% 34 53,13% 1 5,56% 0 0,00%
Estadual 0 0,00% 14 21,88% 11 61,11%6 0 0,00p6
Federal 0 0,00% 0 0,00% 0 0,009 1 25,00p0
Particular 13 28,89% 16 25,00% 6 33,33% 3 75,04%
Total 45 100,00% 64 100,00% 18 100,00p6 4 100,0p%

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de dados doEIBRinistério da Educacédo e INEP. Dados de 2008etexem relagdo a educagéao
superior (dados de 2007).

Tomando-se o0 numero de matriculas como varidabela 25, a participacdo
municipal salta a frente, com expressivos 77,08%adtudantes em fase pré-escolar, 52,76%
no ensino fundamental e 11,52% no ensino médiajosenprimeiro e o Ultimo bastante
superiores a média estadual.

A atuacdo do Estado é alta no ensino fundameB€lL71%, contra média de
19,38%), mas abaixo do esperado no ensino médiopsacipal competéncia (72,37% das
matriculas, contra 79,92% na média). Essa baixticipacdo da escola publica no ensino
médio resulta na melhoria da atuacdo do ensinagwinesse segmento, Unico dos quais onde

se encontra proximo a média estadual.

Tab. 25 - Namero de Matriculas/Percentuais/Fase Eslar/Ente da Federacéo

Pré-Escolar Fundamental Médio Superior
Municipais 2.115 77,08% 9.659 52,76% 528 11,52% 0 0,00%
Estaduais 0 0,00% 5.339 29,17% 3.318 72,37% 0 0,00%
Federais 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 440 11,59%
Particulares 629 22,92% 3.308 18,07% 739 16,12% 3.355 88,41%
Total 2.744 100,00% 18.306 100,00% 4.585 100,00% 3795 100,00%)

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados daElB@inistério da Educacgéo; INEP. Dados de 2008g&xceferente a ensino superior —
dados de 2007.
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A tabela 26 traz informacdes sobre a relacdo entre o numeresdelas no
municipio, 0s entes responsaveis e o total da poaal Verifica-se que em Resende h4 uma
escola municipal para 1.769 habitantes, enquante gsi estabelecimentos estaduais
encontram-se na proporgdo de 1/4.741. Apesar daegéncia, também encontrada nos
outros municipios, ambos 0s numeros estdo abaixmétia estadual para esse indicador
(respectivamente, 1/2.204 e 1/6.911).

No movimento inverso, a relacdo de habitantes pada estabelecimento
particular esta bem acima da média do Estado. EsariRle, ha uma escola privada para 3.119

habitantes, enquanto que a média estadual € desouk para 2.408.

Tab. 26 - Escolas/Entes e Total da Populacéo

Estabelecimento’ Total Escolas Relagéo Populacéo/Estabelecimento
Municipais 67 1.769,36
Estaduais 25 4.741,88
Federais 1 118.547,00
Particulares 38 3.119,66
Total 131 904,94

1. Compreende educagéo pré-escolar, ensino basicirmeuperior
Elaboracdo prépria, a partir de dados do IBGE, $f@mio da Educagéo e IDEB. Dados de 2008, excetoetando ao ensino superior
(2007).

O tamanho e capacidade dos estabelecimentos resceta Resende também sao
mais favoraveis que a média, exceto no que dizeitss@as escolas particulares, como
demonstra @abela 27 Ha 183 alunos para cada estabelecimento escalsicipal e 346 por

escola estadual, enquanto que a média nesse cangspéctivamente, de 233 e 474.
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Tab. 27 - Escolas/Entes x Total de Matriculas

Estabelecimento’ Total Matriculas Total Eétsa::l())?;?gismentos Rngj)oe:\ggtggﬂg SSX
Municipais 12.302 67 183,61
Estaduais 8.657 25 346,28
Federais 440 1 440,00
Particulares 8.031 38 211,34
Total 29.430 131 224,66

1. Compreende educacéo pré-escolar, ensino basimmeuperior
Elaboracdo prépria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educagéo e IDEB. Dados de 2008, excetoetando ao ensino superior
(2007).

Por fim, atabela 28e oGrafico 5 mostram que o aumento do niumero de vagas
no ensino publico de Resende foi constante nosndsti dez anos, com percentuais
semelhantes entre o Municipio e o Estado. A redeicipal foi expandida em 2.882 vagas
(variacdo de 31%), enquanto que o numero de miasioa rede estadual cresceu 38%, com a

criacao de 2.403 vagas.

Tab. 28 - Variacdo Numero de Matriculas

1997 2008 Variagao
Municipal 9420 12302 31%
Estadual 6254 8657 38%

Fonte: Elaborag&o prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educacao e INEP.
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Gréfico 5
Fonte: Elaboracéo prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagéo e INEP.
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8.7 RIO DAS OSTRAS

8.7.1 Dados Histéricos e Geograficos

Das cidades analisadas neste estudo, Rio das@steaultima a se emancipar, o
gue somente ocorreu em 1992. Possui, assim, mendaa$ décadas de histdria municipal,
nao obstante os primeiros registros historicosaupacao da regido datarem de 1575.

Permaneceu durante anos como distrito de CasithéroAbreu, até que a
descoberta de petrdleo no litoral fluminense elaéatia de turistas para a Costa Verde
produzissem crescimento e desenvolvimento sufesenpara gerar insatisfacdo em
localidades menos beneficiadas, culminando naténeslicisdo e emancipacao.

Rio das Ostras tem hoje uma das maiores taxasedeimento demografico do
Estado do Rio de Janeiro. Sua populacéo saltod 842 em 1997 para 96.622 em 2009, um
crescimento de 347% em pouco mais de dez anooddtprinterno bruto do municipio é de
R$ 5.861.067,00, o que resulta em um p#B capitade R$ 117.532,00, um dos maiores do
Estado do Rio de Janeiro. A industria, principalteenligada ao petroleo, responde por 91%
do PIB municipal, enquanto que servicos represemtaemas 8% e a agropecuaria irrisorios

0,08% do PIB.



Tab. 29 - Sintese dos Indicadores Geograficos e &i&"
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Populagéo 96.522
Area Territorial 230,62k
PIB R$ 5,8 bilhdes
PIB per capita R$ 117.532,00
IDH 0,775

Gini 0,41
Analfabetismo 13,16
Média de Anos de Estudo 6,21

Ideb (anos iniciais / anos finais) 51/4,3
Mortalidade Infantil 13,7
Expectativa de Vida 67,87
Incidéncia de Pobreza 14,28%

8.7.2 Educacéo

Rio das Ostras apresenta certas peculiaridadesongseténcias municipais, tanto
em razdo do numero de escol@béla 30 quanto na distribuicdo das matriculeéla 3J).
Como em todos os municipios aqui estudados, a miedacia do municipio no ensino pre-
escolar é visivel: 62% das escolas nesse segma&otmgnicipais. As discrepancias surgem
na andlise do ensino fundamental e médio. No prang&D% dos estabelecimentos escolares
Sao municipais, contra uma meédia estadual de 50,2B6%uanto que no segundo as escolas
municipais representam 17% de todos os estabeletmalestinados ao ensino meédio,
instancia onde rotineiramente a presenca muniéipaistante reduzida (1,92% em média).

Essa forte presenca municipal é equilibrada pa atnacéo estadual discreta no
ensino fundamental. Nesse segmento, o percentuasaeas estaduais alcanca apenas 9%,
contra uma meédia estadual de 14,66%. O Estado aetumas atribuicbes, contudo, na
prestacdo do ensino médio, onde suas escolaserf@es67% do total (a média estadual é
de 53,03%).

Em todos os casos, 0 ensino particular ainda tarftasreduzido em Rio das

Y As fontes das informacdes sdo descritas na Tébela
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Ostras, com maior destaque para o ensino medie, @mdimero de escolas municipais é alto.
Nessa fase, as escolas particulares totalizam sidé%a dos estabelecimentos, cerca de 38%

da média estadual (43,79%).

Tab. 30 - Niamero de Escolas x Tipo de Estabelecinten

Estabelecimento Pré-Escolar Fundamental Médio Supir
Municipal 18 62% 32 70% 1 17% 0 0,00%
Estadual 0 0% 4 9% 4 67% 0 0,00%
Federal 0 0% 0 0% 0 0% 0 0,00%
Particular 11 38% 10 22% 1 17% 1 100,00%0
Total 29 100% 46 100% 6 100% 1 100,00%6

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados doEBRinistério da Educagéo e INEP. Dados de 2008gtexem relacdo a educagdo
superior (dados de 2007).

A andlise do numero de matriculas da ainda maioemsédo a educagdo publica
municipal, que responde por 82,92% dos alunos dia peé-escolar e por 86,89% do ensino
fundamental. Mesmo no ensino médio, onde a paatjéip da escola municipal € reduzida ou
inexistente, os indicadores de Rio das Ostras dsimeon que as matriculas em escolas
municipais correspondem a duas vezes a média astaoluinesmo segmento (3,68%, contra
1,46% na média).

O Estado tem atuacéo relevante somente na fasi@&eempete por exceléncia,
0 ensino médio, em que 83,90% das matriculas gstéoladas a seus estabelecimentos. No
ensino fundamental sua presenca é bastante redizit22, cerca de um terco da média
estadual), o que pode ser contrabalancado com wagda determinante no ensino superior,

onde 69,29% das vagas sao oferecidas por insewsigstaduais.
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Tab. 31 - Niamero de Matriculas/Percentuais/Fase Eslar/Ente da Federacéo

Pré-Escolar Fundamental Médio Superior
Municipais 2.316 82,92% 12.789 86,89% 111 3,689 0 ,00%
Estaduais 0 0,00% 695 4,72% 2.533 83,90% 255 69,29%
Federais 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
Particulares 477 17,08% 1.234 8,38% 375 12,42% 113 30,71%
Total 2.793 100,00% 14.718 100,00% 3.019 100,00po 8 3¢ 100,00%

Fonte: Elaboragédo propria, a partir de dados dcElB@inistério da Educacgédo; INEP. Dados de 2008g&xeeferente a ensino superior —
dados de 2007.

Essa divisdo caracteristica de atribuicoes temexa@s singulares no calculo da
relacdo entre o niumero de escolas, os entes patdaces e o total da populac@abgla 32).
Seria previsivel um resultado positivo do municipjoie possui uma escola para 1.465
habitantes. Nao € surpreendente também que a atestgdal seja inferior a média do Estado:
um estabelecimento escolar estadual para 9.348%htds, valor muito superior a média do

conjunto de municipios do Estado (1/6.911,87).

Tab. 32 - Escolas/Entes e Total da Populacéo

Estabelecimento$ Total Escolas Relagéo Populacéo/Estabelecimento
Municipais 51 1.465,69
Estaduais 8 9.343,75
Federais 0 0,00
Particulares 23 3.250,00
Total 82 911,59

1. Compreende educagéo pré-escolar, ensino basirmmeuperior
Elaboragéo propria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educagéo e IDEB. Dados de 2008, excetwetando ao ensino superior
(2007).

As distor¢bes apontadas acima tém reflexos nogaddres que mostram a
distribuicdo de alunos por estabelecimentabdla 33. Com alto numero de matriculas, o
municipio apresenta a maior relacao de alunos gmmia (298,35), niumero superior em 27%
a média estadual (233,82). Ja a escola estadualpagsui poucos estabelecimentos e um

namero igualmente reduzido de matriculas, encagtram patamar mais atrativo que a média
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estadual: 435 estudantes por estabelecimento acom@ média de 474 no Estado.

Tab. 33 - Escolas/Entes x Total de Matriculas

Estabelecimento’ Total Matriculas Total Eétsa::?)?;?gismentos Reégfj)oe:\ggtggﬂlt%ssx
Municipais 15.216 51 298,35
Estaduais 3.483 8 435,38
Federais 0 0 0,00
Particulares 2.199 23 95,61
Total 20.898 82 254,85

1. Compreende educag&o pré-escolar, ensino bas@twsiro superior. Elaboragdo prépria, a partir ddod do IBGE, Ministério da
Educacéo e IDEB. Dados de 2008, exceto em relag&asino superior (2007).

A intensidade do investimento publico municipal educacdo neste municipio
pode ser medida pelo volume de vagas criado noeadtanos t@bela 34. No periodo de
1997 a 2008 surgiram mais 11.685 vagas nas espulagipais (aumento percentual de

331%), contra uma expansao na rede estadual dasap&v3.

Tab. 34 - Variacdo Numero de Matriculas - Rio das §iras

1997 2008 Variacéo
Municipal 3531 15216 331%
Estadual 1810 3483 92%

Fonte: Elaboracéo prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagéo e INEP.

Apesar de baixa, se comparada a variagcdo munigipgtafico 6), o numero de
matriculas nas escolas estaduais deu um saltoi@amkenesse periodo, acumulando um
incremento percentual de 92%, bastante superioradagdo encontrada nos demais

municipios estudados.



109

16000

14000 /

12000 //
10000
Municipal

K000 /
[SYaala] / Estadual
4000 v 4

2000 —

O T 1
1997 2008

Gréfico 6
Fonte: Elaboracéo prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagéo e INEP.

8.8 RIO DE JANEIRO (MUNICIPIO)

8.8.1 Dados Histéricos e Geograficos

A Cidade do Rio de Janeiro foi fundada em 1565Hstacio de Sa, como nucleo
fortificado para defender a baia de Guanabara, apégpulsdo dos franceses. Algumas
décadas depois ja assumia a funcdo de porto egporta acucar do reconcavo fluminense.
Tornou-se capital do pais em 1763.

A vinda da familia real, no século XIX, fortalecewa posicdo politico-
administrativa e de centro econdmico. A introdugédoondes e trens, em 1870, possibilitou o
desenvolvimento de outras freguesias e a expansdostiial acelerou o crescimento
demografico e urbano.

No inicio do século XX foi realizado um programa teforma urbana que

transformou a cidade, com a construcédo da AveniddBRanco (antiga Avenida Central) e da
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Avenida Beira-Mar. A partir dai diversos projetadrios foram sendo realizados.

Apesar da mudanca da capital para Brasilia, er,1®®io de Janeiro continuou
sendo importante polo turistico, cultural e conarciOs investimentos publicos se
intensificaram nas areas mais ricas da cidadeerarelo o processo de especulacédo
imobiliaria.

Com a fuséo do Estado da Guanabara com o EstaBwoodte Janeiro, em 1975,
deixou de ser Cidade-Estado tornando-se, assimgcipicndo Rio de Janeiro.

O Municipio do Rio de Janeiro tem hoje 6.093.4ZRBitantes, divididos em uma
area de 1.1872kSeu PIB é de R$ 127.956.075.000,00, o que resoitam PIBper capita
de R$ 20.998,87. Os servicos respondem por 65%e dealsr, seguido pela producéo

industrial (11%). A producéo agropecuaria € resi{iy@3% do PIB).

Tab. 35 - Sintese dos Indicadores Geograficos e %"

Populagéo 6.093.472
Area Territorial 1.182

PIB R$ 127,9 bilhdes
PIB per capita R$ 20.851,00
IDH 0,842
Gini 0,48
Analfabetismo 6,92
Média de Anos de Estudo 8,43

Ideb (anos iniciais / anos finais) 45/4,3
Mortalidade Infantil 15,5
Expectativa de Vida 70,26
Incidéncia de Pobreza 23,85%

*L As fontes das informacdes sdo descritas na Tébela
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8.8.2 Educacéo

O ensino no municipio do Rio de Janeiro possuidtaristicas proprias,
concentradas de forma mais especifica no tamardapa&cidade dos estabelecimentos e na
forte demanda pela educacéo privada.

Em contraste com os demais municipios avaliadeterestudo, rede municipal
carioca possui apenas 37,20% dos estabelecimesggtinatios a pré-escola (a média estadual
nesse indicador € de 52,70%), o que faz com qustante da demanda seja direcionado a
rede privada, que responde por 62,34% dos estabel#os nesse setor (média estadual de
43,26%) — vtabela 36

No ensino fundamental @erformancedo municipio também néo é das melhores
(45,18% dos estabelecimentos, contra média de &), I¥esse setor, no entanto, o destaque
estd com a atuacdo da rede estadual, que posswsaBg9% das escolas destinadas ao
ensino fundamental, em contraposicdo a uma méthdwes de 14,66%. O ensino privado,
novamente, adere aos numeros reduzidos da edugélfica e os complementa, oferecendo
50,53% das escolas nesse segmento, percentualup&¥tos a média de todos 0s municipios
(35,01%).

A rede estadual também mostra niameros peculiapegnsino médio, onde
40,51% dos estabelecimentos pertencem ao Estadtvgaoma meédia de 53,03%). Aqui, no
entanto, o municipio se retira, deixando a predamira a rede particular (57,63%, contra
uma média estadual de 43,79%).

Pela primeira vez neste estudo a rede federahdmae mostra-se com alguma
relevancia na educacdo basica. Na capital carigisdemn 13 estabelecimentos ligados a
Unido, o que representa 0,6% das escolas destirada&nsino fundamental e 1,85% do

ensino médio.
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Tab. 36 - Namero de Escolas x Tipo de Estabelecinten

Estabelecimento Pré-Escolar Fundamental Médio Supir
Municipal 722 37,20% 980 45,18% 0 0,0046 0 0,00p6
Estadual 8 0,41% 80 3,69% 284 40,51% 6 8,00%
Federal 1 0,05% 13 0,60% 13 1,85% 4 5,336
Particular 1.210 62,34% 1.096 50,53% 404 57,683% 65| 86,67%
Total 1.941 100,00% 2.169 100,00% 701 100,00% 75 100,00%

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados doEBRinistério da Educagéo e INEP. Dados de 2008gtexem relacdo a educagdo
superior (dados de 2007).

Como se antecipou, o reduzido nimero de escola&casi no Rio de Janeiro nao
significa baixa oferta de ensino publico. Apesarpdssuir pouco mais de um terco dos
estabelecimentos destinados a pré-escola, o mimioferece 62,68% das vagas nesse
segmento (viabela 37, percentual que se encontra sobre a média estglj@a0%). No
ensino fundamental a participacédo € ainda maiq:388 das matriculas estao localizadas na
rede municipal (média de 59,19%).

A participacao privada se reduz em ambos 0s s€gs€B6,79% no ensino pré-
escolar e 26,16% no fundamental), mas mantém aedagarticular do municipio do Rio de
Janeiro acima da média estadual.

A participacdo do Estado do Rio de Janeiro na agia publica na capital é
bastante reduzida no ensino fundamental. Apena3¥3,das matriculas nesse setor sao
encaminhadas a rede estadual, enquanto que a éé€i29,38%. A diferenca, como se viu, é
preenchida pela rede municipal e por escolas pasjainbas fortes nesse segmento.

No ensino médio, contudo, a presenca do EstadRialale Janeiro encontra-se
proximo ao valor médio: 77,91% das matriculas, tacena média de 79,92%. Nesse setor a

educacao publica federal apresenta um rendimenpoesuindente, com 2,91% das vagas.



113

Tab. 37 - Nomero de Matriculas/Percentuais/Fase Eslar/Ente da Federacéo

Pré-Escolar Fundamental Médio Superior
Municipais 86.731 62,68% 565.149 69,13% 0 0,00% 0 0,00%
Estaduais 627 0,45% 28.063 3,43% 212.386 77,91% 36.737 12,99%
Federais 103 0,07% 10.499 1,28% 7.938 2,91% 15.731 5,56%
Particulares 50.911 36,79% 213.860 26,16% 52.275 19,18% 230.408 81,45%
Total 138.372 100,00% 817.571 100,00%0 272.599 100,00% 282.876 100,00%

Fonte: Elaboragado propria, a partir de dados ddElB@inistério da Educacgéo; INEP. Dados de 2008g&xeeferente a ensino superior —
dados de 2007.

O baixo numero de estabelecimentos escolares ipaisice estaduais fica mais
evidente quando comparado ao total da populagh®la 3. Ha no Rio de Janeiro uma
escola municipal para 3.580 habitantes, numero 30&or que a meédia dos outros
municipios. Na rede estadual o panorama nao € melima escola para 16.120 habitantes, o

que representa valor 134% a mais que a média, ded ¢ 6.911.

Tab. 38 - Escolas/Entes e Total da Populacéo

Estabelecimento$ Total Escolas Relacéo Populacéo/Estabelecimento
Municipais 1.702 3.580,18
Estaduais 378 16.120,30
Federais 31 196.563,61
Particulares 2.775 2.195,85
Total 4.886 1.247,13

1. Compreende educacédo pré-escolar, ensino basiirmeuperior.

Elaboragéo propria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educacéo e IDEB. Dados de 2008, excetwetando ao ensino superior
(2007).

A divergéncia entre o baixo numero de estabeletios e o alto indice de
matriculas € elucidada pelo porte e pela capacidide escolas publicas municipais e
estaduais, indicados mabela 39 onde se verifica uma grande distancia em relac@edia
estadual. H4, em geral, 383 alunos para cada esuatécipal, contra uma média de 233

alunos nos estabelecimentos congéneres em todtadoEda rede estadual os niumeros séo
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igualmente altos: na cidade do Rio de Janeiro emtiabelecimento educacional estadual
possui em média 734 alunos, quantitativo que sazrgra 474 na rede encontrada no

conjunto de municipios do Estado.

Tab. 39 - Escolas/Entes x Total de Matriculas

Relagéo Matriculas x

Estabelecimento$ Total Matriculas Total Estabelecimentos Escolareq Estabelecimentos
Municipais 651.880 1.702 383,01
Estaduais 277.813 378 734,96
Federais 34.271 31 1.105,52
Particulares 547.454 2.775 197,28
Total 1.511.418 4.886 309,34

1. Compreende educagéo pré-escolar, ensino basiirmeuperior.
Elaboracéo propria, a partir de dados do IBGE, $#@mio da Educacéo e IDEB. Dados de 2008, excetwetando ao ensino superior
(2007).

Surpreende, no entanto, a variagcdo do numero gesvaas escolas estaduais da
capital no periodo de 1997 a 2008, como se véabela 40 Nesses onze anos o Estado
aumentou sua capacidade em impressionantes 1.868%,0 ingresso de mais 263.694
alunos em sua rede.

O municipio do Rio de Janeiro também expandiucapacidade em mais 85.037
vagas, mas, diante da magnitude dos numeros edne&cino municipio, essa variagao

representa apenas um aumento de 15% nas matriculas.

Tab. 40 - Variacdo Numero de Matriculas

1997 2008 Variacéo
Municipal 566.843 651.880 15%
Estadual 14.119 277.813 1.868%

Fonte: Elaboragé&o prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educacgao e INEP.

A ilustracdo abaixogfafico 7) demonstra a disparidade das dindmicas das redes
publicas de ensino basico na cidade do Rio derdameimo também déa a medida do volume

de vagas oferecidas por cada ente.
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Fonte: Elaboragé&o prépria, a partir de dados ddElB@inistério da Educagao e INEP.
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9 ANALISE COMPARATIVA DOSRESULTADOS

9.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Uma analise preliminar dos dados compilados ndtudapanterior ja antecipa a
existéncia de algumas divergéncias entre as raflemeonais mantidas pelos Municipios e
pelo Estado, ndo obstante a sujeicdo de todos@unjunto de regras comuns, que estabelece
quais atribuicdes deveriam ser priorizadas porsesstes publicos.

De acordo com essas regras, vistas com mais aypuaapitulo 3, aos Estados
compete atuaprioritariamenteno ensino médio (art. 211, § 1°, Constituicdo Fajlesem
prejuizo da possibilidade de prestar urniboracdono ensino fundamental (art. 10, I, Lei
de Diretrizes e Bases da Educacéo), uma vez quetarthe compete assegurar a prestacéo
desse segmento (art. 10, VI, LDB). A responsaldieddos Municipios compreende prestar de
forma exclusiva o ensino infantil (art. 11, V, LDB), de forma prioritaria, o ensino
fundamental (art. 211, § 2°, Constituigdo Federalt. 11, V, LDB).

O objetivo deste capitulo é avaliar de forma ndaisda os pontos de divergéncia
entre as atribuicbes assumidas pelos municipietoefstado na prestacéo do servigo publico
de educacdo e verificar a existéncia efetiva derelicas entre os modelos de atuacdo
assumidos por cada ente dentro desse quadro neonwmum. Permitird, ainda que de
forma inicial, a realizacdo de uma andlise sobrep@ssiveis razbes que justifiguem a
existéncia dessas diferencas (cf. capitulo 10).

Neste capitulo serdo analisados ndo sé os indemdmucacionais tratados no
capitulo anterior mas também a variacdo da despBtaada em educagdo por esses
municipios estudados, dado que também auxiliarédongosi¢cdo do quadro explicativo das

possiveis divergéncias.
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9.2 COMPETENCIAS EDUCACIONAIS E DIVERSIDADE DE ATUBAO. EXAME DAS

DIVERGENCIAS.

Dificilmente se encontram condutas absolutameni®oumes em uma situacao
que compreenda pluralidade de atuactes individaaiga que todas sejam reguladas pela
mesma legislacédo, por mais estritas que sejamrsgeas. Ha sempre alguma variacéo entre
0s resultados particulares, que decorrem de cit@ocias especificas, consideradas
aceitaveis, no entanto, em um ambiente amplo eaifowmo o estabelecido entre o poder
regulador e os destinatarios das normas.

Essa variacdaormal de condutas individuais nao justifica, contudogosus de
divergéncia encontrados entre os municipios estsjaem relacdo a prestacdo de suas
competéncias em educacdo. Os numeros avaliadosndeam ndo sé a existéncia de
distor¢Bes na assuncao/prestacao de suas compstéanio também grandes variagcdes entre
0S municipios quando ndo ha concorréncia normataagprestacdo do servico, como € o
caso do ensino pré-escolar, cujos resultados sdietisados ndalabela 41, que analisa o
percentual de escolas vinculadas a cada ente.

Nessa modalidade, a participagdo estadual e fe@lgnaticamente inexistente, o
que acompanha o sistema normativo preconizado Qetetituicio Federal e pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo. As divergéncidsgtanto, surgem na participacao direta
dos municipios em relacédo ao préprio servigo ofdcedEnquanto que em Resende 71,11%
das escolas que oferecem ensino pré-escolar pemteaaede municipal, no Rio de Janeiro
(municipio) esse percentual cai para 37,20%, qaaseetade. Como Estado e Unido nao
atuam nesse segmento, a complementacdo da ofatsuénida pela rede privada, cuja

participagdo nos municipios mencionados é inverstemgroporcional a atuacdo do poder
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local (62,34% das escolas no Rio de Janeiro e 28688 Resende).

Tabela 41 - Percentual de Escolas por Ente NSINO PRE-ESCOLAR®?
Municipal Estadual Federal Particular

Rio de Janeiro (Estado) 52,70% 1,00% 0,03% 43,26%
Angra dos Reis 57,38% 1,64% 0% 40,98%
Itaperuna 65,38% 0% 0% 34,62%
Nova Friburgo 63,36% 0% 0% 36,64%
Resende 71,11% 0% 0% 28,89%
Rio das Ostras 62,00% 0% 0% 38,00%
Rio de Janeiro (Municipio) 37,20% 0,41% 0,05% 62,34%

E as divergéncias néo se limitam aos extremostagos. H4 uma variacdo de
relevo entre os demais municipios estudados, guigagdem ainda Itaperuna, onde 65,38%
dos estabelecimentos destinados a pré-escola sé@ioipais, € Angra dos Reis, que responde
por 57,38% das escolas nessa modalidade.

O gréfico 8 demonstra a variedade de estratégias municipaigrestacdo do
ensino pré-escolar, como também a participacdaluakido Estado e da Unido nesse
segmento, limitada a apenas um municipio (Angra KHess). Mostra também como a
participacdo do setor privado estad intimamentediga performancedo setor publico,

variando conforme o grau de sua atuacao.

%2 As fontes de todas as tabelas e gréficos exposste capitulo sd0 as mesmas mencionadas no oapitul
anterior.
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No ensino fundamental as disparidades se repemmp se vé néabela 42 A
média de escolas municipais responsaveis por esdalidade de ensino é de 50,15%, mas
em Rio das Ostras 70% desses estabelecimentos @digipais. No polo oposto esta,
novamente, o Municipio do Rio de Janeiro, onde apd®,18% das escolas que oferecem o
ensino fundamental pertencem a rede municipal.

A participacdo mediana das escolas municipaissnesgmento € compensada em
parte pela rede estadual, que, como se viu, tempapel complementar no ensino
fundamental. Em Resende, por exemplo, onde asasseulnicipais compreendem 53,13% da
oferta, o Estado proporciona 22% dos estabelecoseméstinados ao ensino fundamental,
maior percentual de atuacdo dentre todos os mimscgstudados. Nao se justifica, contudo,
a timida participacao do Estado no Municipio do éRalaneiro, onde ha pouca penetracao da
escola municipal e a rede estadual responde paraap®69% dos estabelecimentos que

oferecem ensino fundamental.
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Municipal Estadual Federal Particular

Rio de Janeiro (Estado) 50,15% 14,66% 0,18% 35,01%
Angra dos Reis 61,05% 12,63% 0% 26,32%
Itaperuna 55,07% 20% 0% 24,64%
Nova Friburgo 55,69% 14% 0% 29,94%
Resende 53,13% 22% 0% 25,00%
Rio das Ostras 70% 9% 0% 22%

Rio de Janeiro (Municipio) 45,18% 3,69% 0,60% 50,53%

A disposicéo da participacdo de forma grafigeafico 9) mostra de forma mais

efetiva a divergéncia da atuacdo dos municipioBaaies e do Estado do Rio de Janeiro em

relacdo ao ensino fundamental. Vé-se com clareépaga da escola municipal em Rio das

Ostras e o limitado conjunto de escolas municipaiRio de Janeiro. Da mesma forma, pode-

se constatar a variagcdo na atuacao do Estado segsento, em que Resende e Itaperuna

mostram ser 0s pontos mais altos e o MunicipioidamRnais baixo.
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Dando sequencia a andlise e ingressando nas sedjlcdades pela prestacdo do

ensino médio, onde a competéncia prioritaria dacdio € atribuida ao Estado, verifica-se que

as dissonancias sdo menores, como, de fato, segedperar em um ambiente onde ha em
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regra apenas uma entidade com participacao releviasb néo significa, no entanto, que néo
existam divergéncias e que possam eventualmentieanoma amplitude consideravel.

A média da atuacao estatal demonstra que 53,038@dds os estabelecimentos
destinados ao ensino médio no Estado do Rio derdas@ vinculados a rede estadual (v.
tabela 43. As maiores variacfes sao encontradas em Ri@sas, onde o Estado responde
por 67% das escolas, e no Municipio do Rio de danende a participacdo estadual foi a
menor encontrada (40,51% dos estabelecimentosnddst ao ensino médio). Nos demais
municipios a diferenca &€ menor, variando entre 6d4%taperuna e 56% em Friburgo.

Chama a atencao, contudo, a forte divergénciausg@ municipal nesse setor,
em que a média em todo o Estado ndo ultrapasséold8® escolas. Em Rio das Ostras o
Municipio é responsavel por 17% dos estabelecimadstinados ao ensino médio, ao passo
que em trés dos municipios estudados (Angra, ltapee Friburgo) ndo ha nenhuma escola

municipal nesse segmento.

Tabela 43 - Percentual de Escolas por Ente NSINO M EDIO

Municipal Estadual Federal Particular

Rio de Janeiro (Estado) 1,92% 53,03% 1,26% 43,79%
Angra dos Reis 0,00% 57,14% 5% 38,10%
Itaperuna 0,00% 64% 0% 36,36%
Nova Friburgo 0,00% 56% 0% 43,59%
Resende 5,56% 61% 0% 33,33%
Rio das Ostras 17% 67% 0% 16%

Rio de Janeiro (Municipio) 0,00% 40,51% 1,85% 57,63%

A forte participacdo do setor publico no ensinédia de Rio das Ostras (84%
das escolas) deixa pouco espaco para a rede partieuensino, que se limita a oferecer 16%
dos estabelecimentos nesse municipio. No sentidivacm, como demonstragrafico 9, no

Municipio do Rio de Janeiro a participacdo das lascearticulares supera de forma
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consideravel o nimero de escolas publicas no enmsitio, fato que nédo é repetido em

nenhuma outra localidade estudada.
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Como se viu no capitulo anterior, os indicadoressitema educacional de
determinados municipios podem sofrer alteragfasygres substanciais, quando a unidade
de andlise passa a ser o niumero de matriculagy) e aantitativo de escolas. Isso se da
principalmente quando os estabelecimentos escaaocede grande porte, como foi verificado
no Municipio do Rio de Janeiro, onde hd um niumeduzido de escolas publicas, que
atendem, no entanto, um percentual elevado desluno

Ambos os parametros, contudo, sdo relevantes gassmaliacdo da estrutura
educacional e devem ser analisados de forma indil/ide acordo com suas caracteristicas e
possiveis consequéncias. E tanto em um quanto &m loé relevantes diferengas entre as
acoes do Estado e dos Municipios no que diz respedssuncdo de suas atribuicdes em
educacéo.

A tabela 44nos mostra que, em média, 63,31% dos alunos miatles na pré-

escola frequentam estabelecimentos publicos muacipEsse nuamero, contudo, sofre
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variaces bruscas, como as que separam Angra o Réo das Ostras. Em Angra, apenas
41,88% das matriculas na pré-escola estdo vin@kadade municipal de ensino. Ja4 em Rio
de Ostras esse numero € duplicado: 83% dos alundsse pré-escolar sdo atendidos por
escolas municipais.

Como a participacdo do Estado e da Unido nessmesgg € praticamente
inexistente (médias, respectivamente, de 0,97%934), mais da metade dos alunos da pré-
escola em Angra dos Reis € forcada a aderir radadar, enquanto que em Rio das Ostras

esse percentual ndo ultrapassa 17%.

Tabela 44 - Percentual de Matriculas por Ente - ESINO PRE-ESCOLAR

Municipal Estadual Federal Particular

Rio de Janeiro (Estado) 63,31% 0,97% 0,03% 35,68%
Angra dos Reis 41,88% 0,94% 0% 57,18%
Itaperuna 74,29% 0% 0% 25,71%
Nova Friburgo 68,87% 0% 0% 31,13%
Resende 77,08% 0% 0% 22,92%
Rio das Ostras 83% 0% 0% 17%

Rio de Janeiro (Municipio) 62,68% 0,45% 0,07% 36,79%

O grafico 10 demonstra a disparidade de atuacfes dos Munia@piose tratando
de ensino pré-escolar. Apenas Nova Friburgo e oidfjuino do Rio de Janeiro gravitam em
torno da média, enquanto que todos os outros nmimgcidivergem substancialmente em

relacdo aos quantitativos de matriculas realizadaseus estabelecimentos pré-escolares.



124

90,00%
20,00%
70,00%
60,00% -
50,00% -
40,00%
30,00% - = Municipal
20,00%
10,00%

0,00% - Federal

M Estadual

Riode Angrados Itaperuna Mova Resende  Rio das Rio de W Particular
Janeiro Reis Friburgo Ostras Janeiro
(Estado) {Municipio)

Gréfico 10 — Percentual de Matriculas por Ente — ESINO PRE-ESCOLAR

Essas discrepancias tornam-se mais agudas na dosgiamental, em razdo do
ingresso do Estado na prestacdo do servico, deanadseu papel complementar, conforme
exige a Constituicdo Federal. E onde se poderigiima uma atuacdo mais uniforme em
razao da centralizacdo administrativa represemattaEstado, verifica-se, na verdade, uma
diversidade tdo profunda quanto a constatada estrbferentes entes municipais analisados
(v. tabela 49.

A proeminéncia no ensino fundamental pertenceyesggra, aos municipios, que
respondem em conjunto por 59,19% das matriculatuaefas nesse segmento. Esse
percentual, no entanto, sobe para 87% em Rio d@asDao passo que cai para 48,89% em
[taperuna.

E interessante notar que as divergéncias apontadas acompanham os
Municipios em todos os segmentos de ensino. AnggaRetis, por exemplo, que apresentava
um desempenho simplorio no ensino pré-escolarpnegppor 64,95% dos alunos no ensino
fundamental, percentual razoavelmente superiordiarestadual. Ja Itaperuna faz o caminho

inverso, com boa penetra¢cdo no ensino pré-escta?q9% dos alunos) e uma participacao

pouco satisfatoria no ensino fundamental (48,89%).
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E também curioso observar o grau de variacdo sentigenho da escola estadual
nessa fase do ensino. Em média, o Estado é resebmsa 19,38% dos alunos no ensino
fundamental. Mas esse percentual oscila fortememtéoa parte dos municipios estudados,
como em lItaperuna, onde na rede estadual estaacumedos 32% dos alunos. Ja no
Municipio do Rio, apenas 3,43% das matriculas nainen fundamental sdo de
responsabilidade do Estado, percentual que sob® pouco em Rio das Ostras (5%), mas
gue da um salto quando analisamos os numeros dia estadual em Resende (29%).

Ao contrario da escola particular, a rede estadaaljustifica sua grande variacao
pelo desempenho da cada municipio em suas atrésui€fbmo ja se viu, as escolas privadas
aderem gerformanceda rede municipal e complementam a oferta em gealade ensino. A
atuacdo do Estado nesse ponto é menos previsiveRiB das Ostras, onde 0 municipio
prové boa parte das vagas no ensino fundamenti)(87Estado atua em ndo mais que 5%
das matriculas, o que se poderia supor uma atuagidenada. No entanto, em Angra dos
Reis e no Municipio do Rio de Janeiro, onde a @maga escola municipal é similar
(respectivamente, 64,95% dos alunos e 69,13%), & alp Estado é completamente

divergente. Em Angra a rede estadual responde 84% das matriculas, enquanto que no

Municipio do Rio de Janeiro esse numero cai para9a,

Tabela 45 - Percentual de Matriculas por Ente - ESINO FUNDAMENTAL

Municipal Estadual Federal Particular
Rio de Janeiro (Estado) 59,19% 19,38% 0,45% 20,99%
Angra dos Reis 64,95% 25,84% 0% 9,21%
Itaperuna 48,89% 32% 0% 19,04%
Nova Friburgo 50,48% 25% 0% 24,24%
Resende 52,76% 29% 0% 18,07%
Rio das Ostras 87% 5% 0% 8%
Rio de Janeiro (Municipio) 69,13% 3,43% 1,28% 26,16%
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Essas discrepancias nas acbes do Estado e do<iplosificam bastante
evidentes nayrafico 11, que reproduz os numeros da tabela acima. Vepaseculiaridade
das posicdes de Rio das Ostras, tanto na escolgipalrquanto estadual, em contraposicao

com os dados de Itaperuna.
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Grafico 11 — Percentual de Matriculas por Ente — ESINO FUNDAMENTAL

As caracteristicas especificas do ensino médja, prestacédo € responsabilidade
primaria da rede estadual, ndo ddo margens a éiveiep tdo profundas como as encontradas
no ensino fundamental, onde ha uma superposicaonatioa de instancias e competéncias,
préprias a diversidade de resultados verificada.

Nesse segmento ndo ha, em geral, participacadedeanmunicipal. Como se vé na
tabela 46 em Angra dos Reis, Itaperuna, Friburgo e no Mpioado Rio ndo héa acdo alguma
da escola municipal em ensino médio. H4 excec@esntanto, como Resende, onde 11,52%
das matriculas estédo vinculadas ao municipio, edd# Ostras, em que 4% dos alunos do
ensino médio estdo matriculados em escolas murscipa

A principal for¢a, contudo, é o Estado, que resipoem média por 79,92% das

matriculas nesse segmento. Como sempre, ha vasiae8se percentual em cada municipio
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estudado, mas que ndo chegam a ser tao fortesrasrfases anteriores. Os dois pontos mais
dispares sao Friburgo, onde a rede estadual temcut@ios 70% dos alunos no ensino

médio (minimo), e Angra, municipio em que esseqret@l sobe para 85,39% (maximo)

Tabela 46 - Percentual de Matriculas por Ente - Enso Médio

Municipal Estadual Federal Particular
Rio de Janeiro (Estado) 1,46% 79,92% 1,99% 16,63%
Angra dos Reis 0,00% 85,39% 9% 5,82%
Itaperuna 0,00% 83% 0% 16,83%
Nova Friburgo 0,00% 70% 0% 30,25%
Resende 11,52% 2% 0% 16,12%
Rio das Ostras 4% 84% 0% 12%
Rio de Janeiro (Municipio) 0,00% 77,91% 2,91% 19,18%

A disposicao grafica desses numeros, contudo, dsin@gomaior homogeneidade
de atuacdo em relacdo aos segmentos anterioreso excque diz respeito a participacao dos

municipios (vgrafico 12).
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Gréfico 12 - Percentual de Matriculas por Ente - Esino Médio

O gréfico mostra também que a atuacéo federahmassdalidade de ensino néo é

desprezivel em alguns municipios estudados, amksana meédia, responder por apenas
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1,99% dos alunos. Em Angra dos Reis e no MuniddeidRio de Janeiro, a Unido detém,
respectivamente, 9% e 2,91% das matriculas do eemeédio, nimero que, no primeiro

municipio, é superior ao volume de alunos matrabogaem instituicdes privadas de ensino.

9.3 ORCAMENTO PUBLICO EM EDUCACAO. EXAME DE DIVERGECIAS.

Uma das principais caracteristicas do servico digcacdo é seu alto custo,
agravado pelo fato de ser uma despesa de natueexermente. Grande parte dos valores
despendidos em educacao € destinada a folha dengafga(ativos e inativos), ja que neste
setor da administracdo a principal ferramenta dbatho ainda ¢ o material humano. Em
alguns municipios, como em Nova Friburgo, por eXxerrSecretaria de Educacao € o maior
empregador da cidade, o que da a medida da relavdmdrabalho pessoal para a prestacao
do servico, e também do servi¢o para a economé. loc

Por essas razfes, qualquer acréscimo na despesad@racdo € em regra
cuidadosamente estudado pelas autoridades musicyr@ia vez que se provavelmente se
tornara permanente pela prépria natureza do sepvegiado, onerando de modo progressivo
e permanente 0 or¢camento publico. Nao surpreensigma a relutdncia de parte dos
municipios em estabelecer ou aumentar as medidesss@&ias ao aprimoramento da
educacédo oferecida na rede publica, como tambénpreemde-se melhor a proliferagdo de
gastos laterais em equipamentos e aparelhos, pmswvedo tdo imprescindiveis a boa
prestacao do servigo.

Ha, no entanto, instrumentos legais criados patabelecer um piso de

investimento nesse setor (art. 212, Constituicialef@y®, como existem também

> Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca rsede dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, degita resultante de impostos, compreendida a pieve de
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mecanismos institucionais destinados a promoveudibrio de despesas entre 0s municipios
(Fundeb). Esses instrumentos tenderiam a estabaletebalanceamento dos or¢camentos
publicos municipais referentes a educacdo, fomeotaaprimoramentos e resultados
relativamente equilibrados.

A tabela 47 contudo, mostra que ha razoaveis divergéncias ed¥ gastos
publicos em educacdo promovidos pelos municipicaialos neste estudo. Em Nova
Friburgo a despesa total em educacao represer88¥ajo Produto Interno Bruto da cidade
em 2007, quase o dobro do percentual investidoelucipio do Rio de Janeiro no mesmo
periodo (1,26%).

Mesmo quando se trata de numeros absolutos, egéiv@a entre as despesas em
educacao é bastante forte. Compare-se, por exemplolume de recursos empregados por
Resende (R$ 39,6 milhdes) e Friburgo (R$ 49,4 reghdtendo-se em mente que o PIB do

primeiro € 56% maior que o do segundo.

Tabela 47 — Relagao Despesas em Educacéo x PIB)(R$

Municipio Despesa em Educacéo PIB Relagéo EducacébIB
Angra dos Reis 73.716.401,60 4.395.379.000,00 1,68%
ltaperuna 23.011.796,00 1.318.277.000,00 1,75%
Nova Friburgo 49.467.987,47 2.067.230.000,00 2,39%
Resende 39.658.048,94 3.228.454.000,00 1,23%
Rio das Ostras 63.232.892,50 4.699.581.000,00 1,35%
Rio de Janeiro 1.764.969.756,67 139.559.354.000,00 1,26%

Fonte: Elaboragé&o prépria, a partir de dados ddEIB@B) e Tesouro Nacional (Despesas em EducaBadps de 2007.

O gréfico 13 demonstra a disparidade entre as despesas realizaelos
Municipios em educacdo, ndo obstante a existéneiaolotigacbes legais que fixam

percentuais minimos de investimento e outras glagnvpela equalizagdo dos gastos.

transferéncias, na manutencéo e desenvolvimenémsioo.
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Um dado curioso demonstrado pela tabela 47 imglieaha uma tendéncia em se
investir menos em educacao, em termos percentjuasio maior for o produto interno bruto
de determinado municipio. Os dois menores PIBseeafr municipios estudados estédo
exatamente onde se investe mais em educacao (teperNova Friburgo), ao passo que 0s

guatro maiores (Rio de Janeiro, Rio das OstrastaAdgs Reis e Resende) estdo nas ultimas

posicdes.
3,00%
2,50%
2,00%
1,50%
1,00%
0,50%
0,00% T T T T T
Angra dos Reis ltaperuna Nova Friburgo Resende Rio das Ostras Rio de Janeiro

Gréfico 13 — Relagdo Despesas em Educacao / PIB

A tabela 48 nos mostra, contudo, que houve um incremento &outisi no
investimento em educacdo nos municipios estudadopassado recente. Em média, os
municipios do Estado do Rio de Janeiro aumentatea® despesas em educacdo em 44% no
periodo de 2005 a 2008. Rio das Ostras se destasa ponto, por ter dado um salto de 110%

no volume de gastos em educagao em apenas quaso an
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Tabela 48 - Despesas em Educacédo (R$)

2005 2008 Variagao
Rio de Janeiro (Estado) 4.544.353.972,71 6.544.889.744,68 44%
Angra dos Reis 59.915.200,43 94.814.362,27 58%
Itaperuna 19.563.661,75 25.996.170,12 33%
Nova Friburgo 40.304.614,35 52.624.164,81 31%
Resende 36.821.268,86 45.997.301,34 25%
Rio das Ostras 40.512.728,21 85.271.031,05 110%
Rio de Janeiro (Municipio) 1.776.060.748,93 2.316.991.568,37 30%

Fonte: Tesouro Nacional (Sistema de Coleta de D@dogdbeis de Estados e Municipios — SISTN).

O destaque perde um pouco sua euforia, porémgdquamalisado o crescimento
populacional nesse mesmo periodo, que, como séviorutal em Rio das Ostras. Pondo em
evidéncia o gastper capitaem educacdo, verifica-se que a variacdo nesse pionfoi de
apenas 11%, a menor entre todos os municipiosaegiadvtabela 49.

De qualquer forma, houve um aumento médio do gastoapitaem educacao de
40% em todos os municipios do Estado do Rio deirdane periodo em questdo, o que nao
impede a existéncia de divergéncias também no guesspeito a esse indicador, como as

ocorridas entre Angra dos Reis (variacdo de 30Rgsende (15%).

Tabela 49 - Despesas em Educacéo (R$PER CAPITA

2005 2008 Variagéo
Rio de Janeiro (Estado) 29541 412,35 40%
Angra dos Reis 426,91 577,46 35%
Itaperuna 212,23 264,33 25%
Nova Friburgo 227,21 295,13 30%
Resende 313,60 360,02 15%
Rio das Ostras 847,21 936,17 11%
Rio de Janeiro (Municipio) 291,44 376,07 29%

Fonte: Tesouro Nacional (gasto) e IBGE (populagédo)

O grafico abaixodrafico 15 nos da a medida das variacdes identificadas, como

também nos mostra quais sdo 0s maiores valoresvdstimentoper capitaem educacao
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dentre os Municipios analisados. Como em quases toslalados investigados, aqui também a
dissonancia entre os entes é muito grande, com® ises numeros de Rio das Ostras, onde se
investe R$ 936,17 por habitante (anuais, esclaefae de Itaperuna (R$ 264,33 por

habitante).
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Gréfico 15 - Variagao da Despesa Per Capita em Edacio — 2005/2008 (em R$)

Qualquer que seja o indicador utilizado — nimeraskolas, de matriculas, gasto
publico —, o ponto comum é sempre a auséncia deoumportamento uniforme ou ao menos
tendentea uniformidade nos municipios estudados. Ha popedsdes regulares de atuagéo
mesmo se considerarmos a estrutura de um sé mioniciglo governo estadual.

No capitulo seguinte serdo discutidas algumadymissazdes para a existéncia de
tamanha heterogeneidade, ocasiao em que serdoiddsbats pontos determinantes e
auxiliares para a relatiwdiscricionariedadeada atuacao estatal nesse setor, bem como algumas

caracteristicas que ajudam a compreender de fomimatequada esse processo.
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10 DIVERGENCIAS EM DESCENTRALIZACAO. ANALISE CRITICA.

10.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Os dados trazidos nos dois capitulos anterione®dstram que ndo ha um padrao
rigido de conduta dos entes federativos brasil@ioogue diz respeito a prestacdo do servico
publico de educacdo. Ha grandes disparidades earek assuncdo das competéncias por
cada municipio, como ha também uma atuacéo emlarfEstado sobre esse tema.

Apesar dessas divergéncias, informacfes obtidagreantros realizados com
profissionais ligados a educacéo e as secretagiaslucacdo demonstram haver uma série de
caracteristicas comuns entre 0S municipios estgdayiee apresentam possiveis respostas
para a existéncia de tantas disparidades de canéotaim ambiente normativo comum.

Neste capitulo serdo apontadas de forma prelimgsaas caracteristicas do
servigo de educagéao e os pontos que podem sedecadds como determinantes e auxiliares
para a existéncia das diferengas de descentradizaca

Evidentemente, ndo se pretende exaurir nestecestualiscussao sobre as causas
das divergéncias encontradas no processo de dedizagfio do ensino publico, mas
simplesmente lancar um olhar sobre os possiveizvosotiesses dissensos, que poderdo ser

aprofundados em pesquisa posterior.

10.2 CARACTERISTICAS DO SERVICO MUNICIPAL DE EDUCAXD. DIFERENCAS.

PONTOS DETERMINANTES E AUXILIARES.

Dentre as informagdes obtidas nas SecretariasideaEdo, o primeiro elemento
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que se destaca € a auséncia de uma burocracisspnél, qualificada e estavel no servico de
educacdo prestado pelos Municipios. Apesar de m#ous problema exclusivamente
relacionado a educacdo — encontra-se, em regraguaiguer setor do servico publico
municipal, principalmente em municipios menoresraz consequéncias de relevo para 0s
resultados do servico prestado.

Em municipios de pequeno e médio porte, como 8dsegtodos 0s mencionados
neste estudo, o Poder Executivo tende a ser o neamregador — e dentro da prépria
burocracia municipal as Secretarias Municipais diICAcd0 possuem uma posicdo de
destaque. Como ja foi mencionado, em alguns muaggSecretaria de Educacao € néo s6 o
orgao burocratico com maior numero de funcionadosio também o maior empregador
individual da cidade.

Essa grande concentracdo de cargos, empregos@fuplblicas costuma ser um
grande atrativo para exercicios de fisiologismo oputismo. S80 poucos 0S COoNncursos
publicos realizados em nivel municipal e mais raths ainda 0s que ndao sao impugnados
judicialmente. Ha, em geral, um numero alto de ifumrios ndo concursados (logo, néo
estaveis no sentido ndo técnico-juridico do termo), cuempo de exercicio do cargo ou
funcdo normalmente equivale ao mandato do chefExgeutivo ou de algum membro do
Poder Legislativo.

Essa composicao peculiar do funcionalismo naseSe@s de Educacgao produz
uma consequéncia 6bvia no momento da transicaticpolboa parte da burocracia, que
comeca a especializar-se durante os quatro anosddato, € removida com posse do novo
gestor e em geral substituida por servidores cout@@onhecimento técnico (geralmente
novas indicacdes politicas). Em algumas localidadesrcentual de mudancga na composicéo

do quadro de servidores da Secretaria foi alteeal@0% com a transic&o politiéasituacdo

> Nimero mencionado em encontro realizado com semesdda Secretaria de Educacéo de Nova Friburgo.
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que é bastante prejudicial para a eficiéncia dei@ee, principalmente, para a continuidade
dos projetos.

Verifica-se, no entanto, o inicio de uma transigaa um maior profissionalismo
do servico publico nas Secretarias Municipais deckBdao, que passa a ser demandado em
razao da propria complexidade da gestao do seevamuma maior fiscalizagdo exercida por
orgaos externos (Ministério Publico, associacOew]icatos, etc.) sobre a legalidade das
contratagdes.

Outra caracteristica comum € a incipiéncia de misg®ws de integracdo ou
coordenacdo da atuacao municipal com o governdwedteHa poucos elementos de conexao
entre o0 servico municipal e o0 estadual, ndo obstaat sua nitida relacdo de
complementaridade. Ha, na verdade, uma relacdornesitte o governo federal e os
municipais, decorrente de exigéncias estabele@dasprogramas federais relacionados a
educacao, em geral destinados a transferénciacdesos.

Com o Estado, no entanto, em geral ndo ha programngoliticas publicas pré-
determinadas que estabelecam mecanismos de copiidenam o0 servico municipal de
educacgdo, o0 que resulta em um ambiente de atuaggiante discricionario por parte de
ambas as instancias. Inevitavel, assim, enconistordgdes em um mesmo Municipio entre a
disponibilidade do servi¢co publico no ensino fundatal (em regra de responsabilidade dos
Municipios) e no ensino médio (prioridade do Estado

Uma terceira caracteristica interessante e inedpeem relacdo a atuacdo das
Secretarias Municipais de Educacéo foi a quasestéicia de pressao de pais e estudantes a
respeito da qualidade e quantidade de escolas.t@@omse, confirmando a pesquisa
mencionada no capitulo®® que praticamente ndo ha reclamacdes ou exigéeciaais e

bY

alunos em relacdo a criagdo/manutencdo de escadabre a qualidade do ensino que é

> Segundo pesquisa realizada pelo IBOPE em 2008, d@%sbrasileiros afirmam estar satisfeitos com a
qualidade da educac¢édo no pais. Em uma escala deDQeaaeducacéo brasileira recebeu nota 7,0 —cataes
particulares ficaram com 7,7 e as publicas com 6,7.
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prestado.

E dentre essas poucas reclamacfes ou demandasafdasipor pais e alunos, um
percentual muito pequeno é direcionado a burocei@acional. Em geral, essas demandas
sao repassadas a politicos (vereadores, em regja)da situacdo ou da oposicdo, situacao
que fomenta tanto a ausénciaateountabilitydo Poder Executivo quanto o populismo do
Poder Legislativo.

Ha, de qualquer forma, alguma sensibilidade aspee®rganizada nos 6rgaos
municipais relacionados a educacao, principalmep@ndo canalizada ou auxiliada por
politicos locais ou burocratas de escaldo supdfimrregra, contudo, a relacéo entre governo
e governados no que diz respeito a educacao é cedsmmnte top-down A criacdo e
modernizacdo de escolas e o0 aperfeicoamento dmoersio decididos quase que
exclusivamente pela propria burocracia, e sujegamas motivacdes mais diversas, dentre as
quais se sobressaem avaliacdes técnicas (aindasgisfatorias) e demandas politicas.

Ha, assim, um ambiente de grande liberdade ng&iuaunicipal, tanto em razao
da autonomia constitucional assegurada aos Muaogigjuanto decorrentes dos reduzidos
constrangimentos juridicos, politicos e mesmo t&mi As informacdes obtidas nas
entrevistas realizadas permitiram, no entantoeatificacdo de alguns pontos que podem ser
considerados comdeterminantepara a criagao, expansao ou extingdo de estaieleins
educacionais municipais, indicador mais proximoapar avaliacdo da assuncdo das
competéncias locais relacionadas a educagéo.

O primeiro desses pontos é, como se poderia prevercamento municipal.
Qualquer decisdo politica de natureza pratica @evghstos e estes necessariamente devem
estar previstos na lei orcamentéria municipal. ssim orcamento generoso ou reduzido €
absolutamente decisivo para as pretensdes expatagda rede municipal de educacao.

Neste ponto deve ser reconhecida a relevanciaddefFundeb para a efetivacao
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das competéncias municipais em educacdo. Comdsim mo capitulo 4, apos a instituicdo
desse fundo ndo sO6 os gastos por aluno e o nuroé&b de matriculas aumentaram
significativamente, como houve uma forte municgagbo do ensino (v. GOMES, 2008;
ABRUCIO, 2005; e CASTRO E DUARTE, 2008).

O segundo ponto determinante para a descenti@iizaca existéncia de uma
burocracia — especialmente a superior — qualificegperiente e estavel, capaz de apurar as
necessidades locais, planejar as estratégias tentrhento do problema e implementa-las.
Esses trés fatores — qualificacdo, experiénciatabiidade — sdo fundamentais para a
elaboracdo e implementacdo de um projeto consestefdctivel de absorcdo das atribuicbes
municipais em educacao, ja que se trata de umfa teoenplexa, que exige conhecimentos
técnicos especificos, a ser efetivada em médiadlpngzo.

Esses dois pontos — a existéncia de orcamentpualialade da burocracia — séo os
fatores principais para a criacado e implementagiand plano estratégico e equilibrado de
descentralizacdo na educagdo municipal. Dificilaesgt podera por em pratica uma proposta
gualificada e adequada de expansdo da rede munidgaensino sem uma previsao
orcamentaria apropriada e continua e sem servidagggzes de preparar e concretizar essa
politica.

Ha situacdes, no entanto, em que a realidade ¢ fodé que as expectativas,
ainda que estas sejam técnicas, imparciais e adasjua que resulta em interferéncias na
elaboracdo e na implementacdo de politicas publiégasadministracdo de pequenos
municipios € em geral caracterizada pela constateigoliticas paroquiais, que, excluida
qualquer apreciacdo valorativa, tem grande infliZ@reobre quase todos o0s assuntos
discutidos em ambito municipal, principalmente glamiante de uma burocracia pouco
gualificada.

Inevitavelmente esse tipo de politica interfereeteboracdo e na execugcdo dos
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projetos de descentralizacdo, ainda que seus \agetaramente sejam compartilhados. A
criacdo de escolas e a expansado do numero de magasie municipal fazem parte dessa
pequena politica municipal e ndo podem ser desbemrglas como elementos determinantes
para os resultados referentes a descentralizac@&ogiioo, apesar de, como mencionado, néo
integrarem qualquer tipo de estratégia deliberadtersentido.

Nas entrevistas realizadas nas Secretarias Maiscigle Educacéo constatou-se
que duas dessas injuncdes politicas possuem raznfiuéncia sobre a implementacdo da
politica de expansao da rede educacional local.pEmeiro lugar, os beneficios eleitorais
advindos da criacao de escolas e da expanséao de gagdeterminados territorios politicos.
Um numero nao desprezivel de estabelecimentosaessoé criado/expandido apenas com
base em interesses politico-partidarios, sem gaalgjaculacédo com a real necessidade local
ou com estratégias de descentralizacdo. E essascda®s, em regra, sado efetuadas pelo
proprio Poder Executivo municipal e se limitam a&sjGesmateriais(construcdo de escolas
ou aumento do numero de vagas), sem maiores pragies com gualidadedo servigo
prestado.

Similar a este tipo de politica sdo as requisigdiesuadas por vereadores de
oposicao, que, em geral, dizem respeito ao nunmek@gas de determinada escola. Apesar de
ostentar o mesmo fundamento, normalmente de cuapolipta, o seu atendimento reflete
postura diversa. Enquanto que a aceitacdo das ipg8maodalidades deste tipo de politica
representa simples poder hierarquico, o acolhimeéasoingeréncias da oposi¢ao politica tem
objetivos diversos, em geral referentes & manutededim ambiente politico pacifico.

E surpreendente a forga da ingeréncia promovidias peereadores de oposicéo
sobre as estratégias de expansdol/retracdo da redieipal de ensino, a ponto de ser
mencionada nas entrevistas como um dos principtisek sobre esse tipo de politica publica.

J& as solicitacdes provenientes de vereadoresudg®d, também de forma surpreendente,
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sdo em menor nimero e em regra menos efetivassquemovidas pela oposicéo.

Essa ultima forma dpresséoconfigura uma segunda modalidade de pontos que
exercem influéncia sobre a descentralizacdo daesdelar dos municipios, que, apesar de
nao serentdeterminantespodem ser consideradas coauxiliaresno processo de expansao
da capacidade da rede.

Além das requisi¢cdes dos vereadores da situag@ssdes oriundas dos sindicatos
de professores e de associacdes de pais e eswidastamam ter reflexos, ainda que em
menor grau, nas estratégias das secretarias maisiadp educacao. O ponto comum a essa
segunda modalidade de ingeréncias é a constausbilidadeda burocracia a pressao
organizada, ainda que, curiosamente, essa pre8e&eja tdo organizada ou efetiva.

Todos esses fatores — os pordeterminante® osauxiliares— representam, em
conjunto, as forcas que utilizam o espaco de autane liberdade dos municipios na
elaboracdo e implementacdo das estratégias dentiasizacdo do ensino e produzem,
através de suas diferentes aproximacgfes, as dimdes encontradas nos indicadores
municipais relacionados a educacao.

A variagdo orgamentéaria destinada a educacaoualalgde da burocracia sdo os
principais elementos para a elaboracdo de umatégagamparcial e técnica relacionada a
descentralizacdo, mas, como se viu, ndo sdo o®UNKS ingeréncias promovidas por
ocupantes de cargos e fungbes politicas nos mioscfiwpssuem forca igual ou até mesmo
superior as medidas técnicas, o que possibilizbeeposicdo de escolhas neutras e baseadas
no conhecimento. O resultado é a ndo rara ausélecieoeréncia na implementacédo das
estratégias de descentraliza¢éo do servico putdiaducacao.

No topico seguinte esses fatores serdo examireatlos das teorias expostas nos
capitulos 5 e 6, que ajudardo a compreender o808 que determinam a existéncia de

resultados tdo dispares nos municipios estudadogjusodiz respeito a assuncdo das
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competéncias legais e constitucionais em educacao.

10.3 DESCENTRALIZACAO EM EDUCACAO. INSTITUICOES E QRITICAS

PUBLICAS.

As divergéncias encontradas no processo de deslizatdo da educacdo publica
podem ser compreendidas de uma maneira mais adequaddo analisadas sob o referencial
tedrico das instituicdes e das politicas publicas.

Como foi ressaltado no capitulo 5, o estudo dasituncdes e da mudanca
institucional implica na analise ndo s6 degras do jogacomo também da trajetoria de cada
ente, a influénciaconstitutiva desses padrdoes de conduta sobre os individuosq(enf
culturalista) e dos aspectos de interesse e edicaci

No caso aqui discutido, as regfasmais sdo basicamente comuns: decorrem da
Constituicdo e da legislacéo federal, e sdo apisédx todos os entes de forma generalizada.
Como essas normas nao sdo capazes de explicarsténeia de diversidade entre os
municipios, o interesse naturalmente é direcionasloregrasinformais que pautam as
condutas examinadas.

O primeiro ponto a ser discutido érajetoria de cada municipio em relacdo a
educacdo. E inquestionavel a importancia de algaa de estabilidade e continuidade nos
projetos para que os objetivos de descentralizagfor definicdo, de longo prazo — sejam
alcancados. Dessa forma, os resultados produzatosnpa burocracia estavel e por projetos
sequenciais serdo mais proximos de seus objetivesaqueles verificados em ambientes
onde ndo existam esses fatores.

Logo, os indicadores atuais de determinado mupicgm educacdo estdo
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intimamente vinculados ndo s6 aos objetivos ezagdies do passado proximo, em virtude da
natureza continua do servico prestado, mas tambédamentalmente a presenca de alguma
estabilidade relacionada a burocracia e ao plaregjaoefetuado. A trajetéria desse municipio
€, assim, fator determinante — e provavelmente is mgportante — na avaliacdo das razdes
que justificam a existéncia de tamanho grau de rgireia entre os processos de
descentralizacdo promovidos pelos municipios aaddis.

Isso nao significa, contudo, que a analise dewaomn¢ar a décadas de servico
publico. Apesar da nitida dependéncia da trajetGmiaexame do passado recente dos
municipios nos mostra que ndo sao incomuns mudangsicionais, que podem produzir
resultados positivos em periodo relativamente cuBmm exemplo é o caso de Rio das
Ostras, municipio criado ha apenas dezoito anasaguesenta indicadores interessantes em
educacao, fruto da adocao de um objetivo espedfflanejamento) e sua manutengao por um
determinado periodo (trajetoria).

Como se viu no item anterior, as informagOes alstidom profissionais de
educacéo dos municipios estudados demonstraramsosecretarias de educacao encontram-
se em geral em um periodo de transi¢do para a@degdm maior nivel de profissionalismo,
0 que implicard em projetos mais efetivos e em mpiobabilidade de continuidade. E,
claramente, um processo mheidanca institucionalcapitaneado pela propria burocracia, ator
gue, como se verificou, possui 0 papel mais relevaesse jogo.

Nesse processo podem ser identificados os priscglamentos discutidos em
teoria sobre a mudanca institucional. H& uma bukcaficdcia engendrada pela propria
burocracia, de forma que o servico prestado apt@senultados progressivos. Essa eficacia
pode ser entendida como um objetivo em si, masdamitmmo produto de dois outros fatores
relacionados a mudanca institucional. Em primepor uma visivel, apesar de ainda

diminuta, modificacdo dos valores dessa burocragia,passa a reconhecer os beneficios de
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um servico mais qualificado e estavel (enfogquéural e constitutivdg. Em segundo, em
decorréncia domiteresse®leitorais na producdo de resultados positivog@ntacdo publica,
a fim de que se traduzam em dividendos politictigaros.

Como se viu, ha um inicio de consenso na buracragperior a respeito da
necessidade de uma maior profissionalizacdo dacsepuiblico, que possibilite a producéo
de resultados mais avancados. Esse processo ragédicle valores, caracterizado como uma
busca de eficacia da propria burocracia, tem apfdéia alterar substancialmente os cédigos
informais de conduta profissional e produzir madifdes de relevo no servico prestado.

A respeito dos interesses politico-partidariosyofdria sua influéncia sobre a
elaboracdo e implementacdo de programas locaisioetmlos a educacdo, o que também
implica na inviabilidade de adocdo de regras e artamentos uniformes em uma
pluralidade de municipios.

Em relacdo ao aspeataltural do processo de evolucgéo institucional, deve ainda
ser registrada a progressiva participacdo de asgms e sindicatos, favorecida tanto pela
existéncia de regras duradouras a respeito dogodiradividuais e dos deveres publicos,
quanto pela progressivasponsividadela burocracia em relagédo a demandas provenieates d
sociedade civil. Sobre esse ponto, demonstrou-&e it@ms acima que ha uma forte
sensibilidade das secretarias de educacéo a desnexi@snas, que, curiosamente, ainda nao
se mostram satisfatoriamente articuladas.

Do ponto de vista institucional, portanto, a easia de dissensos nos graus de
descentralizacdo dos municipios estudados ndcsepieeexatamente uma surpresa. O espaco
de autonomia que cada um desses entes possui echidee com regras (formais ou
informais) locais, que se submetem a influénciardgetéria, dos valores e dos interesses
instituidos nessas localidades, resultando emtégiaa e comportamentos diversos.

Mas ndo so o estudo das instituicdes, como tanthdas politicas publicas pode
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prestar grande auxilio na interpretacdo das quesédieas trazidas nos itens anteriores. Sob
essa Otica, o primeiro ponto a ser ressaltado éstedra dos ensinamentos de Skocpol (1980)
e Grindle e Thomas (1991), a primazia da burocragi@onducdo da educacao publica em
praticamente todas as suas fases. Ainda que essggaiblico ndo ostente o grau desejado
de qualificacéo e estabilidade e mesmo que selvessgapel crescente da sociedade civil
nesse aspecto, € inevitavel reconhecer a prepowirda burocracia municipal e estadual
(compreendendo servidores efetivos, comissionadagertes politicos) desde a formacéo da
agenda até a implementacéo dos programas.

Poderia-se pensar que essa limitacdo no numeratates no processo de
elaboracdo de politicas publicas aumentaria sau dgaefetividade, ja que haveria, em tese,
reduzido dissenso a respeito da agenda, da fordwlatas politicas e sobre sua
implementacéo. A realidade, no entanto, ndo chanes$a suposicdo. Nao é raro se estar
diante de politicas publicas elaboradas com ratc@wesenso que apresentam resultados
simplérios ou inesperados, o que nos faz buscgoséss em outras fases das politicas
publicas, em especial na formulacdo e na impleméatde politicas.

A respeito da implementacdo, deve ser ressadadatreita relacdo entre a
precariedade técnica da burocracia e a auséngiadds infraestruturah que se refere Diniz
(2007), que o caracteriza como eapacidade de o Estado penetrar a sociedade civil e
implementar logisticamente suas decisfes por toddominio sob sua jurisdicdoEssa
reducdo do poder infraestrutural do Estado resaltam uma baixa capacidade de
implementac&b(DINIZ, 2007, p. 11) das politicas publicas de omado geral, o que inclui as
relacionadas a educacao e a descentralizagdostEsEm.

Um dos trabalhos mais interessantes nesse cammo réalizado por Arretche
(1999), que analisou a relevanciadksenhalas politicas publicas para a obtencdo de éxito

na sua implementacdo. Avaliando politicas reladasaa saude e educacdo, dentro de um
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ambiente de reparticdo de competéncias conjugaaioattonomia dos entes federativos, a
autora verificou que projetos implementados de é#omwertical nessas areas somente
produziam resultados satisfatorios quando incluégstimulospositivos para a absorcao das
regras estabelecidas por instancias superioresobtario, entes menores ndo encontravam
vantagens em aderir a propostas elaboradas petyngoeentral ou estadual — e raramente
essa hegativa configuraria ilicito, dado o grau adgonomia concedido aos estados e
municipios pela Constituicdo Federal.

A presenca dessesstimulos poderia, assim, solucionar alguns dos graves
problemas de coordenacdo e integracdo verificadosestrutura da educacdo publica
brasileira, atraindo de forma consensual todoswessersinculados a uma estratégia comum. E
essa estratégia vem sendo recentemente adotadaVipekiério da Educacédo, que tem
lancado programas governamentais que implicam enppnissos a serem assumidos por
Estados e Municipios, secundados, no entantoygrusferéncia de verbas e outros beneficios,
que estimulam a adesdo desses &htes

A disseminacdo de programas elaborados de formia aequada e um
progressivo incremento no poder infraestrutural ekiado, principalmente dos entes
inferiores, poderia resultar em maior integracadamaior coordenacédo das atividades
relacionadas a educacdo, o que certamente teriacioyp equalizadores em relacdo a
descentralizacdo. No momento, contudo, enquan&s essratégias ainda ndo sdo adotadas ou
sdo eficientes, ndo sera surpreendente a exist@widamanha divergéncia entre o0s

indicadores municipais em educacéao.

56 Cita-se, como exemplo, os programas Mais Educac¢@oRAR — Plano de Acédo Articulada.
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Como havia sido dito no inicio deste capitulogsessio tdo somente as primeiras
impressdes sobre os fundamentos das divergénci@enteadas no processo de
descentralizacdo de educacado nos municipios. FPiaor, possiveis respostas mencionadas
acima nao sao suficientes para afastar todos ostigu@mentos surgidos e nem foi seu
objetivo exaurir de forma absoluta o tema. Persshezontudo, que instituicdes e politicas
publicas podem ser um referencial tedrico bastatit@a andlise dessas questdes, na medida
em que envolvem e elucidam de forma adequada topimaesso de evolucdo do servigo
publico de educacéo.

Ha, assim, evidente necessidade de realizacastuldos mais aprofundados nesse
campo, que exigiriam, no entanto, recursos quepastaaos estritos limites de uma
dissertacdo. Espera-se, contudo, que este sejasapenponto inicial que auxilie e estimule a
producao de novas pesquisas sobre o complexo poodesdescentralizacdo, e que possa, ao

fim, contribuir para o aprimoramento da educacauipa brasileira.
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11 CONCLUSOES

As estruturas federativas e a descentralizaca@reeforam assuntos candentes
em toda a historia independente do Brasil. Diveksges 0 pais passou por situacdes de
concentracdo e dispersdo de poderes entre osfedeativos, que se alternavam conforme
as possibilidades e necessidades de cada épochucAgdo, contudo, ndo parecer ter sido
afetada de forma tédo intensa pelos inUmeros movoagendulares verificados na federacéo
brasileira nos dois ultimos séculos. Os textositegeferentes a educacdo mantém desde o
inicio uma linha progressiva de divisdo e transfeigé de competéncias, que permitiria um
razoavel estagio de maturidade da educacdo publasileira, ndo fossem as também
historicas deficiéncias de recursos, diretrizeaiges coordenacao.

A Constituicho Federal de 1988, no entanto, altewbstancialmente esse
panorama, trazendo um aprimoramento qualitativosidenavel no que diz respeito a
atribuicdo de competéncias e uma estrutura dediarento inédita no pais. A elevacao dos
municipios acstatusde ente federativo e a criacdo de um arcabougotério préprio, que
Ihes permite uma fonte estavel e permanente des@publicos, permitiu que tanto a
descentralizacdo como os indicadores educaciorageth um salto consideravel nos ultimos
vinte anos. Também importante para o financiamesdo educacdo foi a criagdo do
Fundef/Fundeb, que, além de aumentar o volume dés@s, proporcionou uma maior
equalizacao dos gastos dos entes locais em redagsse servico publico.

Persiste, contudo, uma questdo pendente de sslutéis adequadas. Apesar do
aumento dos recursos, da evolucdo da estruturaatede e da progressiva divisdo de
competéncias, ha poucos elementos de coordenacasemgo publico de educacdo,
problema que € reforgcado pela inédita autonomiaridisf aos Estados e Municipios pela

Constituicdo de 1988. Como se trata de um serveguencial, prestado por entidades
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diversas, a auséncia de uma coordenacdo maisagfetivoca disfuncionalidades graves, que
prejudicam o avanco do sistema publico de educacao.

A necessidade de instrumentos regulares e adegsjumdooordenacdo € um dos
principais imperativos do processo de descent@@zacomo foi debatido no capitulo 2, e
dificuldade de sua obtencdo € dos aspectos negadpontados pela literatura académica
sobre esse instrumento. Além desse, a descenté@dizeambém € vista com algumas
reticéncias pela possibilidade de produzir aumdatodesigualdades regionais, tendéncia que
foi verificada neste estudo, apesar dos esforcoslieggdores promovidos por politicas e
programas publicos como o Fundeb.

Como se viu no capitulo 9, ha uma forte divergénentre os municipios
estudados no que diz respeito ao grau de assurggi@ainpeténcias educacionais, nao
obstante a existéncia de um quadro normativo conmstituido pela Constituicdo Federal e
pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacao, e asiomados politicas de equalizacéo. E essa
diversidade de resultados se da em todos 0s aseaitiados — niamero de estabelecimentos
escolares, matriculas e orcamento — e em todases flo ensino (pré-escolar, fundamental e
médio), sem que se possa identificar um padramdéduta nesses entes. HaA municipios que
possuem indicadores em determinado aspecto ou dasecorrespondem aos modelos
estabelecidos na legislacéo, enquanto que em aituagdes divergem em absoluto dessas
regras, o que reflete o forte grau de autonomigpggsuem e a insuficiéncia dos instrumentos
de coordenacéo.

Até mesmo onde haveria uma capacidade administrataior e recursos mais
abundantes a auséncia de um padrao de condutadan@omo também se demonstrou no
capitulo 9, a atuacdo do Estado é diversa em cadaas municipios estudados, e essa
variedade representa menos uma atuacdo complengeperformance dos municipios que

circunstancias outras de natureza particular, gsficam a existéncia de tamanho grau de
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divergéncia entre as condutas dos entes avaliados.

O estudo dessas circunstancias nédo constitui etiwdjprincipal deste trabalho,
mas € inevitavel o interesse sobre as causas pasténcia de um dissenso tdo grande na
atuacdo dos entes federativos em educacado, ainelaagobtencdo de conclusbes mais
apuradas dependa de pesquisas mais avancadas.

Como se viu, ha um grande espaco de autonomiuagé® de cada um dos entes
federativos nacionais, que, diante da ausénciasieimentos de coordenacdo mais efetivos,
tende a ser preenchido com solugbes e arranjoss.losaalisando-se o comportamento
individual dos municipios, verificou-se que existafguns elementos comuns em toda essa
diversidade, que podem ser classificados comordatantes e auxiliares para a elaboracéo
das politicas locais de educacdo. Dentre os podaisrminantes estdo a amplitude
orcamentaria, a qualificacdo e estabilidade dadoacta e o grau de influéncia politica-
partidaria nas decisbes de governo, enquanto qu@ofiam como elementos auxiliares na
producdo dessas solugcbes locais as pressdes dealipar politicos de oposicdo e por
sindicatos e associacfes, ainda que essas Ul@@aekRtivamente incipientes.

Analisando-se a questdo sob a dtica das instésig das politicas publicas,
verifica-se a importancia deajetdria de cada municipio como componente relevante para a
obtencdo de resultados positivos em termos de nleskezacdo. Como se trata
essencialmente de tarefa de médio/longo prazo,uéiatra existéncia de estabilidade e
continuidade nos projetos para que 0s objetivagaiisi sejam alcangados. Os indicadores
avaliados, contudo, demonstram que essa trajetddi@a precisa remontar a prazos
demasiadamente longos, sendo possivel a obtencacestétados satisfatérios com a
manutencdo de programas por um periodo de tempumaspazoavel, como demonstra a
experiéncia verificada no Municipio de Rio das &strcriado ha pouco menos de duas

décadas e cujos indicadores sdo em regra maisdeevgue 0s dos demais municipios
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estudados.

Esse fato esta diretamente relacionado a outractesistica encontrada neste
estudo, que é a primazia da burocracia na conddga@rocesso de descentralizacao.
Verificou-se que, dentro de um quadro de maior ognon profissionalismo, sé&o
essencialmente os servidores publicos (em sentidplod que elaboram as principais
propostas de aprimoramento e expansao da rede ipalrde ensino. Do ponto de vista das
politicas publicas, a presenca de um ator tdo asteve seu parcial isolamento facilitam
consideravelmente a formulacdo, aprovacdo e exeadedrogramas educacionais, 0 que
permite a obtencao de resultados consideraveigamn$nao muito longos.

De modo oposto, contudo, a presenca de uma buoraando qualificada e ndo
estavel nas Secretarias de Educacéao, fato ndmearonunicipios avaliados, retira parte do
chamado poder infraestrutural do ente publico,upliepando sobremodo a elaboragédo e a
implementacéo de politicas publicas.

Ha, no entanto, indicacbes de estar em curso wamsi¢do para um maior
profissionalismo da burocracia local, promovido pgigéncias da propria burocracia e por
demandas dos setores mais organizados da sociegddagpie, ndo obstante sua incipiéncia,
obtém razoavel atencdo do setor publico. Trataeseurd nitido processo de mudanca
institucional, onde se verifica ndo s6 a buscafi&a@a e a presenca de interesses como
também a relevancia do fator cultural e do aspemtstitutivo das instituicdes anteriores.

Esse mencionado aumento da participacédo da sdeieilal na vida publica € um
dos aspectos positivos da descentralizagéo rekbosnpela literatura académica, que ainda
traria consigo outros fatores, como uma maior paréncia do servico e um crescimento
progressivo dos niveis daccountabilitye da propria democracia. Nao se deve esquecer,
contudo, que existem também o0s aspectos negatjues,como se viu, tendem a crescer em

um ambiente de pouca coordenagéo e fiscalizagao.
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Ao fim, vé-se que a descentralizacdo € essenaimem processo, Cujos
resultados demandam tempo e dedicacdo. Ha aspecsits/os, que devem ser sempre
perseguidos, e aspectos negativos, que, ainda rguataveis, podem ter seus efeitos
reduzidos por politicas publicas adequadas, dedasha implementadas de acordo com as
necessidades especificas de cada momento.

A inflexdo trazida pela Constituichio Federal de889e o crescente
reconhecimento por parte dos setores publicos eagos sobre o valor da educacéo
resultaram em um aprimoramento acentuado desses@diblico nas ultimas duas décadas.
Evidentemente, resta muito a ser feito, tanto emde quantitativos como qualitativos. Mas

saber o caminho ja € um bom comeco.
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