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RESUMO

Esta pesquisa investiga a desconcentracdo e a descentralizacdo da
educacao escolar no Estado do Rio de Janeiro, pela via da municipalizacéo, durante
a vigéncia da Emenda Constitucional n® 14/1996, que criou o Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério — FUNDEF
(1998 — 2006), e da Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, que o regulamentou.
Procede-se a analise do objeto de estudo, a partir do entendimento de que a oferta
da educacéo escolar configura um corpo que € atravessado por trés eixos, em torno
dos quais pode executar movimentos, simultdneos ou ndo, entendendo-se como
eixos: desconcentracdo/descentralizacao/municipalizacao; financiamento/FUNDEF;
e governanca no Sistema Publico de Ensino do Estado do Rio de Janeiro. O estudo
privilegia as referéncias bibliograficas, as fontes documentais e as entrevistas na
analise. A abordagem se desenvolve com base na perspectiva historica, legislativa e
tedrica com o propédsito de situar e entender o movimento descentralizador da
educacdo. Realiza-se a revisdo de literatura sobre as teorizacbes acerca do
continuum centralizacdo - desconcentragdo — descentralizacdo e a sua
materializacdo na educacdo escolar mediante os aspectos do regime federativo.
Busca-se compreender a dinamica da educacgédo escolar sob os prismas do Ato
Adicional de 1834, das Propostas de Reformas Educacionais e das Leis de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, enquanto dispositivos fundamentais a
analise dos cenérios que vieram a forjar o movimento descentralizador no Brasil.
Apresentam-se 0s aspectos singulares da histéria e administracdo do Estado do Rio
de Janeiro, antes e depois da fusédo. Aborda-se a educacéo escolar que se configura
no Estado do Rio de Janeiro a partir dos Programas de Municipalizacdo no ambito
da Secretaria de Estado de Educacao e, também, na vigéncia do FUNDEF. Faz-se
um sucinto esboco da legislacéo federal pertinente ao financiamento da educacéo e
ao regime de colaboracdo. Por fim, apresenta-se o quadro que caracteriza o
atendimento a demanda por nivel de ensino e por instancia administrativa na rede
publica em funcdo das medidas desconcentradoras/descentralizadoras ocorridas. A
pesquisa aponta a presenca do ensino municipal ha muito tempo no Estado do Rio
de Janeiro; mais recentemente, a indu¢cdo a municipalizacdo pelo PROMURJ, pelo
FUNDEF e pelo FUNDEB; considera ainda que, neste sistema de Fundos, as
escolas municipalizadas tenderdo a continuar sob esta dependéncia administrativa,
além das iniciativas de ampliacdo em atendimento as demandas demograficas.

Palavras — Chave: descentralizagédo de ensino; municipalizagdo; FUNDEF.



ABSTRACT

This research investigates the devolution and decentralization of school
education in the State of Rio de Janeiro, through the municipality, during the term of
the Constitutional Amendment n°.14/1996, which created the Fund for the
Maintenance and Development of Fundamental Education and Valorization of
Teaching - FUNDEF (1998 - 2006) and Law n°. 9424 of December 24, 1996, which
regulated FUNDEF. The research proceeds to the analysis of the object of study,
based on the understanding that the provision of school education set up a body that
is crossed by three axes around which movement can perform simultaneous, or not,
it being understood as axes: devolution / devolution / decentralization; financing /
FUNDEF, and governance in the Public School System of the State of Rio de
Janeiro. The study highlights the references, documentary sources and interviews in
the analysis. The approach is developed based on the historical perspective,
legislative and theoretical in order to situate and understand the movement of
decentralizing education. The research carries out a review of the literature on
continuum theories about the centralization - decentralization - decentralization and
its materialization in the education aspects of the school through the federal system.
It seeks to understand the dynamics of school education under the prism of the
Additional Act of 1834, the Educational Reform Proposals and the Laws of
Guidelines and Bases of National Education as key devices for the analysis of the
scenarios that came to forge a decentralizing movement in Brazil. It is presented the
unique aspects of the history and administration of the State of Rio de Janeiro,
before and after the merger. It approaches to schooling that is configured in the State
of Rio de Janeiro from municipalization programs within the State Department of
Education and also in the presence of FUNDEF. It is a brief outline of federal
legislation pertaining to education funding and collaboration system. Finally, it is
presented the framework that characterizes the meet demand by education level and
administrative level in the public according to the measures deconcentrated /
decentralization occurred. The study suggests the presence of the local school for a
long time in the State of Rio de Janeiro, more recently, induction by the
municipalization due PROMURJ, FUNDEF and FUNDEB; also believes that this
system of funds, the municipal schools tend to remain under this administrative
dependency, in addition to initiatives to expand in response to demographic
demands.

Keywords: educational decentralization, municipalization; FUNDEF.



RESUME

Cette recherche examine la déconcentration et la décentralisation de
l'enseignement scolaire dans I'Etat de Rio de Janeiro, par le biais de la
municipalisation, pendant la durée de 'amendement constitutionnel n° 14/1996, qui a
créé le Fond pour le maintien et le développement de I'éducation fondamentale et la
valorisation de l'enseignement - FUNDEF (1998 - 2006) et la loi n° 9424 du 24
Décembre 1996, qui réglementait FUNDEF. On procéde a l'analyse de Il'objet de
I'étude, basée sur le fait que la disposition de I'enseignement scolaire a mis en place
un organisme qui est traversé par trois axes, autour desquels le mouvement peut
effectuer simultanément ou non, étant entendu que les axes sont: la dévolution/
déconcentration/décentralisation, le financement / FUNDEF, et la gouvernance dans
le systeme scolaire public de I'Etat de Rio de Janeiro. L'étude met en évidence les
sources de références documentaires et des interviews dans l'analyse. L'approche
s'appuie sur le point de vue historique, législatif et théorique, afin de situer et de
comprendre le mouvement de décentralisation de I'éducation. Il est fait une revue de
la littérature sur les théories du continuum sur la centralisation - décentralisation - la
décentralisation et sa matérialisation selon les aspects de I'éducation scolaire, par le
biais du systeme fédéral. La recherche vise a comprendre la dynamique de
I'enseignement scolaire sous le prisme de 'acte additionnel de 1834, les propositions
de réforme d'enseignement et les lois de lignes directrices et les bases de
I'Education Nationale, en tant que dispositifs clés pour I'analyse des scénarios qui
sont venus a forger un mouvement de décentralisation au Brésil . Il est présenté les
aspects uniques de I'histoire et de I'administration de I'Etat de Rio de Janeiro, avant
et apres la fusion. La recherche s'est approchée de I'enseignement qui est configuré
dans I'Etat de Rio de Janeiro & partir de programmes de municipalisation dans le
département d'Etat de I'éducation et aussi pendant la durée la présence de FUNDEF.
Il est fait un bref apercu de la législation fédérale relative aux financement de
I'éducation et le systeme de collaboration. Enfin, on présente le cadre qui caractérise
la réponse a la demande par niveau d'éducation et de niveau administratif dans le
public, conformément aux mesures déconcentrées/décentralisation. L'étude suggere
la présence de I'école locale depuis de nombreuses annés dans I'Etat de Rio de
Janeiro, mais plus récemment, linduction par la municipalisation en raison du
PROMURJ, FUNDEF et FUNDEB. On estime également que dans ce systeme de
fonds, les écoles municipales ont tendance a rester sous cette gestion de la
dépendance administrative, en plus des initiatives d"agrandissement en réponse aux
demandes démographiques.

Mots-clés: décentralisation de I"éducation, municipalisation; FUNDEF-.
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INTRODUCAO

Todo escrito, inclusive esta tese, pressupde um recorte feito pelo autor ou
autora, com base em suas concepgoes, leituras e interpretacdo de dados coletados;
portanto, este texto € narrado e interpretado sob a Otica de quem o escreveu. O
recorte feito aqui obedece a um critério de relevancia a temética e implica no
abandono ou no tratamento despretensioso de outros processos e fatos. Assim,
procura-se elencar e integrar os aspectos considerados importantes a pesquisa que
investiga a descentralizacdo e a desconcentracdo da educacao escolar no Estado
do Rio de Janeiro, pela via da municipalizacdo, durante a vigéncia da Lei n® 9.424,
de 24 de dezembro de 1996, que regulamentava o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagcdo do Magistério — FUNDEF
(1998 — 2006)*, criado pela Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de
1996 - EC n° 14/1996.

Esta Emenda Constitucional modifica os Arts. 34, 208, 211 e 212 da
Constituicdo Federal, e d4 nova redacdo ao Art. 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias. Na tentativa de equacionar a questédo do financiamento
do ensino fundamental, além de instituir o FUNDEF, a EC n° 14/1996 coloca em
pauta algumas alteragbes no sentido de alinhar a norma constitucional e a
orientacdo da politica educacional vigente a época.

Em seu Artigo 1°, a EC n°® 14/1996 altera o Art. 34 da Constituicdo Federal, e

trata da intervencéao da Unido nos estados, caso ndo haja a aplicacdo do percentual

! Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, gue regulamentava o Fundo de Manutencdo e

Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério — FUNDEF (1998 — 2006). O
FUNDEF é uma redistribuicdo dos recursos constitucionalmente vinculados a educacao. Constitui-se
de um fundo de natureza contabil, instituido no &mbito de cada estado e do Distrito Federal. Embora
a Lei entre em vigor em 1° de janeiro de 1997, o FUNDEF vem a ser implantado, automaticamente, a
partir de 1° de janeiro de 1998.
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minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendido a
proveniente de transferéncia, na manutencdo e desenvolvimento do ensino. No
Artigo 2°, a EC n° 14/1996 altera o Art. 208, e assegura a oferta do ensino
fundamental obrigatorio, gratuito e a progressiva universalizacdo do ensino médio.
No Artigo 3°, a referida Emenda altera o Art. 211, uma vez que especifica as
atribuicdes dos entes federados na manutencdo e desenvolvimento do ensino. No
Art. 4°, a EC n° 14/1996 altera o Art. 212, e determina que o ensino fundamental
tenha o salario educacdo como fonte adicional de financiamento. No Artigo 5°, a
Emenda da nova redacdo ao Artigo 60 do Ato das Disposicfes Constitucionais
Transitérias que, originariamente, mencionava a contribuicdo de, pelo menos, 50%
dos recursos da educacao para a erradicacdo do analfabetismo e a universalizacao
do ensino fundamental, alterando para 60% a contribuicdo dos estados, Distrito
Federal e municipios com vistas a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino
fundamental, e reduzindo a contribuicdo da Unido para 30%.

Tais alteragbes no texto constitucional derivam, muito possivelmente, do
pressuposto de que a capacidade de alocacdo e de administracdo de recursos
constitui, em parte, o motor propulsor das praticas politicas, dai a viabilidade de
criacdo do Fundo. Para alguns autores, no caso em tela, esta premissa reside na
necessidade de redefinicdo do papel do Ministério da Educacdo — MEC em relacao
ao ensino fundamental, no sentido de reforgcar a centralidade do referido 6rgdo em
termos de formulacédo, implementacéo, avaliacdo e controle das politicas publicas
desse nivel de ensino. Nesta linha de pensamento, Saviani (2008, p. 84) considera

que a alteracao do texto da Constituicao se faz por duas razées:

Em primeiro lugar, para conferir legalidade a centralizacdo da politica
educacional do MEC, uma vez que a “filosofia” que presidiu ao arcabouco
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da Constituicdo Federal de 1988 era descentralizadora, em especial no que
se refere ao ensino fundamental.

Em segundo lugar, porque o Artigo 60, uma vez situado no “Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias”, tem duragdo limitada no tempo,
definida, no caso, por um periodo de dez anos. Ora, com as mudancas
introduzidas nos Artigos 34, 208, 211 e 212 do texto permanente da
Constituicdo, a recentralizacdo da politica educacional no ambito do MEC
fica assegurada. [...]

Além disso, com base na estratégia adotada na modificagcao do Artigo 60, o
MEC conseguiu a proeza de assumir o controle da politica nacional do
ensino obrigatério, sem arcar com a primazia de sua manutencao.

No dispositivo legal, pelo Artigo 6°, coube a Unido complementar os recursos
do Fundo, sempre que determinada unidade federativa ndo atingisse o minimo
nacional de valor por aluno. Sobre o exposto, Oliveira e Sousa (2010, p. 26)

acrescentam:

[...] os recursos utilizados para “complementar” o per capita minimo de cada
estado originar-se-iam de uma fonte que, obrigatoriamente, j& seria aplicada
nessa etapa da educacao basica. Equivale dizer que o governo federal nao
investiu recursos orgcamentarios, “desembarcando” do financiamento do
ensino fundamental. Assim, o prodigio das iniciativas politicas tomadas em
1996 consistiu em o governo federal desobrigar-se de gastar com o ensino
fundamental, aumentar a responsabilidade dos demais entes federados e,
concomitantemente, conseguir passar-se por um governo que priorizava
essa etapa de ensino.

Dessa forma, a criacdo do FUNDEF, além de buscar a participacao efetiva e
diferenciada de governos dos entes federativos no atendimento a demanda pelo
ensino fundamental, estabelece a distribuicdo de responsabilidades e recursos entre
0s estados e seus municipios, determinando os multiplicadores incidentes sobre os
impostos e transferéncias que passam a constituir o Fundo. Considerando o0s
marcos legais existentes, referentes a participacdo dos entes federados na
manutencdo e no desenvolvimento do ensino basico, faz-se pertinente a reflexao
acerca de descentralizacédo, desconcentracdo e municipalizagdo para que se possa

compreender em que medida interferem na governanca da educacao brasileira.
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O presente texto pretende problematizar as dimensdes tedricas, politicas e
praticas da legislacdo federal e estadual que induziram a municipalizacdo durante a
vigéncia do FUNDEF e quais foram (ou estdo sendo) os seus desdobramentos na
educacao escolar do Estado do Rio de Janeiro.

As experiéncias de trajetoria, durante o trabalho na Secretaria de Estado de
Educacdo do Rio de Janeiro e na Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, apds ter atuado como professora e diretora, além de ter sido aluna da
escola publica, talvez, influenciem os relatos aqui expressos. Porém, enquanto
educadora e pesquisadora, estas percepcdes representam o desejo de colaborar,
agir e acertar.

Enquanto producéo, esta andlise se compfe de relagdes materiais, de
relacbes do subjetivo e perpassa pela relacdo da autora com o seu trabalho de
educadora atuante. Portanto, para a autora, esta producdo ndo se finda com esta
pesquisa, mas se encontra em constante elaboracédo, na reinvencao de si mesma e

de seus propositos a cada dia.

1 Definicdo e Delimitac&do do Objeto de Estudo

A criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério, FUNDEF, pela Emenda Constitucional n°
14, de 12 de setembro de 1996, regulamentada pela Lei n° 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, resultou em uma nova racionalidade no trato com a educacao
publica durante os dez anos de sua vigéncia. A politica de fundos tem continuidade
com o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de

Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, criado pela Emenda
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Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006, regulamentado pela Lei n® 11.494,
de 20 de junho de 2007.

A analise preliminar de alguns documentos aponta que o tempo decorrido
entre o que preconizava a legislacao federal, a partir da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 1988, até se chegar a formalizacdo e a normatizacédo da
descentralizacdo na modalidade da municipalizacédo, efetivamente, alongou-se mais
do que se previa. Sob esta perspectiva, as competéncias? privativas, concorrentes e
comuns dos entes federados, elencadas no arcabouco legislativo da atual
Constituicdo e da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, indicam a
necessidade de um sistema nacional articulado em que haja a colaboracdo
reciproca com vistas a consecucdo de uma educacdo de qualidade, objetivando
assegurar a todos o direito de educar-se. Neste sentido, embora fuja do periodo em
analise, vale observar a contribuicdo da Conferéncia Nacional de Educacdo -
CONAE (2010) quando propde a criacdo de um Sistema Nacional de Educacédo que
articule as competéncias dos entes federados e o regime de colaboragdo no ambito
do Estado Federal brasileiro®.

Acerca deste assunto, ha que se entender que a competéncia publica se
vincula a criacdo de um governo compativel com as exigéncias e necessidades da
Unido, além de influir diretamente no equilibrio do pacto federativo, determinando o

grau de tensdo entre o poder central e as unidades periféricas, no que diz respeito a

2 Segundo José Afonso da Silva “competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade,
ou a um 6rgdo ou agente do Poder Publico para emitir decisdes”. Competéncias sdo as diversas
modalidades de poder de que se servem 0s 6rgaos ou entidades estatais para realizar suas funcdes.
Aplicabilidade das normas constitucionais. S&o Paulo: Malheiros, 2002.

3 Sistema Nacional de Educacéo, entendido como “mecanismo articulador do regime de colaboragao
no pacto federativo, que preconiza a unidade nacional, respeitando a autonomia dos entes
federados”, como o caracteriza o Documento Final da Conferéncia (2010, p. 15). Disponivel em
www.scielo.br/pdf/es/v31n112/01. Acesso em mar. 2011.
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descentralizacédo e ao controle, ou seja, um governo compativel com as exigéncias e
necessidades da Lei n°® 9.394/1996 (RANIERI, 2000).

Esta discussao traz em seu bojo a retomada do debate sobre as diretrizes,
objetivos, metas e estratégias educacionais a serem implementadas em todo o
territdrio nacional, tendo-se como premissa a educacdo enquanto politica de Estado,
a fim de assegurar a manutencéo e o desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis e modalidades.

Em quase todos os paises da América Latina, assegurar uma oferta
educacional de qualidade para todos os cidadaos torna-se o objetivo principal em
funcdo dos diagndsticos criticos apresentados desde a década de 80. O baixo
desempenho dos aparatos educacionais identificado na evolucdo desses sistemas
de ensino aponta na direcdo dos processos de desconcentracdo e/ou
descentralizacdo como solugdo para os problemas nesta regido, ignorando as
inconsisténcias e a complexidade que advém de tais processos (CASASSUS, 1990).

Os processos de desconcentracdo e descentralizacdo empreendidos como
propostas de solugéo para o impasse politico — institucional no pais, necessitam ser
examinados em funcdo das formas e dos diferentes momentos em que a
descentralizagdo se apresenta. Nesta perspectiva, para Lobo (1990, p.5), “a
descentralizagdo pode ser um instrumento para avancar na direcdo da
democratizacdo do Estado e de maior justica social, desde que se observem certos
principios e que se esteja aberto para os entraves”, propondo ainda, a analise da
guestao sob as suas trés vertentes: da administracdo direta para a indireta, de um a
outro nivel de governo, ou do Estado para a sociedade civil.

Para a insercdo do Brasil no panorama mundial a partir de um quadro de

referéncias, onde se tenham como perspectivas a consolidacdo da democracia, o
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fortalecimento do estado de direito e a elevacdo dos patamares de justica social,
torna-se emergencial a adocdo de reformas educacionais que reforcem a
universalizacédo do ensino e efetivem a melhoria da qualidade da educacéo.

Com frequéncia, tais reformas educacionais e suas medidas trazem consigo
a tematica da descentralizacdo quando se trata da eficiéncia e da eficacia no uso
dos recursos e na oferta dos servicos publicos, além da exigéncia pela ampliacdo de
participacdo dos cidaddos e o fortalecimento do espaco publico democratico.
Todavia, na consecucdo das politicas publicas, onde se inclui o processo de
formulacdo, implementacao e avaliagdo, ndo se pode desconsiderar 0s entraves de
cunho or¢camentario e financeiro na aplicacdo dos recursos publicos nos distintos
niveis de ensino, pelas diferentes esferas administrativas. Desta forma, o cenario
indica que, assim como 0s recursos publicos podem propiciar as condicdes materiais
a formulacdo e a implementacdo das politicas educacionais, podem representar,
também, um entrave ao atendimento das demandas por bens e servigcos
educacionais, dai a importancia de se observar a descentralizacdo de recursos e 0
grau de responsabilidade de cada ente na oferta (CASTRO, 2010).

Em relacdo a pesquisa em foco, no que concerne aos aspectos legais sobre
a descentralizacdo, a partir da Constituicdo de 1988, hd que se considerar a
consonancia existente entre os dispositivos legais publicados. Ainda que o primeiro
projeto da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDBEN tenha
sido apresentado em 1988, esta s6 seria aprovada em 20 de dezembro de 1996, sob
0 n° 9.394/1996% entretanto, mudancas ocorridas no interregno levaram a

aprovacao da Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de 1996, que propde

* Publicada no Diario Oficial da Unido, Secdo 1, de 23 de dezembro de 1996.
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uma nova racionalidade no trato dos recursos para o ensino fundamental com a
criacdo de um Fundo, de ambito estadual e de natureza contabil.

O FUNDEF, cuja tramitacdo durou um ano, alterou o projeto da LDBEN que
se encontrava em andamento, tanto que a EC n°® 14/1996 pode ser considerada um
dispositivo regulamentador dos Artigos 74, 75 e 76 que compdem o Titulo VII — “Dos
Recursos Financeiros”. Em consonancia com estes Artigos, a EC n° 14/1996,
regulamentada pela Lei n°® 9.424, de 24 de dezembro de 1996°, portanto, um dia
apos a publicacdo da LDBEN, vem dispor sobre o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério,
equacionando no orcamento da educacdo uma subvinculacdo para o ensino
fundamental e determinando a sua implantacdo automatica a partir de 1° de janeiro
de 1998.

Dentre as medidas estabelecidas pelo FUNDEF visando ao financiamento
do ensino fundamental, foram reguladas as aplicacées de recursos ja vinculados,
porém, nao foram previstas novas fontes de recursos, embora se tenha reduzido a
participacéo financeira da Unido. Tais medidas ensejaram que se fixasse 0 custo
minimo por aluno em R$ 300,00 (trezentos reais).

Observa-se que a Constituicdo Federal de 1988, em seu texto, além de
enunciar 0s principios democraticos, afirma a garantia dos direitos sociais
subjacentes aos direitos e deveres individuais e coletivos, assegurados pela
instituicdo de um Estado Democrético. Destarte, o0 governo, enquanto ente
garantidor do acesso aos direitos sociais, tendo-se em vista a Constituicdo, as

Emendas decorrentes e a LDBEN, ainda que se abstenha do papel de provedor

® Lei n° 9.424/96. Dispde sobre o Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), na forma prevista no Art. 60, § 7°, do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, e da outras providéncias.
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direto da educacdo basica, deveria concentrar suas acdes oferecendo suporte
financeiro e técnico as diversas instancias que respondem pelos distintos niveis de
ensino, levando, por conseguinte, oS municipios e os estados a atuarem como
agentes da acéao politica na promocéao da educacao escolar.

Dito de outra maneira, a concretizacdo das metas rumo ao compromisso do
“acesso a educacao de qualidade”, dependera do grau de acédo do governo federal
no sentido de convencer e envolver os demais entes federados junto a promocao da
educacdo escolar, conforme preconizam o Paragrafo Unico do Art. 23 e 0 § 4° do
Art. 211, ambos da Constituicdo Federal, mas, ainda ndo regulamentados. A falta de
uma regulamentacdo do regime de colaboracdo compromete o0s processos de
desconcentracdo, descentralizacdo e de municipalizacdo da educacéo, levando a
refletir sobre a essencialidade do papel do Estado na elaboracéo e efetivacdo das
politicas sociais.

Neste sentido, alguns relatérios sobre o Brasil e paises da América Latina,
informam que as reformas educativas podem ter trazido alguns beneficios ao
sistema educacional, entretanto, tais documentos apontam, também, danos as redes
publicas de ensino, como o vem demonstrando o estudo realizado pela Organizagéao
das Nacdes Unidas para a Educacéao, a Ciéncia e a Cultura - UNESCO.

Especificamente, no Brasil, em ambito dos estados da federacao, o trabalho
(Relatorio da UNESCO - 1998), focaliza aspectos referentes ao acesso, equidade,
qualidade, estrutura, objetivos, custos e financiamento destacando aspectos
negativos sobre a estrutura e o sistema de ensino, conforme se resume a seguir.

Quanto ao acesso, a equidade e a qualidade:
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Neste item, examina-se no relatério a questdo das matriculas e da gestao
pedagogica, administrativa e financeira da escola publica, contemplando as suas
dimensoes.

a) A matricula é relativamente baixa se comparada com outras regides do
mundo; numerosos alunos sofrem da sindrome do atraso escolar em funcdo de
haver repetido um ou mais anos; dos pobres, especialmente das zonas rurais,
poucos atingem o ensino médio; a qualidade da escola publica é duvidosa e esta
nao tem o sentido de sua missdo e identidade proprias; o0 processo ensino-
aprendizagem é pouco pertinente e inadequado; a avaliacdo € baseada em padrbes
internacionais; 0 processo ensino-aprendizagem encontra-se em desalinho com os
avancos tecnoldogicos, pois os professores ndo possuem conhecimentos atualizados,
sua pedagogia é tradicional e, frequentemente, estdo desmotivados; os diretores
possuem uma pseudoautoridade e pouco reconhecimento. Ainda, no que se refere a
qualidade, o relatério acrescenta que os materiais didaticos, além de escassos, sdo
inadequados, ndo existem padrdes de medida sobre ganhos no rendimento escolar
e no padrdo de qualidade e ndo héa vinculos com os atores sociais estratégicos que
poderiam reorientar o processo educativo em suas demandas.

Quanto a estrutura e aos objetivos do sistema educativo:

Neste item, no relatério examina-se especialmente o ensino médio e seu
grau de insercdo na cidadania e trabalho.

a) O ensino publico, principalmente o de nivel médio, é disfuncional em
relacdo a sociedade e suas demandas sociais, culturais, cientificas e tecnolégicas;
acrescenta que a formacéao técnico-profissional tem baixo prestigio e ndo se vincula
ao mundo produtivo e emancipatario.

Quanto aos custos e financiamento:
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Neste item, verifica-se o investimento por aluno.

a) Constata-se que os investimentos sdo baixos, se comparados a paises de
similar desenvolvimento; salvo raras excecdes, a relacdo entre quantitativo de
alunos e professor ndo é razoavel. O relatorio ndo faz mencdo aos aspectos do
regime federativo e a dinamica de colaboracéo entre os entes federados, embora
tenha sido elaborado em 1998, portanto, dez anos depois de promulgada a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Naquele relatorio, algumas hipéteses foram identificadas para explicar tal
situacdo. A primeira, e mais pessimista, consiste em supor que as politicas
educativas em curso ndo sao as mais adequadas para alcancar os objetivos de
equidade, qualidade e participacdo. A segunda hipotese consiste em sustentar que,
sendo essas politicas corretas, as reformas em curso ainda ndo rendem seus frutos,
seja porque tém sido incompletas ou porque ndao houve o tempo necessario para 0s
seus efeitos. A terceira se relaciona com uma necessaria consolidacdo e
aprofundamento das mudancgas que provarem ter éxito e a introducdo de medidas
corretivas para as que demonstrarem o contrario, gerando o desenho de uma nova
reforma educativa.

Por ultimo, o Relatorio da UNESCO (1998) indica uma hipétese que vincula
os problemas educativos com variaveis sociais e econdmicas, levando a sustentar
que as reformas em curso ndo sao suficientes para alcancar os objetivos desejados
e gque se necessita de outros processos para acelerar a velocidade e os resultados
das mudancgas.

Com o objetivo de ilustrar as constatacbes do referido relatério, Nunes

(2003, p.14) esclarece as dimensdes da complexidade dessas diferencas:
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[...] n6s ndo somos um pais pobre, mas somos um pais de desigualdades
profundas. As pesquisas do IBGE revelam isso sistematicamente: nés
somos um pais que se situa entre as dez maiores poténcias econdmicas,
guando medimos o conceito de poténcia econdmica pela capacidade de
producdo que o pais tem. [...] Mas quando vamos olhar o destino que a
sociedade da a essa riqueza que ele produz que é a prépria distribuicdo de
renda, o que a gente vai observar é que embora estejamos entre as dez
maiores poténcias econdmicas do mundo, também estamos entre as dez
sociedades com um grau de concentracdo de renda mais acentuado do
mundo. Entéo o desafio maior é exatamente esse: como conciliar riqueza e
desigualdade, para montar um projeto que elimine a pobreza? Porque
eliminar pobreza no Brasil é sindnimo de eliminar desigualdade.

Em relacdo a educacao, as pesquisas revelam que, na ultima década do
século XX — 1991/2000, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE, embora tenha decrescido a taxa de analfabetismo de pessoas de
15 anos ou mais de idade (de 20,1% para 13,6%) e, essa queda continue a ser
percebido ao longo dos primeiros anos do século XXI (atingindo 9,6% em 2010), o
Brasil ainda tem um total de 14,1 milhdes de pessoas analfabetas, conforme destaca

a tabela abaixo:

Tabela 1 - Taxa de analfabetismo de pessoas de 15 anos ou mais de idade no Brasil 1970 — 2010

Ano Taxa
1970 33,6%
1980 25,5%
1991 20,1%
2000 13,6%
2010 9,6%

Fonte: IBGE — Sintese de Indicadores Sociais 2010.

Como se nédo bastasse, em pesquisas mais especificas como a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD, ao se apurar os dados, estes
evidenciam que as precariedades no campo da educacdo, quase sempre, estao
vinculadas as variaveis sociais e econdmicas, levando a sustentar que, embora

tenha havido aumento da taxa de escolarizacdo, a situacdo se diferencia
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especialmente em algumas regides que retratam um cenario de profundas
desigualdades no Brasil, 0 que demonstra ndo ser suficiente a vontade politica no

enfrentamento das questdes relativas a educacao, de acordo com o grafico a seguir:

Gréfico 1 - Taxa de escolarizagdo das pessoas de 15 a 17 anos de idade — Brasil e Grandes Regifes
1992 — 2002
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Populacdo e Indicadores Sociais, Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios 1992/2002

Sob esta perspectiva, tendo como pano de fundo, por um lado, a
concentracdo de renda, por outro, a acentuada desigualdade, a abordagem acerca
da politica de Estado para a educacédo, no pais, necessariamente, ha de ter dentre
0S Seus pressupostos a compreensao sobre a relacédo existente entre centralizagao,
desconcentracdo e descentralizacdo no ambito do regime de colaboragédo entre os
entes federados, considerando as estratégias de coordenacao intergovernamental e
as variaveis da viabilidade politico-institucional, diante dos marcos regulatérios

existentes.
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No Estado do Rio de Janeiro, muitos dos desafios de seu sistema
educacional guardam certa similaridade com os de outros estados do Brasil, como,
por exemplo, a universalizacdo da educacdo basica, a ampliacdo de vagas no
ensino médio, a reducdo do analfabetismo adulto, a melhoria da qualidade do
processo de ensino-aprendizagem e a remuneracdo digna aos profissionais da
educacao. Entretanto, alguns aspectos sao peculiares ao estado, possivelmente, em
razdo da histéria fluminense. Dai a necessidade, ainda que, brevemente, de se
examinar o contexto situacional do Estado do Rio de Janeiro sob o ponto de vista
histérico-administrativo e os aspectos que Ihe sédo singulares.

Em 1808, o Rio de Janeiro se tornou sede da monarqguia portuguesa com a
chegada da familia real que aqui se instalou e reorganizou o Estado portugués. Em
1815, a elevacdo do Brasil a categoria de Reino Unido a Portugal e Algarves,
confere uma forma juridica e politica a situacdo de fato, projetando o Rio de Janeiro
enquanto sede do Reino. Com a Independéncia do Brasil, a partir de 1822, instala-
se a sede do Império do Brasil, cuja capital era a cidade do Rio de Janeiro. Com a
promulgacéo do Ato Adicional a Constituicdo de 1824, pelo governo regencial em 12
de agosto de 1834, cria-se 0 Municipio Neutro, onde se configura uma divisdo entre
a cidade do Rio de Janeiro e a Provincia do Rio de Janeiro. Em 1889, com a
Proclamacado da Republica, a cidade do Rio de Janeiro torna-se a capital do Brasil e
sede do Distrito Federal.

O século XX marca o forte desenvolvimento do Distrito Federal, enquanto
qgue a Provincia, que precedeu o Estado do Rio de Janeiro, propriamente dito, teve a
sua economia estagnada, pois 0s recursos eram insuficientes para promover 0s

investimentos em infraestrutura produtiva para o interior.
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Com a transferéncia da capital para Brasilia, houve intensa mobilizacdo de
grupos politicos no Rio de Janeiro para que a cidade ndo perdesse o seu status de
centro irradiador de cultura. Dessa forma, optou-se pela criagcdo, em 1960, de uma
cidade-estado, a Guanabara, que como unidade da federacdo ocupou o territorio do
antigo Distrito Federal e existiu entre 1960 e 1975, conservando, a0 mesmo tempo,
a denominacdo de cidade do Rio de Janeiro. O Estado do Rio de Janeiro, cuja
capital era Niterdi, continuava separado da cidade que Ihe dera o nome.

Por um projeto de estratégia nacional, de cunho desenvolvimentista, no dia
15 de marco de 1975, o governo militar promoveu a fusdo dos Estados da
Guanabara e do Rio de Janeiro, dando origem ao atual estado, mantendo a
denominacéo de Estado do Rio de Janeiro, conforme sera detalhado neste estudo,
mais adiante. Devido a fusdo ocorrida, houve o alinhamento de dois sistemas
escolares (0 da Guanabara e o do Estado do Rio de Janeiro), ambos marcados pela
forca da patronagem e do clientelismo, além da descontinuidade administrativa
(FARIA & SOUZA, 2008).

Ao se abordar a politica publica de educacao no Estado do Rio de Janeiro,
apos a fusao, pode-se observar que o referido estado se caracteriza pela marca da
descontinuidade na administracdo da pasta da educacao fluminense, haja vista que
no periodo de sete mandatos de governo (1975 — 2002), exerceram a funcéo dezoito
Secretéarios de Educacéo, o que evidencia uma constante rotatividade, que se faz
presente também em dias atuais. Na formacdo do novo estado, segundo Faria e

Lobo (2005, p. 104), a histéria da educacéao fluminense indica que:

O novo estado ira introduzir politicas escolares e mudangas institucionais,
substancialmente diversas das duas realidades escolares até entdo
existentes, no intuito de formar um sistema de ensino que reunisse
elementos pertinentes as antigas estruturas educacionais, tendo, porém,
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como paradigma o modelo do municipio do Rio de Janeiro, agora capital do
Estado do Rio de Janeiro.

Desde entdo, apesar da Rede Estadual de Ensino ja funcionar plenamente,
somente em 2005 é sancionada a Lei n°® 4.528, que estabelece as diretrizes e a
composicdo do Sistema de Ensino do Estado do Rio de Janeiro, deixando implicitas
as incumbéncias dos sistemas municipais de educacao.

A politica recente de municipalizacdo no Estado do Rio de Janeiro se
encontra em implantacdo desde a década de 80, criada pela Resolucdo da
Secretaria de Estado de Educacao n° 1.411, em 03 de dezembro de 1987, que
instituiu o Programa Estadual de Municipalizacdo do Ensino de 1° Grau —
PROMURJ, alterada, posteriormente, pela Resolugcdo da SEE n° 1.488, em 08 de
marco de 1989.

A execu¢do do PROMURJ prevé um convénio entre o estado, atraves da
Secretaria, e 0 municipio interessado. Neste movimento, cabe observar que, em
1998, no Estado do Rio de Janeiro, considerando o total de matriculas no ensino
fundamental na rede publica, a estadual concentrava 35,9% das matriculas,
engquanto a municipal, 63,5%. Mais adiante, na vigéncia do FUNDEF, em 2006, as
municipaliza¢cdes ganharam novo impeto, ficando a rede estadual com 26,1% das
matriculas, enquanto a rede municipal concentrava 73,3%, de acordo com os dados
do censo escolar®.

A leitura dos relatorios na Diretoria de Municipalizacdo e Integracdo das
Redes da Secretaria de Estado de Educacdo e as informacdes obtidas no local
revelam gque, como todo processo que envolve delegacdo de poder e de recursos, a

descentralizacdo da educacédo escolar no Estado do Rio de Janeiro € marcada por

® Fonte: Censo Escolar 1998 e 2006. MEC/INEP
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avancos e retrocessos, pois ainda se encontra em execugdo, em um movimento que

se estende entre criar possibilidades e impor limites.

2 Objetivos

2.1 Geral

— Investigar a desconcentragcao e a descentralizacdo da educagao escolar
no Estado do Rio de Janeiro, pela via da municipalizacdo, durante a vigéncia da
Emenda Constitucional n® 14/1996, de 12 de setembro de 1996, que criou o Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do
Magistério — FUNDEF (1998 — 2006) e da Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996,

que o regulamentou.

2.2 Especificos

— lIdentificar como se configura historicamente na educagdo escolar
brasileira, em geral e, em especial, no Estado do Rio de Janeiro, o continuum
centralizacado — desconcentracédo — descentralizacao;

— Indicar aspectos singulares da histéria e da administracdo do Estado do
Rio de Janeiro;

— Analisar caracteristicas da acado politica de desconcentracdo e
descentralizacéo na relacdo estado-municipios no Brasil e, em especial, no Estado
do Rio de Janeiro;

— Caracterizar a situacao da educacgao escolar no Estado do Rio de Janeiro

durante a vigéncia do FUNDEF.
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3 Procedimentos Metodolégicos e Organizacao do Trabalho

A realizacdo de uma pesquisa pressupde dificuldade e empenho, pois de
acordo com Chizzotti (1991, p.11) “transformar o mundo, criar objetos e concepgoes,
encontrar explicacdes e avancar previsdes, trabalhar a natureza e elaborar as suas
acgdes e ideias, sao fins subjacentes a todo esfor¢o de pesquisa.” Neste sentido, a
pesquisa cientifica necessita ser, conforme observa Kerlinger (2002), sistemética e
critica e estas premissas pressupdem algumas diretrizes. Ter clareza sobre o objeto
a ser pesquisado e o0 percurso a ser seguido, sdo consideradas partes destas
diretrizes no processo de aquisicdo do conhecimento. Este, ndo sendo linear e nem
uniforme, implica em descobertas e redefinicbes que, por vezes, poderdo re-
significar o trabalho do investigador, oferecendo-lhe alteracdes que possam vir a
permitir avancos ou vir a impor limites ao campo de investigacao.

O trabalho cientifico, enquanto processo de aquisicdo do conhecimento,
enseja o pesquisador a se conduzir no sentido de rastrear o objeto de estudo. Para
isto, alguns passos sdo necessarios seguir, dentre 0os quais, a concepcao do objeto
a ser pesquisado; a problematizacdo do estudo e seus objetivos; a elaboracdo do
marco teorico; a definicdo do tipo de pesquisa; a coleta de dados; a analise dos
dados e a apresentacdo dos resultados. Entretanto, na abordagem qualitativa,
pretendida neste trabalho, ndo se pode desconsiderar que os aspectos subjetivos
influenciam o processo de aquisicdo do conhecimento e atribuem significados aos
fendbmenos durante a construcdo do trabalho cientifico, tendo em vista que,

conforme afirma Chizzotti (1991, p.79):

A abordagem qualitativa parte do fundamento de que ha uma relagao
din&mica entre o mundo real e o sujeito, uma interdependéncia viva entre o
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sujeito e o objeto, um vinculo indissociavel entre o mundo objetivo e a
subjetividade do sujeito. O conhecimento ndo se reduz a um rol de dados
isolados, conectados por uma teoria explicativa; o sujeito-observador é
parte integrante do processo de conhecimento e interpreta os fenémenos,
atribuindo-lhes um significado. O objeto ndo é um dado inerte e neutro; esta
po§suido de significados e relagdes que sujeitos concretos criam em suas
acoes.

O enfrentamento da investigacdo em tela e a sua propria natureza, de certo
modo, estdo relacionados as experiéncias tecidas e vividas na trajetéria da autora
como professora atuante na educacéo publica do Estado do Rio de Janeiro que, ao
ingressar no Programa de Pds-Graduacdo em Educacdo na Universidade Metodista
de Piracicaba — UNIMEP pretendia desenvolver uma pesquisa que desse
prosseguimento as indagac¢fes da Dissertacdo de Mestrado, concluida em 2004.
Contudo, o estudo de disciplinas do Programa somado as vivéncias acumuladas no
trabalho na Secretaria de Estado de Educacdo e, em especial, as proveitosas
conversas com o orientador, despertaram-na para outras questdes.

No exercicio constante de dar sentido ao que faz e ciente de que “sempre se
pode entrar no jogo sem ilusdes, por uma resolugdo consciente e deliberada,”
segundo Bourdieu (2001, p. 60), a autora, na tentativa de conceber o objeto de
estudo, optou por ler alguns trabalhos cientificos relacionados a politica e a gestao
da educacao, especificamente, os textos que lhe possibilitassem entender o modelo
atual de educacéo.

Durante o processo de leituras e discussdes, pdde depreender que o
federalismo impacta a organizacdo e o funcionamento da educag¢do no Brasil,
incluindo o seu financiamento, afetando as politicas publicas em distintos ambitos.
Diante desta tematica, que de inicio ndo alcancava dimensionar, logo pensou ter

chegado ao objeto de estudo. Todavia, apdés algumas sessdes com 0 orientador,

pode perceber que ndo se tratava de mera escolha, mas de estabelecer com o
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objeto de estudo uma relacdo onde fosse possivel criar formas de apreensédo e de
legitimacdo do conhecimento a ser construido. Entdo, compreendeu que para se
apropriar do objeto de pesquisa, era necessario estreita-lo, defini-lo e delimita-lo, a
fim de desvela-lo. Para isto, se debrucou sobre a tematica maior e as suas possiveis
conexdes com a educacao escolar e o contexto situacional do Rio de Janeiro, que
se traduz singular em seus distintos estatutos ao longo da historia do pais.

Por fim, apds algumas discussdes conceituais e histoéricas, identificou-se que
esta pesquisa tem por objeto uma andlise sobre a descentralizacdo e a
desconcentracdo da educacédo escolar no Estado do Rio de Janeiro, pela via da
municipaliza¢do, durante a vigéncia da Emenda Constitucional n® 14/1996, de 12 de
setembro de 1996, que criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério — FUNDEF (1998 — 2006) e da Lei n°
9.424, de 24 de dezembro de 1996, que o regulamentou.

Nesta perspectiva, o problema assim se apresenta: que dimensdes tedricas,
politicas e préticas da legislacao federal e estadual induziram a municipalizacédo
durante a vigéncia do FUNDEF e quais foram (ou estdo sendo) os seus
desdobramentos na educacéo escolar do Estado do Rio de Janeiro?

No percurso desta caminhada, todo ato de escolha & um ato politico e, como
tal, torna-se embaracoso ao investigador ndo estabelecer um vinculo com o seu
objeto. Por sua vez, os fendbmenos relacionados a educacgéo, por estarem situados
em dado contexto, se inserem em uma realidade historica e, isto pressupde que 0
pesquisador — educador ndo se oculte em uma postura de neutralidade cientifica,
tendo em vista a funcdo social de seu fazer e a prépria dimensao social inerente a

pesquisa cientifica (BOURDIEU, 2001).



34

Neste sentido, o investigador contextualiza o problema de pesquisa
integrando-o a um marco de referéncia. Para isto, realiza levantamentos, obtém e
consulta materiais referentes com o objetivo de construir o seu marco teorico.
Durante este processo, realiza o levantamento bibliografico, a revisao de literatura, a
consulta aos documentos para, por fim, sustentar teoricamente o estudo (SAMPIERI,
COLLADO & LUCIO, 2006).

A elaboracao do marco tedrico foi de suma importancia, visto que, durante a
sua construcdo, ao mesmo tempo em que iam se ampliando os horizontes para a
realizacdo do estudo, iam se delineando as pistas por onde caminhar. Quer-se dizer
com isto que o marco tedrico orientou em direcdo ao enfoque do problema e
conduziu a linha de raciocinio aqui presente, isto €, a perspectiva que se toma como
referéncia para responder a cada um dos objetivos propostos. Neste sentido, a
acepcao tedrica tomada aqui consiste em um conjunto de proposicles inter-
relacionadas capazes de explicar ou de visualizar como ocorrem os fendmenos, pois

segundo Kerlinger (2002, p.10):

Uma teoria € um conjunto de constructos (conceitos), definicbes e
proposicdes relacionados entre si, que apresentam uma visao sistematica
de fendbmenos especificando relagdes entre variaveis, com o objetivo de
explicar e prever os fenbmenos.

A partir da discussdo conceitual acerca do continuum centralizacdo —
desconcentracdo — descentralizacdo se procede a analise de como este movimento
se materializa na oferta da educacao escolar no Brasil e, em especial, no Estado do
Rio de Janeiro, atentando para a questédo da responsabilidade sobre o financiamento
do ensino fundamental. Para isto, examinam-se 0os marcos legais, em especial, as
Constituicdes (de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, Emenda Constitucional de

1969, 1988), a Emenda Constitucional n°® 14/96 e as Leis especificas de educacao,
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Lei n°® 4.024/61 (primeira LDBEN), Lei n® 5.692/71 (Lei da Reforma de Ensino de 1° e
2° Graus) e Lei n° 9.394/96 (atual LDBEN), recorrendo, quando necessario, as
demais legislacdes sobre o assunto. Por fim, buscam-se as condi¢cdes objetivas que
materializaram a municipalizacdo no sistema de ensino da Rede Estadual de
Educacao do Rio de Janeiro, durante a vigéncia do FUNDEF.

A analise sobre a descentralizacdo e a desconcentracdo da educacao
escolar no Estado do Rio de Janeiro, pela via da municipalizacdo, durante a vigéncia
do FUNDEF, neste trabalho, desenvolve-se a partir de trés eixos.

Entende-se que, nesta andlise, a oferta da educacéo escolar representa um
corpo (ou parte essencial de uma estrutura abstrata) que é atravessado por trés
eixos, em torno dos quais, este corpo pode executar movimentos simultdneos ou
ndo. Para os fins desta pesquisa, estes eixos sao:

Desconcentracéo / descentralizacdo / municipalizagéo: trata da forma como
se distribui as responsabilidades e competéncias entre os niveis de governo na
oferta da educacgéo escolar, em especial, o ensino fundamental no Estado do Rio de
Janeiro;

Financiamento / FUNDEF: discute as possibilidades, os limites e o0s
desdobramentos inerentes a politica de fundos no Estado do Rio de Janeiro durante
a vigéncia do FUNDEF;

Governanca (ou agdo politica) na Rede Estadual de Ensino e nos Sistemas
Municipais de Ensino: problematiza a acdo politica nas relacbes de mutua
determinacao que se estabelecem na governanca da educacéo fluminense frente as
normas e as praticas nos sistemas de ensino do Estado Rio de Janeiro.

Na construcéo da andlise, observa-se a pertinéncia da abordagem dos fatos

a partir da perspectiva historica, legislativa e tedrica, com o propdsito de situar e
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entender o movimento descentralizador da educagdo em suas dimensodes tedricas,
politicas e praticas, enquanto parte de um processo que determinou e foi
determinado pelo pensamento social e pelo modus operandi das politicas educativas
no Brasil. Deste modo, as referéncias aos tempos e aos espacos foram
fundamentais a analise dos cenarios que vieram a forjar a educacéo fluminense pés-
fuséo.

Na coleta de dados, presente a preocupacdo com 0S requisitos de
confiabilidade e validade, inicialmente, obteve-se a maior quantidade possivel de
informacdes na Diretoria de Municipalizacdo e Integracdo das Redes da Secretaria
de Estado de Educacao, local onde se desenvolve o Programa de Municipalizacao
do Estado do Rio de Janeiro - PROMURJ. Dentre os documentos que foram
cedidos, constam publicacfes (decretos, atos do Secretério, resolucdes), termos de
convénio, termos de cessao, relatorios e legislacdes pertinentes a municipalizacéo.

Para Ludke e André (1986, p.38) “a anadlise documental pode se constituir
numa técnica valiosa de abordagem de dados qualitativos, seja complementando as
informacdes obtidas por outras técnicas, seja desvelando aspectos novos de um
tema ou problema.” Constam também nos registros da pesquisa, consultas
realizadas junto ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais — INEP
e ao IBGE.

Apos as leituras, consultas e analises de indicadores oficiais, registros e
organizacdo deste material, havia ainda, o recurso da entrevista que € uma das
técnicas de coleta de dados mais utilizada no ambito das ciéncias sociais. Deste
modo, foram agendadas quatro entrevistas semiestruturadas com pessoas que sao
informantes-chave na implementacdo da politica de municipalizagcdo no estado,

tendo em vista que estiveram a frente do PROMURJ em distintos governos (Marcello
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Alencar, Garotinho, Benedita da Silva e Rosinha), considerando o periodo em
estudo. Alguns autores consideram a entrevista como a técnica por exceléncia, pois

segundo Gil (1987, p.113):

Enquanto técnica de coleta de dados, a entrevista € bastante adequada
para a obtencdo de informacfes acerca do que as pessoas sabem, créem,
esperam, sentem ou desejam, pretendem fazer, fazem ou fizeram, bem
como acerca das suas explicagbes ou razdes a respeito das coisas
precedentes.

Nesta pesquisa, a opcao pelas entrevistas deveu-se a necessidade de
aprofundar alguns aspectos sobre o assunto, além desta técnica possibilitar a
captacdo imediata e corrente das informacdes desejadas sobre o desenvolvimento
da politica de municipalizacéo na Secretaria de Estado de Educacao.

Por se tratar de um estudo qualitativo, a analise dos dados ndo esta
completamente determinada, mas, esbocada aqui sob um plano geral, que podera
sofrer modificac6es a propor¢do que o estudo va se desenvolvendo. Neste plano se
incluem os seguintes procedimentos: revisar todos os dados; revisar 0s registros;
reunir os aspectos significativos; interpretar os dados; encontrar padrdes que
possam explicar os fatos e o0s contextos, possibilitando a apresentacdo dos
resultados e as conclusdes obtidas. O presente trabalho encontra-se estruturado em
quatro capitulos, conforme apresentados a seguir.

O capitulo primeiro concentra a revisdo de literatura com as abordagens
tedricas acerca do continuum centralizagdo — desconcentracdo — descentralizacéo,
municipalizacdo e a sua materializagdo na educacgao escolar brasileira, com foco nos
aspectos do regime federativo e sob as condicbes de governanga que se

estabelecem pelo desenho complexo de organizacéo e funcionamento do Estado.
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O capitulo segundo aborda a dinamica da educacao escolar no Brasil sob os
prismas do Ato Adicional de 1834, das Propostas de Reformas Educacionais e das
Leis de Diretrizes e Bases, enquanto determinantes do movimento descentralizador
da educacéo no Brasil entre as esferas do poder publico.

O capitulo terceiro apresenta o Estado do Rio de Janeiro em seus aspectos
singulares quanto a sua histéria e administracdo em diferentes momentos,
considerando os contextos politicos, sociais e espaciais que se sucederam ao longo
do processo de sua atual formacao.

O capitulo quarto analisa a educacédo escolar que se configura no Estado do
Rio de Janeiro na vigéncia do Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério, ou seja, de 1998 a 2006. Com este
propésito, contemplam-se apontamentos educacionais e administrativos com o
objetivo de tracar um panorama sobre a educacédo no Estado do Rio de Janeiro. Em
seguida, abordam-se a descentralizacdo, a desconcentracdo e os Programas de
Municipalizacdo da Secretaria de Estado de Educacdo com foco na legislacdo
estadual. Por fim, para proceder a analise da educacao escolar no estado, durante a
vigéncia do FUNDEF, faz-se um sucinto esboco da legislacédo federal pertinente ao
assunto, visto que os dispositivos legais definem o regime de colaboragcéo entre os
entes federados e imp&em o disciplinamento de gastos publicos na educacéo. A
este estudo se segue 0 quadro que caracteriza o atendimento a demanda por nivel
de ensino e por instancia administrativa na Rede Publica do Sistema de Ensino do
Estado do Rio de Janeiro, com o0 objetivo de compreender e analisar 0s
desdobramentos da politica educacional.

A realizacéo desta ultima etapa do trabalho contou com a consulta as fontes

documentais e legislacéo federal e estadual, com a coleta de dados em indicadores
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oficiais, como o Censo Escolar e outros; e, também, com as falas dos entrevistados,
suas experiéncias e ponderacdes. Foram entrevistados quatro professores que
atuaram/atuam a frente da politica de municipalizacdo, dentre os quais, trés nos
Programas de Municipalizacdo no Estado do Rio de Janeiro e uma como Secretaria
de Educacédo no Municipio do Rio de Janeiro, no governo da fusdo. Preservou-se o
anonimato das fontes para garantir a fidedignidade das respostas. Embora as
entrevistas tenham a duracdo de 90 minutos em média, cada uma, optou-se por

destacar trechos dos depoimentos dos colegas professores.

4 Justificativa

O financiamento da educacédo e o federalismo no Brasil, desde ha muito
tempo, vém sendo objetos de pesquisa, principalmente, entre os estudos que
abordam as questdes inerentes a politica e a gestdo da educacao, haja vista serem
tematicas que contemplam os aspectos relativos a obrigatoriedade da oferta de
educacédo escolar, a reparticdo de responsabilidades entre os entes federados e a
distribuicdo dos recursos disponiveis.

De tal modo, além de instituir o FUNDEF, para equacionar a questao do
financiamento do ensino fundamental, conforme ja sinalizado no inicio deste
trabalho, a EC n° 14/1996 traz algumas mudancas que interferirdo substancialmente
na conducédo da politica e da gestdo da educacéao brasileira, em funcdo das medidas
a serem tomadas. Como estas alteracfes estdo relacionadas a uma nova nocéo de
Estado, a alocacédo e a administracdo de recursos, a partilha de responsabilidades
dos entes federados, segundo determinadas condi¢des, com a finalidade precipua

de atendimento a demanda pelo ensino fundamental, tal situacdo exigira outros
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modos de governanca na conducdo da politica e da gestdo da educacao, haja vista
ter-se configurado uma nova racionalidade no trato da educacéo publica.

Sob esta perspectiva, as mudancas ocorridas no financiamento da educacéao
escolar acarretaram mudancas outras no cenario educacional, como a indugédo a
municipalizacdo, a desconcentracdo e a descentralizacdo que, de certo modo, se
traduzem em processos determinantes e determinados por dimensfes tedricas,
politicas e praticas que interferem na governanca da educacdo e comprometem o
padrao de qualidade na oferta do ensino - aprendizagem.

Se por um lado, o federalismo impacta a organizacdo e o funcionamento da
educacdo no Brasil, por outro, o financiamento compromete as politicas em seus
diversos ambitos, haja vista que a iniciativa do FUNDEF implicou uma cooperacgao
intergovernamental, cujo objetivo maior era a universalizacdo do ensino
fundamental. Esta experiéncia leva-nos a refletir sobre a politica de educacdo como
um processo que se elabora em distintos niveis, que podem ou néo se articular;
niveis onde had demandas comuns e especificas; demandas que dependem de
outras sistematicas nas relacfes para o estabelecimento de metas e a alocacdo de
recursos.

Neste sentido, esta pesquisa se justifica por tratar do processo de
desconcentracdo e de descentralizacdo da educacao escolar no Estado do Rio de
Janeiro, pela via da municipalizacéo, durante a vigéncia do FUNDEF (1998 — 2006),
de modo a indicar e analisar as politicas em seus diferentes espacos de elaboracéo,
com vistas a compreensdo das relacdbes de mutua determinacdo que se
estabelecem na governanca da educacao fluminense, pois muitas sdo as variaveis

gue compdem, descrevem e explicam estes processos.
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CAPITULO 1

CENTRALIZACAO - DESCONCENTRACAO - DESCENTRALIZACAO E
EDUCACAO ESCOLAR

Neste capitulo, realiza-se a reviséo de literatura sobre as teorizacdes acerca
do continuum centralizacdo — desconcentragdo — descentralizacdo e a sua
materializacdo na educacdo escolar brasileira mediante os aspectos do regime
federativo. Em seguida, abordam-se as relacbes entre descentralizacdo e
municipalizacdo para, por fim, verificar como o assunto vem sendo tratado nas

producdes académicas do Estado do Rio de Janeiro nas duas ultimas décadas.

1.1 Teorizacdbes Acerca de Centralizacdo - Desconcentracdo -

Descentralizacao

Os estados contemporaneos, conforme a distribuicdo de poder politico em
seus espacos, de modo geral, classificam-se em: federacdo, confederagéo e estado
unitario. O federalismo pressupde segundo Cury (2010, p.152), “um regime em que
0s poderes de governo sao repartidos entre instancias governamentais por meio de
campos de competéncias legalmente definidas.” Quanto a confederagdo, Cury
(2010, p.153) afirma tratar-se de “unido entre varias nagdes autbnomas reunidas em
torno de um sO poder central que as representa ante as demais nag¢des.” Por sua
vez, o estado unitario, na ética do mesmo autor (2010, p.153), “se da dentro de um
governo central com autoridade exclusiva de um Estado com jurisdi¢cdo integral em
todo o pais”.

Cury (2010, p.153), ainda, evidencia trés tipos de federalismo e afirma que,

no caso brasileiro, temos o federalismo de cooperacéo, conforme destaca:
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O federalismo centripeto se inclina ao fortalecimento do poder da Unido em
gue na relacdo concentracdo — difusdo de poder predominam relacdes de
subordinacdo dentro do Estado Federal. Pode-se dar como exemplo o
préprio Brasil entre os anos 1930 - 1934, 1937 - 1945 e 1964 - 1988.

O federalismo centrifugo remete ao fortalecimento do poder do Estado —
membro sobre o da Unido em que, na relacdo concentracdo — difusdo do
poder prevalecem relagcfes de larga autonomia dos Estados — membros.
Pode-se assinalar como tal a Velha Republica, especialmente o poder
hegeménico das oligarquias paulistas e mineiras, entre 1898 — 1930.

O federalismo de cooperacédo busca um equilibrio de poderes entre a Uniéo
e os Estados — membros, estabelecendo lagcos de colaboragdo na
distribuicao das miltiplas competéncias por meio de atividades planejadas e
articuladas entre si, objetivando fins comuns. Esse federalismo politico e
cooperativo foi posto em 1934, em 1946 e é o regime juridico forte de nossa
atual Constituicéo.

No que concerne a realidade social, o bindmio centralizagdo e
descentralizacdo assume um carater essencialmente dinamico, donde resulta que
toda a evolucdo da organizacdo politica ou administrativa de situacdes caracteriza-
se, principalmente, por um ou por outro destes dois principios, aparentemente
opostos no plano conceitual.

Por outro lado, os distintos significados atribuidos aos termos
descentralizacdo e desconcentragcdo fazem com que, vez por outra, a acepcao de
um dos termos seja tomada pelo outro, dai a exigéncia de diferencia-los. Enquanto o
primeiro promove alteragcdes na estrutura de poder, com deslocamento do poder
decisorio, o segundo envolve a delegacdo de competéncias sem deslocamento do
poder decisorio, ficando restrito a um procedimento administrativo. Sob essa
perspectiva, a problemética situa-se em torno dos modelos politicos e
administrativos centralizados, desconcentrados e descentralizados subjacentes as
concepcOes de administracdo publica e de democracia.

Somente no plano conceitual, pode-se considerar que centralizacdo e
descentralizacao representam principios opostos, pois, na pratica, a presenca de um
e de outro principio parece essencial, por se tratar de fendbmeno de reciproca

adaptacdo. Um e outro principio ndo subsistem completamente em sua totalidade,
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mas manifestam-se em formas que poderiamos considerar intermédias -
tendencialmente centralizadoras ou descentralizadoras — cujas possibilidades de
concretizacdo e de atuacdo sdo, em sua dinamica, suscetiveis a materializar-se em
variadas formas (VIEIRA, 1971).

Sob esta perspectiva, é possivel afirmar que a tematica centralizacdo versus
descentralizacéo traz consigo um carater de intersecdo, quando se trata de analisar
o grau de desenvolvimento de um pais, haja vista que na dinamica existente nos
regimes demaocraticos, estes principios ndo sdo excludentes entre si, mas, passiveis
de serem visualizados segundo critérios que lhes conferem uma gradacdo. Deste
modo, o0s conceitos de centralizacdo e descentralizacdo podem ser percebidos como
complementares, a medida que o entendimento de cada um pressupfe um
continuum que liga dois polos, onde, ambos os principios fazem parte de um mesmo
sistema em movimento assimétrico, ou seja, um ndo exclui totalmente o outro.
Portanto, o continuum centralizacdo - desconcentracdo - descentralizacdo precisa
ser analisado como fenbmeno dindmico e ndo estatico, em um contexto geral no
qual se observe a interacdo de varidveis politicas, econdmicas e sociais, em
permanente estado de mutacédo, sem dicotomias rigidas, considerando-se o modelo
de Estado e a concepcao de Administracdo Publica vigentes.

Alguns estudos revelam ainda que, com relacdo ao poder de decisdo nas
politicas, o controle centralizado pode se basear em estratégias que se assentam na
desconcentracdo de setores ou servicos do nivel central para niveis regionais ou
locais, convertidos sob uma légica de descentralizacdo de poderes, sem, contudo,
inverter a légica dos servicos centrais do sistema. Neste sentido, reforca-se a

centralizacdo de poder, seja em termos politicos, seja em termos administrativos,
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pois, conforme assinala Lima (1995, p. 66), trata-se de uma recentralizacdo de

poderes por controle remoto:

O controlo centralizado em termos de poder de decisdo de politicas e
orientag6es, pode ser mais perfeito a partir do momento em que a estratégia
adotada assenta na desconcentragao, isto é, na criagcdo de “servigos
regionais” (designacdo ambigua, como se compreende neste contexto)
como prolongamento ou ramificacées, mais integrados e de tipo executivo,
dos servigos centrais (agora estruturalmente menos pesados com a criagao
de novos “departamentos”). A este proposito pode-se falar com propriedade
na hipotese de uma recentralizacdo de poderes por controlo remoto, através
da criacdo de uma espécie de “capitanias” regionalmente disseminadas em
termos geograficos, mas nado regionalizadas em termos politicos e
administrativos.

No Brasil, o destague dado a descentralizacdo remete as questbes que
envolvem o federalismo como forma de organizacdo do Estado e, dentre essas
guestbes, pode-se citar a recente reforma do Estado, a autonomia local, a
democracia participativa, as competéncias legalmente definidas e o regime de
colaboracéo.

A centralizacdo, ainda que, em bases ideoldgicas distintas, se constitui em
uma experiéncia histérica bastante abordada, quando se trata dos contextos
politicos na América Latina, quase sempre significando que a responsabilidade e o
poder de decidir se concentra no Estado ou no topo da Administragdo Publica,
cabendo as demais instancias a execucdo das ordens ou instru¢des emanadas do
poder central. Deste modo, na centralizacdo, a concep¢do administrativa de 6rgaos
e servigos é hierarquica e, algumas vezes, periférica, no sentido de se constituirem
somente em prolongamentos da acdo do Estado, sem autonomia prépria, sob as
ordens e orientagdes do poder central. Em termos de vantagens técnicas e politicas,
€ evidente que a centralizacdo garante a unidade de acdo do Estado e a

coordenacao e racionalizacédo da atividade administrativa.
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A desconcentracdo, embora mantenha alguns tracos da centralizacdo, tem
como caracteristica propria a tomada de decisdo por agentes intermediarios na
estrutura organizacional da administracdo. Entretanto, tais poderes de decisdo sao
limitados, haja vista que se mantém a dependéncia hierarquica na delegacdo dos
mesmos, seja por delegacao pessoal, seja por delegacao legal.

A desconcentracao pode, ainda, se apresentar de algumas formas, dentre as
quais, a desconcentracdo territorial, em caso de se efetuar em relacdo a servicos
distribuidos pelo territério, e a desconcentracéo técnica ou funcional, em caso de um
leque limitado de competéncias, sem delimitacao territorial especifica (FERNANDES,
2005). Porém, numa administracdo fortemente centralizada, na qual a rede de
estabelecimentos publicos € administrada diretamente pelo Estado, o processo
inverso ao da sua disseminacao tende a ocorrer, igualmente, de forma centralizada
e mais ou menos autoritaria. O movimento de retracdo da rede adota entao critérios
de racionalizacdo e de reorganizacdo que, embora em movimento contrario,
reproduzem o centralismo das decisfes, de novo desprezando as ldgicas locais e os
interesses comunitarios.

Sob a perspectiva tedrica, pelo que se pode observar, as tentativas dirigidas
simplesmente ao descongestionamento da administragcdo publica central,
multiplicando no interior da administracdo do Estado os oOrgaos periféricos, sem
incidir de maneira substancial sobre o poder de decisdo e sem se sobrepujar a
ordem hierarquica, pode-se afirmar que se tratam de medidas de desconcentracao
ou, se preferirmos, de descentralizacdo administrativa imperfeita. Isto significa que a
acao administrativa se desloca do governo central para as agéncias regionais, mas

as atividades sédo de responsabilidade e jurisdicdo da sede.
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No fendmeno da desconcentracéo, a distribuicdo de competéncias acontece,
mas, de forma interna, ou seja, ndo ha a mudanca da personalidade juridica, como
ha na descentralizacdo. Ocorre apenas a redistribuicdo das funcbes, a exemplo do
gue muitos estados fazem quando desmembram secretarias ou mesmo as criam; ou
ainda, quando regionalizam determinados 0rgaos.

O conceito de desconcentracdo acaba por ser o fio condutor para o
entendimento acerca dos movimentos de descentralizacdo politica e
descentralizacdo administrativa no pais, tendo em vista que, por vezes, 0 movimento
de desconcentracdo traduziu-se por descentralizacdo, no caso brasileiro. Sob esta
perspectiva, para tal movimento ser desvelado, a descentralizagcdo politica e a
descentralizacdo administrativa necessitam ser compreendidas, tomando-se como
ponto de partida as circunstancias histéricas em que ocorreram.

Ainda em relacdo a andlise sobre o continuum centralizacdo -
desconcentracdo — descentralizacdo, pode-se observar segundo Fernandes (2005,
p. 56), que a descentralizagdo ocorre quando “o exercicio de certas missdes
administrativas é confiado a agentes que dependem ndo do governo, mas de
colégios que tiram a sua autoridade do fato de representarem uma parte da
populagao”.

No Brasil, para os fins desta pesquisa, esses colégios tanto podem
representar o conjunto de habitantes de certo territério — um estado, um municipio —
como uma categoria particular da populacdo — uma comunidade, uma escola, um
sistema de ensino local. De tal modo, podem-se apontar modalidades de
descentralizacdo, conforme os critérios politicos, administrativos e outros em que a

mesma se assenta. Neste sentido, pode, também, ocorrer a descentralizacdo
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territorial e a descentralizacdo funcional e, ambas, podem estar marcadas por

algumas caracteristicas em comum, conforme sinaliza Fernandes (2005, p.58):

Um aspecto central da descentralizacdo é que ela baseia-se na existéncia
de uma identidade prépria dessa coletividade, ou seja, uma comunidade
gue fundamenta uma solidariedade de interesses que faca dos residentes
em determinada regido o substrato adequado a criacdo da pessoa coletiva
territorial [...]. Quando essa realidade sociolégica (socioecondmica) nao
exista, a lei s6 por si ndo lhe pode dar vida. A relevancia e a capacidade de
afirmacédo desta identidade fazem com que a descentralizagdo possa ser
mais extensa, atingindo dimensdes mais profundas de definicdo da sua
orientacdo e dos seus objetivos e da selecdo e ordenacdo dos meios para
alcanca-los ou ter dimensdes menos profundas nesses dominios tendo
como objeto certo grau de autonomia de regulagdo e decisdo dentro de
orientacdes gerais estabelecidas por lei.

Com base nesta linha de pensamento, faz-se necessaria a distincdo entre
descentralizacdo politica e descentralizacdo administrativa. Fernandes (2005, p.58)
esclarece ainda, que a primeira, a descentralizacdo politica, ocorre quando “os
orgaos descentralizados tém poder para definir as suas orientacdes politicas num
largo &mbito apenas delimitado externamente pelas leis fundamentais e poder de
legislar dentro desse ambito.” A segunda, a descentralizacdo administrativa, ocorre
quando “os poderes de orientagado sao definidos a partida pelo Estado e os poderes
normativos sdo de natureza regulamentar, destinando-se a dar uma execucao local
as normas legislativas.” Entretanto, precisa ficar claro que “mesmo nas
descentralizagcbes administrativas consideradas mais relevantes, como o0s
municipios, os aspectos politicos estdo presentes por duas vias.” Tal reflexdo
respalda-se no fato de que, sendo o processo de designacao dos titulares dos
orgaos um processo politico constituido por uma eleicdo, isto lhe confere uma
formalizacdo. E, ainda, como este processo eleitoral assume por base um programa
politico com a orientacao fundamental do modo de intervencao dos setores eleitos e

como, possivelmente, os mesmos venham a ser avaliados pelos eleitores, tal eleicéo
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confere um carater substancial, dir-se-ia mesmo, essencial a democracia e a gestao
na Administracao Publica.

A descentralizacdo ndo implica necessariamente a democratizacdo da
sociedade, pois ndo existe uma relacdo direta entre tais processos, haja vista que
nem sempre as relacdes no poder local sdo de natureza democratica, conforme
evidencia o exemplo do coronelismo no decorrer da histéria do Brasil. Por
conseguinte, alguns critérios podem ser adotados para se verificar em que medida
um processo de descentralizacdo persegue a construcdo de uma ordem
democratica, dentre os quais, pode-se citar a participacdo popular e o controle social
na analise do processo decisério. Nesse processo, consequentemente, alguns
aspectos necessitam ser respeitados, como por exemplo: precisa ficar claro que
forcas sociais interagem na tomada de decisdes; como se constitui 0 processo
eleitoral dessas forcas; como se faz a representacdo nos conselhos setoriais; que
grau de transparéncia ha no acesso as informacdes e nos processos de gestdo
(ABREU, 1998).

Ainda sobre a descentralizacdo, cabe, também, observar que, com o
advento do Estado Providéncia, o crescimento da maquina estatal evidenciou

algumas contradi¢des, conforme aponta Formosinho (2005, p.16):

Tais vantagens eram claramente apreciadas pelos liberais do séc. XIX, pois,
viam nesta impessoalidade e uniformidade e no culto da distancia e da
reserva a maneira ideal de subtrair o Estado e os seus agentes, quer as
influéncias da Igreja quer as dos caciques locais; assim poderiam impor, a
partir de cima, a partir de uma elite iluminada, os novos ideais democraticos
e 0 progresso da ciéncia e darazdo. [ ... ]

A partir da Il Guerra Mundial, o progressivo crescimento do Estado
Providéncia e o consequente crescimento da maquina estatal vieram por em
evidéncia as facetas negativas da centralizacdo — o gigantismo do aparelho
administrativo central é dispendioso e gera ineficacia e demora nas tomadas
de decisdo; a multiplicidade dos problemas de uma sociedade cada vez
mais complexa ja ndo permite a sua resolugédo apenas através de decisbes
pré-feitas baseadas em tipificagGes da realidade.
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A incapacidade dos servicos centrais prestarem atendimento em nivel local
quer seja pela excessiva normatizacdo juridico-burocratica, quer seja pela
complexidade da atividade econémica e social, presente no mundo contemporaneo,
acabou por trazer vantagens técnicas e politicas a descentralizacdo, pois
redimensionou a adequacdo da Administracdo Publica a resolucdo dos problemas
fora dos circuitos burocraticos, contextualizando as decisdes e tornando-as mais
céleres. Na perspectiva democratica, a descentralizacdo apresenta ainda as
vantagens na dimensao participativa e no equilibrio de poderes, pois além de
aprofundar os principios do exercicio democratico, considera os direitos e liberdades
locais, que proporcionam a constru¢do de um sistema pluralista, limitando o poder e
a acao do Estado em relagcéo a sociedade civil.

O conceito de descentralizacdo pode também ser aplicado quando ocorre a
transferéncia de poder decisério do Estado a sociedade civil, implicando a
privatizacdo de servicos inerentes ao servico publico. Tal estratégia €, em geral,
concebida para reducdo do gasto publico e pode se operar por formas diversas de
deslocamento. Essa forma de descentralizacdo pode se caracterizar por uma
articulacdo do Estado com organiza¢cfes do terceiro setor sem fins lucrativos, bem
como pela transferéncia de servicos publicos para entidades privadas com fins
lucrativos’.

Em func&o da complexidade social, das diversidades regionais e das muitas
variaveis que interferem nas desigualdades, a governanca de politicas publicas em
suas distintas formas de descentralizacdo requer uma analise rigorosa, dado

também, o carater federativo do Brasil. Os processos de descentralizacéo

" Na educacédo, no contexto das medidas reformistas do Estado brasileiro, houve a convocacéo da
sociedade civil com o objetivo desta participar na oferta de servicos educacionais, em especial,
prestando atendimento aos segmentos, até entdo, ndo priorizados na oferta educativa pelo poder
publico, como a educacéo infantil e a educacéo de jovens e adultos.
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comportam ainda, a estadualizacdo e a municipalizacdo, entretanto, precisa ficar
claro que néo existem patamares ideais de descentralizacdo para todos 0s servicos
e programas de governos.

Devido a variedade de situacbes nos Estados federativos e devido a
imprecisdo semantica, o vocabulo descentralizacao requer maior clareza em termos
conceituais, quando se trata de relacdes intergovernamentais, conforme sinaliza

Almeida (1995, p.90):

[...] o termo “descentralizacao” esta longe de ter um significado preciso. Ele
tem sido utilizado indistintamente para indicar graus e modalidades diversas
de reducdo do escopo do governo federal em decorréncia: a) do
deslocamento da capacidade de decidir e implementar politicas para
instancias subnacionais; b) da transferéncia para outras esferas de governo
da implementacdo e administracdo de politicas definidas no plano federal;
ou c) da passagem de atribuicbes da area governamental para o setor
privado.

Desse modo, ao se tratar de federalismo, ha que se considerar a questdo da
descentralizacdo entre os niveis de governo, pois as relacfes entre as esferas
politico-administrativas implicam em descentralizacdo politica que requer autonomia
legislativa, decisoria e de planejamento. Por sua vez, tais requisitos se ancoram no
repasse de recursos em volume suficiente para que a referida autonomia possa ser
exercida a contento. Dessa forma, Abreu (1998, p.18) observa alguns aspectos

centrais ao federalismo:

12 — clara delimitacdo de competéncias entre os entes federados;

22— redistribuicdo de encargos e responsabilidades com a correspondente
redistribuicdo de recursos e meios;

32 — descentralizagdo do processo decisorio articulada com a participacéo
de todos os niveis de governo na elaboracdo das normas vigentes em toda
a federacéo.
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Em relacdo a descentralizacdo, quanto a situacdo que envolve os sujeitos do
processo, ha certo receio por parte de alguns grupos sociais, tanto que, estes
impdem forte resisténcia as mudancas, por vezes, explicitamente, por outras, de
forma velada. Trata-se de grupos bem definidos: lideres politicos, funcionarios do
Estado e de grandes empresas que possuem estreita ligacdo com a Administracao
Pulblica, além de outros que ocupam posi¢cdes no poder publico ou administrativo em
nivel local, em funcéo de virem a ser afetados por uma reestruturacao territorial e
por uma redistribuicio de competéncias que podem ocasionar um
redimensionamento de poderes (BORJA, 1988).

Alguns estudiosos consideram que as propostas de descentralizacdo nao
podem estar atreladas as antigas concepc¢des de Estado, tanto em relacdo as
garantias liberais, como em relacdo ao Estado marxista, pois 0s recentes processos
descentralizadores estdo alicercados em uma concepc¢ado mais cooperativa. Sobre

isto, Borja (1988, p. 38), acrescenta:

A moderna descentralizacdo ndo pretende defender-se do Estado central
criando um espacgo proprio desconectado do centro, pelo contrario, a parte
dos entes descentralizados quer intervir na elaboracdo, regulamentacéo,
programacdo, tomada de decisdo, execucdo e gestdo das politicas.
Tampouco se estabelece uma separagdo rigida entre instituicdes
representativas do Estado de carater local e sociedade civil, haja vista que a
descentralizacao é precisamente um modo de articulagdo de umas e outra.
Tudo isto nos conduz a uma concepc¢éo de Estado que nao é instrumental e
classista, mas que concebe todo Estado como um ordenamento organizado
em distintos niveis territoriais e aberto teoricamente ao conjunto da
sociedade.

Para alguns autores, ainda que o0s principios de centralizacdo e
descentralizacdo estejam subjacentes a um sistema em movimento, ha que se

observar segundo Amaral (1988, p.689), o seguinte:
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O debate néo é entre centralizagdo e descentralizacdo — porque quase toda
a gente aceita a descentralizacdo — mas sim, no quadro de um sistema
juridicamente descentralizado, entre um sistema mais ou menos
descentralizado do ponto de vista politico-administrativo e do ponto de vista
financeiro.

Deste modo, com o objetivo de refletir sobre o assunto, os conceitos de
centralizacdo e descentralizagdo precisam ser investigados de acordo com 0s seus
campos de aplicacdo, tendo como premissa a ideia do continuum na forma de
organizar a distribuicdo do poder e a execucao de fungdes, quer seja sob o0 ambito
politico-administrativo, quer seja sob 0 @mbito econdémico - financeiro.

Assim sendo, em determinado sistema organizacional, o debate acerca de
centralizacdo, desconcentragédo e descentralizacdo concentra-se na forma como séo
compartilhadas as responsabilidades em garantir a execugdo das mais variadas
missbes e 0 grau de poder em tomar decisbes. Dependendo do grau de
concentracdo ou de distribuicdo das responsabilidades e dos poderes, podem-se
encontrar situacdes de centralizacdo, desconcentragdo ou descentralizagédo
(FERNANDES, 2005).

Neste sentido, em um sistema federativo, onde esta presente a tensao entre
homogeneidade e heterogeneidade, entre unidade e diversidade, faz-se necessario
avaliar com que grau e intensidade se ddo as conexdes, a consolidagdo e/ou
aperfeicoamento das instituicbes democraticas, visando a compreensdao das
relacdes existentes entre federalismo e democracia.

Ao lado dessa complexidade, ao se estudar a organizacdo e 0
funcionamento do Estado brasileiro com vistas a compreensao de suas politicas
educacionais, deve-se ter como referencial o ciclo evolutivo da concentracdo de
poderes no interior desse Estado e as incumbéncias que o regime federalista impde

a Unido, aos estados, aos municipios e ao Distrito Federal, tendo em vista que,
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conforme destaca Cury (2010, p. 152), “a distribuicdo de competéncias legislativas,
normativas e financeiras é o distintivo do federalismo e, de sua composicao, resulta
tanto a atuacéo de cada ente federativo, quanto a articulagdo conjunta de todos.”

Em face do exposto, acerca do federalismo, podem ser importantes as
analises que considerem ndo somente a Vvisdo comparativa e 0 normativismo
ingénuo, mas, sobretudo, aquelas que compreendem a natureza essencialmente
politica dos processos federativos enquanto mecanismos na solugcéo de conflitos. E,
em se tratando de um pais heterogéneo e diverso como o Brasil, Kugelmas & Sola

(2000, p.67) afirmam:

O que esta aqui em causa é o quadro de clivagens regionais notoriamente
marcados por notaveis desigualdades, a fragmentacao do sistema politico,
as dificuldades da representacdo e a questdo da indefinicdo — ndo apenas
institucional ou administrativa — do escopo e alcance da atividade estatal e
da divisdo de competéncias entre os trés niveis de poder. Mais do que um
tema especifico, a questdo da federagdo no Brasil confunde-se com a
propria formacéo histérica do Estado nacional e permeia o conjunto de
guestdes da agenda do pais.

Como modelo especifico de Estado, o federalismo pode ainda se distinguir
nos tipos federalismo centripeto, federalismo centrifugo e federalismo de
cooperacado, conforme ja citado. Para os fins deste trabalho, observa-se que este
altimo, o federalismo de cooperacao, pode-se definir, segundo Cury (2010, p. 153),
por “equilibrio de poderes entre a Unido e os Estados-membros, estabelecendo
lacos de colaboragdo na distribuicdo das multiplas competéncias por meio de
atividades planejadas e articuladas entre si, objetivando fins comuns”. Este modelo
esta presente na atual Constituicdo brasileira, bem como esteve posto em 1934 e

1946, sendo um forte registro juridico conforme Cury (2010, p. 158), destaca:

A Constituicdo de 1988, recusando tanto um federalismo centrifugo como
centripeto, optou por um federalismo cooperativo sob a denominacao de
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regime articulado de colaboragéo reciproca, descentralizado, com fungdes
privativas, comuns e concorrentes entre os entes federativos.

De certo modo, pode-se depreender que, no federalismo cooperativo, a

autonomia dos entes federados em regime de colaboragdo esta condicionada a

articulacdo entre esses entes no que concerne a definicdo e ao cumprimento das

normas gerais, ou seja, pressupde certo grau de regulacao por parte do Estado.

De tal modo, a andlise do grau de autonomia e de descentralizacdo de

determinado ente federado s6 poderéa ser feita tendo como pressuposto o contexto

das relacbes dos diversos niveis de governo, haja vista que, cada caso concreto

parece ter as suas proprias peculiaridades. Sobre o exposto, Vieira (1971, p.80)

esclarece:

Em qualquer sistema de relagbes intergovernamentais existem dois
principios gerais, com base nos quais a autoridade central outorga poder as
suas subdivisdes.

Na desconcentracdo, o poder central cria unidades administrativas ou
orgaos locais, isoladamente ou formando uma hierarquia, e determina o que
podem fazer e como devem fazer. A autoridade central reserva-se o poder
de decisédo sobre todos os assuntos que envolvem diretrizes fundamentais
de governo. A desconcentracdo tem por objeto descentralizar a execugao
dos servicos. A unidade desconcentrada serd mais ou menos autbnoma
conforme a soma de poderes que lhe tenham sido outorgados pelo governo
central.

Na descentralizacdo, as unidades locais sdo criadas com certos poderes
proprios para administrar certos campos de atividade em que podem usar
iniciativa e discernimento proprios. Temos aqui 0o caso de competéncia
intrinseca.

Na pratica, 0 que encontramos na maioria dos sistemas é um misto de
desconcentracdo e descentralizacdo, em proporcdo que varia de caso para
caso.

No que concerne a dinamica do regime federativo no Brasil, em termos de

evolucdo de suas praticas e instituicdes, observa-se certa énfase na simultaneidade

de processos de descentralizacdo e recentralizagcdo. Portanto, no percurso deste

processo,

alguns aspectos sdo essenciais a compreensdao do continuum
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centralizacdo, desconcentracdo e descentralizacdo na evolugcdo do regime

federativo. Sobre isto, Kugelmas & Sola (2000, p. 63 e 64) destacam:

Tomemos como ponto de partida uma metafora amplamente utilizada nas
andlises em torno do regime federativo no caso brasileiro, a da
sistole/diastole, ou seja, a da alternancia de periodos de centralizacdo e de
descentralizacdo na histéria do pais, identificando-se habitualmente a
centralizacdo com o autoritarismo e a descentralizacdo com avancos
democraticos. Assim, a monarquia de formato unitario seguiu-se a “Primeira
Republica” (1889-1930), quando se institucionalizou o regime federativo no
pais, sendo a Constituicdo de 1891 seu primeiro marco institucional. A
Revolucdo de 1930 e a ascensdo de Vargas abrem um periodo
centralizador que culmina com o Estado Novo (1937-1945). O periodo
democrético da Constituicdo de 1946 é interrompido pelo regime militar de
1964 que se estende até 1985. Neste momento, a centralizagdo autoritaria
atinge seu ponto méximo, na década de 70, com os governos Medici e
Geisel. A transicdo democratica tem como momento emblematico a
Constituicdo de 1988, considerada um marco de descentralizacdo
federativa.

Este relato tantas vezes repetido €, porém, problematico. [...]

Ficam na sombra alguns aspectos de continuidade nestes processos que
sdo essenciais para a melhor compreensdo da evolucdo do regime
federativo e da oscilagdo entre centralizacdo e descentralizacdo. Se ha um
movimento pendular, ndo ha simetria neste movimento. A célebre metafora
pode induzir a crenca de uma anulacdo completa dos mecanismos
institucionais anteriores a cada movimento pendular, quando o que de fato
ocorre é uma modificacdo do padrdo de relacionamento entre as esferas,
através de uma dinamica de aperto/afrouxamento de controles politicos e
fiscais.

Sobre o assunto, Borja (1988, p. 28) acrescenta que “o debate sobre
autonomia politica ou administrativa e sobre descentralizacdo ou desconcentragao,
nao pode hoje se estabelecer em termos antagbnicos”.

Em relacdo ao pais, que apoés a transicdo democratica, tem como registro
indelével a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, de cunho
federalista e descentralizado, pode-se mencionar uma série de questdes a serem
equacionadas, dentre as quais, 0 carater inconcluso da institucionalizacéo
democratica, o aspecto imediatista e provisério de solugbes em situacdes de crise,

as dificuldades no encaminhamento de uma reforma tributaria, além da imprecisao



56

dos dispositivos sobre as competéncias concorrentes, o que, de certo modo, se
atém a este trabalho de pesquisa.

As acepcdes teoricas acerca do continuum centralizagéo — desconcentragéo
— descentralizacdo, tomadas aqui, sdo somente algumas das abordagens possiveis
sobre o assunto com a finalidade de sistematiza-lo e apresenta-lo, sem, contudo,

esgotar o tema.

1.2 Educacéao Escolar: Centralizacédo - Desconcentracdo — Descentralizacao

A descentralizacdo do ensino no Brasil remete aos aspectos do regime
federativo e da governanca educacional, haja vista o desenho complexo de
organizacdo e funcionamento do Estado, onde a Unido, o Distrito Federal, os
estados e 0s municipios participam do papel de ofertantes e garantidores da
educacdo escolar enquanto direito social. Neste sentido, ha que se considerar a
desigualdade inter e intrarregional decorrente da assimetria entre as condi¢cbes
econdmicas dos entes federados e a distribuicdo constitucional de competéncias,
ainda, tendo-se em conta que, a educacdo como direito contrapbe-se a
diferenciacéo nas condicdes de oferta (OLIVEIRA e SOUSA, 2010).

Diante do exposto, algumas questdes se fazem pertinentes, dentre as quais:
considerando as desigualdades, como garantir padrées de qualidade na oferta
educativa em nivel nacional? Considerando os marcos legais existentes, como
viabilizar uma articulagdo intergovernamental entre os entes federados?
Considerando o cenario politico — institucional, como regulamentar o regime de

colaboracéo entre os entes federados?
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Tais perguntas vém a reboque do forte movimento de descentralizacdo na
estrutura e organizacdo das redes publicas de ensino, a que o Brasil assistiu nas
tltimas décadas, configurando-se em amplas alteracdes na concepcéo, na dinamica
e na gestdo pedagogica, administrativa e financeira dos sistemas educativos,
multiplicando-se em novas concepc¢fes e formas de organizacdo descentralizada,
conforme registrado por Mello (2000).

No que concerne a educacdo, o Art. 211 da Constituicdo Federal diz
textualmente que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboragao seus sistemas de ensino”, portanto, com
normas e finalidades, que se materializam por meio de competéncias privativas,
concorrentes e comuns, donde se pressupde uma espécie de consorcio que se
articula, estando ancorado em um federalismo juridico — politico — fiscal. Em sintese,
pretende-se um sistema nacional de educacao, articulado e cooperativo sob o
federalismo (CURY, 2010).

No percurso desta analise, observa-se que, ao longo do tempo, sistemas de
ensino vém passando por mudancas tendentes no sentido de descentraliza-los.
Todavia, nem sempre, essas alteracbes trazem consigo o reconhecimento e a
conviccdo de valores presentes na descentralizagdo, com vistas a constru¢cédo de um
projeto educativo pluralista e democratico que alcance a universalizacdo da
educacdo basica com qualidade. Geralmente, tais medidas - quase sempre
anunciadas em discursos de cunho democratizantes - costumam ser
desconcentradoras por parte do Estado brasileiro, na tentativa deste exercer o seu
papel fundamental de garantidor da educacdo escolar, consagrada nos textos
constitucionais como um dos direitos sociais subjacentes aos direitos individuais e

coletivos.
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Acerca do assunto, verifica-se que o0s processos descentralizadores no
Brasil guardam certa similitude, também, com paises da Europa, além dos exemplos
na América Latina, em funcdo de tracos comuns existentes. Para alguns autores, as
formas de gestédo diversificada, podem variar de acordo com as organizacdes e as
instituicdes, porém, o que importa € o modo como estas organizacdes e instituicdes

sao tuteladas pelo Estado, pois, segundo Barroso (1995, p.18):

A metafora do “Estado educador” foi o paradigma da intervengédo estatal
nestes Ultimos 100 anos. Isto é, o Estado utilizou o sistema publico de
educacédo e ensino para consolidar a sua intervengdo e a sua imagem de
Estado. Hoje estamos na crise dos Estados — nacdo e, consequentemente,
estamos na revisdo do papel do Estado em relacdo a varios setores, entre
0s quais a educacéo. Nesse sentido, o Estado, isto é, os atores politicos
gue constroem a intervencdo estatal na sua pluralidade, estdo a procurar
encontrar formas que permitam redefinir o papel do Estado.

Por sua vez, a desconcentracdo em suas vertentes territorial e técnica vém
se impondo por razdes de eficacia, celeridade e - em funcdo da dimensado e
complexidade do Estado moderno - pela adequacao das respostas mais proximas e
imediatas as solicitacbes dos cidaddos. Todavia, nho campo da administracao
educacional, ndo se pode desconsiderar que a expansao da escola publica
produzida pelo Estado, na perspectiva universalista e homogeneizadora de um
projeto civilizatério, nem sempre atendeu aos critérios das autoridades e
racionalidades locais em seu processo expansionista. Pelo contrario, em alguns
casos, este processo vem se caracterizando por um movimento de
redimensionamento administrativo, calcado em discursos e propostas gerencialistas
- modernizantes que, quase sempre, resultam no enxugamento da rede escolar. De
tal modo, Lima (2011, p. 86) ao analisar a situagédo portuguesa e que, guardadas

certas particularidades, ndo é diferente da situacao brasileira, observa:
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Nao obstante a acdo dos municipios, dos interesses e das for¢as locais, 0
poder central afirmou-se como um ator absolutamente decisivo no processo
de expanséo da rede escolar publica, desde logo a partir do momento em
gue passou a impor a implantacéo de estabelecimentos e a obrigatoriedade
da sua frequéncia.

Ao analisar a descentralizagcdo do ensino no Estado de Sao Paulo, Oliveira
(1992), a fez valendo-se de uma distingdo proposta por Hévia (1991), segundo a
qual a descentralizagdo nao constitui um todo, ou seja, ela ocorre em trés ambitos
ou dominios principais: o econdmico — financeiro, o administrativo e o pedagdgico —
curricular.

Em relacdo ao ambito econdmico — financeiro, no Brasil, h&a definicdo sobre
a vinculagdo orcamentaria para a manutencdo e o desenvolvimento do ensino, a
subvinculacao para o ensino fundamental — no periodo em andlise disciplinada pelo
FUNDEF — bem como o estabelecimento do papel da Unido na complementacao do
custo — aluno.

Em relagdo ao ambito administrativo, a descentralizacdo ocorre com a
criacdo de redes/sistemas municipais, tributarios das medidas advindas da
interpretacéo do Ato Adicional de 1834, mantidas e aprofundadas desde entéo.

Quanto ao ambito pedagogico — curricular, cabem duas observacoes:
primeira, com relacdo ao pedagogico ha, necessariamente, que se observar uma
nao uniformidade, uma vez que todas as tentativas nesta dire¢cdo redundaram em
fracasso; segunda, quanto ao curricular, observa-se um continuo movimento indo de
uma uniformizacdo caminhando para a coexisténcia de uma parte comum nacional e
outra diversificada.

Hévia (1991, p.25) reconhece que estes trés ambitos ndo sdo excludentes
entre si, assim “um governo pode pretender descentralizar em um dominio particular,

desconcentrar em outro e centralizar em um terceiro ambito”. No caso desta tese, no
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Capitulo quarto, a autora se valera desta categorizacdo elaborada por Hévia para
analisar a politica desenvolvida no Estado do Rio de Janeiro, no periodo ja citado.

Assim como em alguns paises da Europa, nos anos 1980, também, na
América Latina, a partir dos anos 1990, as reformas da educacdo Vvém
acompanhadas de processos descentralizadores e desconcentradores. Tais
reformas educativas trazem consigo novas concepcdes de elaboracdo e de
planejamento da politica educacional que, por vezes, apresentam inconsisténcias e
contradicbes em relacdo aos principios contidos nas propostas e discursos politicos
e, em relacdo as decisdes e marcos normativos contidos na operacionalizacdo das
politicas.

Neste sentido, faz-se necessdria certa contextualizacdo dos principios de
descentralizacdo e de desconcentracdo na América Latina, para que se possa
melhor captar o entendimento acerca dos mesmos nas Uultimas reformas
educacionais empreendidas, em funcdo dos diagndsticos criticos apresentados
desde os anos 1980. Conforme ja sinalizado na parte introdutéria deste estudo, Lobo
(1990, p. 6 e 7) tece algumas consideragcOes sobre a descentralizacdo e as suas
vertentes. Em relagdo as mesmas, indica a transferéncia de fungbes da
administracdo direta para a indireta e as suas pertinéncias; tais vertentes abordam,
também, no espectro das relagcbes intergovernamentais, as situacdes de
subordinagcédo politica, técnica e financeira entre municipios, estados e governo
federal, apontando a necessidade de redefinicdo dos papéis; para, por fim, citar a
transferéncia de funcbes do Estado para a sociedade civil. Em relacdo a
desconcentragdo, esclarece que, necessariamente, em maior ou menor grau,
acompanha processos de descentralizacdo e de centralizagcdo, no que concerne a

transferéncia de competéncias aos 6rgdos da Administracdo Publica. Lobo (1990)
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reforca, também, a tese municipalista para as areas da educacdo e saude,
observando nuances neste processo.

Ainda, quanto a este debate, para Casassus (1990), descentralizacdo e
desconcentracdo séo principios distintos, apontando que ambos podem ser
compreendidos, desde que, contextualizados nos sistemas educacionais da América
Latina, por se tratarem de instrumentos de estratégia nas areas politica, econémica,
técnico-pedagogica e administrativa. Segundo Casassus (1990, p.17), a
desconcentracdo busca a eficiéncia da administracdo central, enquanto a
descentralizagdo busca a eficiéncia do poder local, afirmando que “salvo poucas
excecdes, hoje praticamente todos os processos de descentralizacdo educacional,
na Ameérica Latina, sdo processos de desconcentragdo.” Para melhor compreensao
destes processos, ressalva que, quanto as suas modalidades de implementacéo, 0s
mesmos podem variar em: regionalizacao, municipalizacédo e nuclearizagao.

Em termos de politica de Estado para a educacdo, sob esta perspectiva,
segundo os marcos regulatérios vigentes e, por conseguinte, seus rearranjos, no
Brasil, a responsabilidade pela organizacdo dos sistemas de ensino deixa de ser
exclusiva dos estados, pois além de se reconhecer a existéncia dos sistemas
municipais, admite-se ainda, a competéncia concorrente.

Assim, considerando a questdo, Azevedo (2002, p.5) afirma:

No ambito das politicas educativas implantadas em meados dos anos 90,
observamos o0 estabelecimento de rearranjos nos papéis das esferas
administrativas em relacdo as suas responsabilidades com os distintos
niveis e as modalidades de ensino. Neste contexto, as municipalidades
brasileiras vém sendo as responsaveis pelo aumento das matriculas na
educacédo infantil e na de jovens e adultos, além de, progressivamente,
estarem assumindo a oferta da educacédo fundamental, 0 que expressa as
tentativas de cumprimento das normas legais prescritas na nossa
Constituicdo e na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional —
LDBEN.
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Independentemente das esferas de governo, ao se abordar a estrutura, a
organizacdo e o funcionamento das redes publicas de ensino, percebe-se que as
propostas de descentralizacdo atingem uma rede escolar bastante extensa e
complexa que, em funcdo de suas especificidades - de ordem politica, econdémica,
social, tedrica e pratica - tem dificuldades na operacionalizacdo das politicas
publicas. Isto compromete a eficiéncia e a eficacia do sistema educacional, bem
como, a sua abrangéncia social e a conducdo dos processos inerentes a
descentralizacdo, embora se reconheca que as medidas facam parte do processo de
redemocratizacdo do Estado brasileiro.

Sobre isto, ao comentar o “quadro de referéncia modernizador e de
inspiracdo tecnocratica, apelando a uma racionalidade econémica e gestionaria”,
presente nos discursos das reformas educativas de alguns paises europeus, dos
Estados Unidos da América e, em décadas mais recentes, no Brasil, Lima (2001,

p.146) destaca que:

Tais orientagdes ndo séo exclusivas da educacéo, afetando outros setores e
tendendo a reforcar-se em periodos de recessao econdmica, traduzindo-se
frequentemente em medidas que incidem nas dimensfBes econdmicas e
financeiras das probleméaticas mais gerais, e mais complexas, das politicas
sociais e da administracdo publica [...]. Tais esforcos de racionalizacdo
(compreensivelmente considerados irracionais pelos setores mais afetados),
e em geral todas as medidas que consubstanciam politicas sociais
restritivas, tendem a ser apresentados como imperativos de modernizagéo.
[...] Este enquadramento tem vindo a colocar sob presséo a administragédo
publica e, também, a administracdo da educacdo, mas mais numa légica
gestionaria do que numa logica politica de (re) distribuicdo de poderes no
seu seio.

No Brasil, no que tange aos o0rgdos da Administracdo Publica e os seus
servidores, seja no nivel da Unido, do Distrito Federal, dos estados ou dos
municipios, em seu cotidiano de trabalho, estes, ao se apropriarem das estratégias

de descentralizacdo, interpretam-nas como mecanismo de reestruturacdo das
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competéncias federativas. Isto ocorre em funcéo de razdes fiscais e de restricbes
guanto aos recursos publicos, incorporadas ao programa de estabilidade econémica
e de ajuste fiscal, previstos no plano diretor da Reforma do Estado, em 1995, cujas
premissas pautavam-se na modernizacdo, na racionalizacdo e na privatizacdo da
gestao de servicos publicos.

N&o carece de novidade afirmar que a administracdo da educacéo escolar
brasileira tem sido qualificada de burocratica, gigantesca, irracional, ineficiente e
ineficaz ao longo da histéria, em uma tentativa de ruptura com as amarras
centralizadoras que caracterizam o funcionamento da estrutura educacional.
Entretanto, a passagem ou, claramente, a transicdo rumo aos modelos
democraticos, desburocratizados, descentralizadores, enfim, autonémicos (ou que
assim se dizem) em educacéo, ndo se fazem, necessariamente, sem se considerar
as ambiguidades e as contradi¢cdes inerentes a todo processo de mudanca, isto €,
ndo se da de forma diretiva e linear. Nesta linha de pensamento, os argumentos de

Lima (1995, p. 59) séo dignos de observacao:

[...] de um ponto de vista sociolégico, a reforma educativa, e em particular a
reforma da administracdo escolar, ndo pode ser perspectivada como um
artefato, como um simples corpus juridico-normativo preciso, localizado no
tempo, definitivo nos seus contornos formais ou morfolégicos. A menos que
se incorra na falacia, de resto comum, de identificar totalmente os “modelos”
de administracdo e gestdo com o plano de orientagbes normativas para a
acdo organizacional (Lima, 1992), isto €, com o corpus juridico e normativo
qgque formaliza estruturas e produz regras que fatalmente seriam
reproduzidas em conformidade no plano de acdo (Lima, 1992) em contexto
organizacional, teremos de aceitar que um “modelo” de administracdo e
gestdo é também, e em certos casos €&, sobretudo, as formas diversas
eventualmente antagdnicas, de interpretacdo, apropriacdo, reproducao
imperfeita ou parcial, ou mesmo de producdo alternativa, nos diferentes
contextos sociais e escolares.

No contexto do sistema de educacdo escolar, sob a perspectiva das

competéncias privativas, concorrentes e comuns dos entes federados, previstas na
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atual Constituicdo e na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, conforme ja
mencionado na introducdo deste trabalho, urge a necessidade de um sistema
nacional articulado, onde a colaboracao reciproca dé conta de assegurar a toda — e

a cada — crianca, jovem e adulto o direito de aprender.

1.3 Descentralizacdo e Municipalizacao

A evolucdo da descentralizacdo da educacao no Brasil esta relacionada a
evolucdo do municipio em razdo do movimento pendular que acompanha ambos os
processos. No federalismo brasileiro, a descentralizacdo, além de prever uma
reparticdo de poderes de decisdo, faz referéncia, também, ao regime de colaboracao
reciproca, situacfes que trazem em si uma dimensdo politica e ndo somente
administrativa, pois pressupdem normas e finalidades. Segundo Cury (2010, p. 160),
“para evitar a dispersao e efetivar um regime federativo na educacéo, a Lei Maior
deu continuidade a tradicdo advinda do Ato Adicional de 1834 e dispbs pela
pluralidade de sistemas (Art. 211)”, corroborando com a ideia de que os principios e
toda a dinamica de organizacdo e funcionamento da educacdo ancoram-se na
Constituicdo da Republica de 1988 e, por conseguinte, nas legislacdes decorrentes
que tratam de alinhar-se a norma constitucional e seguir as orientacdes da politica
educacional vigente.

A referéncia ao movimento pendular na evolucdo do municipio deve-se ao
fato de que, se em alguns momentos da historia se haja ampliado o poder da sua
esfera, em outros, se haja restringido. No periodo colonial, as Camaras Municipais,
em funcdo de seu isolamento territorial, além de vastas atribuicbes, possuiam de

fato um poder politico que exerciam nas administracdes através dos proprietarios
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rurais investidos nas funcdes de mando. A partir da Constituicdo de 1824 e, em
seguida, a abdicacdo de D. Pedro I, ha um processo de reducdo do poder privado
em favor de uma consolidacédo do poder do Estado, entretanto, assinalado por uma
composicao de forgas politicas advindas do senhoreado rural que ndo mais atuava
no plano restrito das municipalidades, mas em toda a extensdo do Império, embora
sob a tutela dos Conselhos Gerais, dos Presidentes das Provincias e do Governo
Geral. Em raz&o do Ato Adicional de 1834, com efeito, a influéncia das Camaras
Municipais e do poder central sucumbiu aos poderes das provincias, haja vista que a
Assembleia Provincial passou a tutelar os municipios, em fun¢cdes administrativas e
orcamentarias — financeiras. Todavia, as rea¢6es nao tardaram e, assim, pela Lei n®
105, de 12 de maio de 1840, que interpreta alguns artigos da Reforma
Constitucional, reforcou-se mais uma vez o poder central e as provincias perderam
parte de suas atribuicbes. Quanto aos municipios, continuaram sob a tutela das
provincias, somente com o direito de eleger seus vereadores e em precaria situacao
de rendas (LEAL, 1986).

Na Primeira Republica, a Constituicdo de 1891 ndo revela qualquer avanco
em relacdo a autonomia municipal, haja vista que vincula a sua evolucéo as formas
de organizacédo dos estados e ao “peculiar interesse” dos municipios, o que dava
margem a interpretagdes diversas. Por sua vez, a Constituicdo de 1934, embora
tenha garantido a autonomia municipal pelo processo eleitoral, pela competéncia
financeiro-tributaria e pela organizacado administrativa e técnica, facultou aos estados
o poder de tutela nas questdes administrativas e financeiras dos municipios. Ja a
Constituicdo de 1937, apesar de manter os departamentos de municipalidades,
reduziu a receita e retirou a possibilidade de eleicdo ao cargo de prefeito, mantendo

o sistema de tutela pelos estados. Com o pais em fase de reconstrucéo
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democratica, a Constituicdo de 1946 assegurou a autonomia politica, administrativa
e financeira aos municipios, entretanto, concedendo aos estados a prerrogativa de
intervir nas financas dos municipios em caso de irregularidade. O texto
constitucional garantiu o principio da eletividade para os cargos de prefeitos e
vereadores, exceto para as capitais dos estados, municipios de estancias
hidrominerais e aqueles considerados de seguranca nacional. No periodo autoritario,
a autonomia dos municipios ficou mais uma vez comprometida em funcdo da
Constituicdo de 1967, da Emenda Constitucional de 1969 e de outras legislacdes
durante o regime de excecdo. Além da centralizagcdo politica no pais, nos
municipios, a escassez de recursos e 0 aumento de demandas geraram um quadro
critico e emergencial que viria a interferir sobremaneira na situacdo das
municipalidades.

A partir de 1988, o municipio é erguido ao mesmo patamar dos estados e do
Distrito Federal, com plena autonomia, como parte integrante da organizacéo
politico-administrativa da federacdo, que constitui a Republica Federativa do Brasil,
de acordo com a andlise dos Arts. 1°, 18, 29, 30 e 34, VI, ¢, da Constituicdo Federal.
Dessa forma, a Constituicdo garante uma expressiva ampliagdo da autonomia
municipal em seus aspectos politicos, administrativos e financeiros, enquanto ente
federativo, e mantém o principio da indissolubilidade do vinculo federativo
consagrado nas constituicdes republicanas desde 1891, que tem duas finalidades
basicas: a unidade nacional e a necessidade descentralizadora (MORAES, 2007).

Neste sentido, a evolucdo do municipio se materializa pela configuracdo de
sua triplice capacidade: de auto — organizacdo e normatizacdo prépria, através de
sua Lei Organica Municipal e de suas leis municipais; de autogoverno mediante a

eleicdo direta de prefeito, vice-prefeito e vereadores; e, por fim, de
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autoadministracdo no exercicio de suas competéncias administrativas, tributarias e
legislativas que lhe confere autonomia da mesma forma que aos estados —
membros.

Quanto a evolucdo da descentralizacdo da educacdo no Brasil, alguns
autores identificam uma histérica indefinicdo de competéncias entre as esferas de
governo, devido a imprecisdo na delimitacdo de responsabilidade no atendimento a
demanda da educacéo escolar em seus diferentes niveis. As Constituicbes de 1946,
1967 e 1969 estabelecem a organizacdo dos sistemas de ensino da Unido, dos
estados e do Distrito Federal, entretanto, ndo delimitam claramente as
responsabilidades, fazendo aluséo ao universo de jurisdicdo dos sistemas de ensino.
A partir de uma ordenacéo juridica comum prevista nas legislacfes educacionais, a
distribuicdo de competéncias até a Constituicdo Federal de 1988 atribuia & Unido a
responsabilidade pelo ensino superior e, aos estados e ao Distrito Federal, a
responsabilidade pelo ensino primario e ensino secundario, ou pelo ensino de 1° e 2°
graus, conforme a época. De tal modo, até 1988, o estado repartia com 0 municipio
a responsabilidade pelo ensino fundamental, com este Ultimo atuando em funcao
suplementar, portanto, excluido de poder normativo e, também, decisorio, embora
obrigatoriamente com a atribuicdo da vinculacdo de recursos para a educacao
(ABREU, 1998).

A responsabilidade dos municipios quanto a educacdo encontra-se pela
primeira vez legalmente referenciada na Reforma de Ensino, Lei n° 5.692/1971, que
segundo Abreu (1998, p. 40) “previu que legislagdo supletiva disporia sobre a
responsabilidade do estado e dos seus municipios no desenvolvimento dos
diferentes graus de ensino (Art. 58),” dispondo também, no Paragrafo Unico sobre “a

progressiva passagem para a responsabilidade municipal dos encargos e servigos
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da educacéo, especialmente do 1° grau.” Dessa forma, a partir da década de 1970,
em movimentos nem sempre simétricos nas distintas regides, a politica de
municipalizacdo do ensino se avigora no pais, todavia, sem que esteja atrelada a
uma politica de melhoria da qualidade da educacéo.

Quanto a Constituicdo Federal de 1988, desde os debates da Assembleia
Nacional Constituinte ja se polemizava acerca da municipalizacdo do ensino, pois
existiam posicfes radicais sobre o assunto. Um grupo defendia a responsabilidade
da Unido pelo ensino superior, dos estados pelo 2° grau e dos municipios pelo 1°
grau, enquanto outro grupo optava em manter a responsabilidade dos estados pelo
1° e 2° graus. Como resultado desta polémica, mais uma vez, o texto constitucional
nao definia claramente as competéncias quanto a oferta da educacao escolar, de
modo a promover uma articulacdo muatua organizada. Abreu (1998, p.41) comenta o

assunto:

A indefinicdo do texto constitucional refletia, na verdade, a impossibilidade
de se definir em nivel nacional uma distribuicdo de competéncias entre
estados e municipios em relagcdo a oferta da educagdo escolar,
notadamente do ensino fundamental, face a extrema diferenciagdo entre as
regides brasileiras quanto a capacidade de arrecadacdo tributaria e de
investimento na educac¢do dos entes federados e quanto as suas diferentes
participacGes historicamente construidas na oferta do ensino. Em
consequéncia, a Constituicdo de 1988 optou por ndo atribuir a
responsabilidade pelo ensino fundamental exclusivamente aos estados ou
aos municipios.

Em 1995, a auséncia de explicitacdo de forma coerente das
responsabilidades e competéncias de cada uma das esferas de governo, de modo a
gerar desequilibrio na reparticAo de responsabilidades e recursos entre os entes
federados, ensejou 0 Governo Federal a apresentar ao Congresso a Proposta de
Emenda Constitucional n® 233 - A, na qual fica estabelecida a definicdo clara de

responsabilidades dos diferentes niveis de governo quanto ao atendimento das
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necessidades educacionais da populacdo, no que se refere a obrigatoriedade da
educacdo fundamental. Ao ser aprovada, a proposta tornou-se a Emenda
Constitucional n°® 14/1996, que se revelou fortemente indutora a municipalizacdo do

ensino brasileiro.

1.4 Revisbes da Producédo Académica Recente sobre Municipalizagdo no
Estado do Rio de Janeiro

Diferentes foruns da sociedade civil organizada tém discutido a gestdo
descentralizada dos servicos publicos. Em relacdo a educacado, especificamente,
tém sido elaborados trabalhos académicos que abordam a questdo pelo viés da
substituicdo do modelo burocratico - tecnicista de gerenciamento da educacéo por
um modelo descentralizado - participativo. Tais trabalhos ndo se alicercam apenas
em instancias de decisdo, mas, se apoiam, também, nas bases conceituais de
formulacdo de politicas educacionais e nos processos em que o problema se
inscreve. Dentre os estudos mais recentes que focam a politica e a gestdo da
educacdo no Estado do Rio de Janeiro, alguns se concentram em analisar as
medidas de descentralizacdo pela via da municipalizagéo, por vezes, delimitando o
campo da pesquisa a municipios especificos.

Sob essa perspectiva, em relagdo ao processo de municipalizagdo, pode-se
citar, dentre outros, o0s seguintes trabalhos de dissertagcdo: em 1992,
“Municipalizagdo do Ensino em Nova Perspectiva”, de Gleisi Heisler Neves (FGV);
em 2000, “Municipalizagdo do Ensino como Estratégia de Descentralizagdo:
Implantagdo no Estado do Rio de Janeiro”, de Maria de Fatima Barros Pimenta
(UFF); em 2003, “As Razbes da Descontinuidade: Centralizagcdo e Descentralizagao

do Ensino no Estado do Rio de Janeiro — O Exemplo de Paracambi”, de Lincoln de
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Araujo Santos (UFF) e, recentemente, em 2008, “O Processo de Municipalizagao do
Ensino em Petropolis a Partir da Implantacdo do PROMURJ”, de Carlos Alfredo
Pereira Baumann (UCP).

A analise de Neves (1992) considera que as politicas sob o manto do
autoritarismo se valeram de solugcbes juridico-administrativas que acabaram por
revestir o processo de municipalizacdo de muitas incertezas e descontinuidades.
Todavia, acrescenta que, ainda assim, a participacdo dos municipios nas matriculas
do ensino fundamental tem crescido bastante, o que demanda a politica de
descentralizacdo uma reformulacdo em sua concepcéo e planejamento.

A leitura dos trabalhos realizados na década de 2000 revela que houve uma
mudanca no perfil de atendimento publico a demanda pelo ensino fundamental,
muito provavelmente, como efeito da municipalizacdo induzida pela Lei n°
9.424/1996, que regulamentava o FUNDEF (1998 — 2006), criado pela EC n°
14/1996.

O trabalho de Pimenta (2000) aponta a falta de condi¢cbes dos municipios do
Estado do Rio de Janeiro para com a atribuicdo das matriculas do ensino
fundamental, alegando a necessidade da parceria do estado para o atendimento
pleno, o que pode significar um aprimoramento das relagdes politico-institucionais
entre o estado e os municipios. Considera, também, necessaria a definicdo de
normas por parte da Unido para que se opere plenamente o federalismo
cooperativo, haja vista, as dificuldades encontradas no processo de municipalizacao
durante o periodo de sua pesquisa.

A pesquisa de Santos (2003) toma o Municipio de Paracambi como exemplo
para desvelar a dindmica da descentralizacdo da educacdo no Estado do Rio de

Janeiro, evidenciando as descontinuidades administrativas entre os governos e
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abordando em seu estudo os acordos politicos — partidarios de grupos agregados
aos nucleos de poder do estado e dos municipios. Em seu trabalho revela que a
municipalizacdo em Paracambi esteve respaldada pelo pacto politico das elites
dirigentes municipais e estaduais, gerando equivocos a concep¢do de
municipalizacdo e interferéncias em seu desenvolvimento no estado. Sugere ainda,
gue a politica de municipalizacdo consolidou a manutencdo dos interesses de
grupos aliados no Estado do Rio de Janeiro.

Sobre o estudo de Baumann (2008), que analisa a municipalizacdo em
Petrépolis, pode-se observar que as competéncias oriundas das legislacfes vigentes
guanto ao pacto dos entes federados sobre a municipalizagdo, ainda sao “motivo de
interpretacbes dispares” e que a acado politica se realizaria em funcdo de
oportunidades, deixando, assim, de priorizar as necessidades. Sua andlise constata
uma modesta adesdo ao PROMURJ, possivelmente, em funcdo de convénio
existente entre a prefeitura de Petrépolis e a rede privada de educacdo daquele
municipio. Refor¢ca, também, a urgéncia de que novas pesquisas possam elucidar a
complexa questdo da municipalizagdo no Estado do Rio de Janeiro,
preferencialmente, enfocando as implicacbes decorrentes do financiamento da
educagéo no processo de municipalizagao.

A partir da década de 1990, diante das alteracbes na legislacdo e das
mudancas ocorridas nas redes/sistemas municipais/estadual do Rio de Janeiro, bem
como no papel regulador e avaliador da Uniédo e do proprio estado, novos estudos e
pesquisas fazem-se necessarios para elucidar os efeitos das recentes medidas na

politica educacional.
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CAPITULO 2
DINAMICA DA EDUCACAO ESCOLAR NO BRASIL

O capitulo segundo aborda a dindmica da educacédo escolar sob os prismas
do Ato Adicional de 1834, das Propostas de Reformas Educacionais e das Leis de
Diretrizes e Bases enquanto referéncias essenciais e determinantes a analise dos
cenarios que vieram a forjar o movimento descentralizador entre as esferas do poder

publico no Brasil.

2.1 Sob o Ato Adicional de 1834

Até a segunda metade do século XVIII, a Companhia de Jesus se tornou a
ordem religiosa dominante no Brasil e desenvolveu um trabalho consideravel na
area educacional. Desse modo, no Brasil Coldnia, as poucas iniciativas no campo
educacional se concentraram na missao jesuitica, sendo estes religiosos os quase
Unicos educadores® ao longo de 210 anos (1549 -1759). Os jesuitas, de certo modo,
imprimiram as marcas da lingua culta, da defesa da fé e da unidade da cultura como
elementos de integracdo nacional a educacgéo ofertada na época (AZEVEDO, 1958).

Ocorre que, em 1759, a Companhia de Jesus € expulsa de Portugal e de
suas coldnias sob a alegagéo de que detinha um grande poder econémico e de que
educava para a ordem religiosa, ndo pensando nos interesses lusitanos. No reinado
de D. José |, Sebastido José de Carvalho e Mello, o Marqués de Pombal, entdo,

Primeiro Ministro, procurava recuperar a economia do pais e concentrar o poder

8 Embora, os religiosos franciscanos, beneditinos e carmelitas tenham aqui chegado em 1580, ndo
assumiram o papel de educadores como funcéo principal, de acordo com Fernando de Azevedo em A
Cultura Brasileira. Introdu¢do ao estudo da cultura no Brasil. Tomo Terceiro A Transmissao da
Cultura. S&o Paulo: Edigdes Melhoramentos, 1958.
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real; sua intencdo era tornar Portugal uma metropole, fazendo com que a elite
portuguesa fosse formada dentro dos parametros da modernidade.

O episodio de expulsdo da Companhia de Jesus, atribuido ao Marqués de
Pombal, fez com que se desmantelasse a estrutura de ensino criada pelo sistema
jesuitico, ficando o pais sem educacdo elementar e média, pois a proposta de
educacao concebida oficialmente ndo se mostrou exitosa. As reformas pombalinas
tinham como objetivo uma nova ordem econdmica pretendida para Portugal, na qual,
o Brasil, sua maior coldnia, teria papel preponderante pela exploracdo de suas
riqguezas. Sobre o quadro educacional neste periodo, Haidar e Tanuri (1998, p. 59,

60) comentam:

Ao afastar os jesuitas e ao assumir a responsabilidade pela instrucédo
publica, Pombal pretendera ndo apenas renovar o ensino em seus métodos
e processos, mas laiciza-lo em seus objetivos, colocando-o a servigco dos
interesses civis e politicos do Império Luso. Entretanto, proscritos os
inacianos aos quais estivera confiado o ensino, devia-se recriar todo um
sistema educacional. Tal programa, parcialmente realizado em Portugal,
ndo se cumpriu no Brasil, e 0 ensino que se reconstruiu sobre as ruinas do
sistema jesuitico, nas décadas posteriores, fragmentado nas aulas régias de
humanidades, ciéncias e primeiras letras, tardariam muito a organizar-se.

Em 1763, muda-se a sede do vice-reinado de Salvador para o Rio de
Janeiro, pois se acreditava que esta se tornaria a capital da América portuguesa.
Segundo Bicalho (2011, p. 1), “a cidade, desde o inicio do século XVIII, seria a
cabeca e o l6cus articulador do territorio centro-sul da América e do espaco
aterritorial do Atlantico, por sua importancia para a sustentagcado da monarquia.” Em
1807, porém, as tropas francesas invadiram Portugal e, em 1808, D. Jodo VI foge
para o Brasil, onde se instalou com a protecdo do governo inglés que exigiu a

abertura dos portos brasileiros as demais nac¢fes. Esta medida € considerada

importante porque possibilitou ao Brasil expandir a sua comercializacdo, dando o
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primeiro passo rumo a emancipagcao econémica e, em certa medida, preparando o
cenario para a independéncia politica que estava por vir.

Com a vinda da corte portuguesa para o Brasil, este passou a condi¢cao de
Reino Unido a Portugal e Algarves e, por intervencdo de D. Jodo VI, algumas
mudancas se anunciaram no campo educacional, como a abertura de escolas, de
academias e da biblioteca publica, objetivando atender a corte. Entretanto, tais
iniciativas se concentraram em escolas militares para prover a defesa do Reino e em
cursos na area de medicina, comércio, agricultura, quimica, desenho técnico, pintura
e artes; a educacdo elementar era um privilégio das elites que, de modo geral,
recebiam-na em suas casas. De certo modo, isto evidencia que, com 0 ensino
militar, superior e técnico, havia maior preocupacdo por parte da administracdo do
Reino Unido.

Na ocasido, ainda que houvesse para a metropole portuguesa as
perspectivas de um movimento iluminista, este permaneceu preso a tradi¢do cultural
da imitacdo, memorizacdo e erudicdo literaria; obtendo avanco, entretanto, na
formacgéo de uma burocracia administrativa mais moderna e eficiente para a época.
Por aqui, os professores régios, de certa forma, impulsionaram o0s sentimentos
liberais e as ideias filosoficas do iluminismo ao longo dos trinta anos que
antecederam a Independéncia do Brasil. Todavia, por cerca de meio século, foram

raras as iniciativas® e as influéncias no campo educacional, dir-se-ia mesmo, tempos

® “Nessa nova conjuntura foram criados, em 1808, o curso de cirurgia, na Bahia, o de cirurgia e

anatomia, no Rio de Janeiro e, também, a Academia Real de Marinha. Em 1810, fundou-se a
Academia Real Militar, que, em 1858, passou a se chamar Escola Central e, em 1874, foi
transformada em Escola Politécnica, a qual, no século XX, passou a ser a Escola Nacional de
Engenharia. Esses cursos representaram a inauguracao do nivel superior de ensino no Brasil.
Entretanto, vale registrar que alguns deles eram, em verdade, aulas com um nivel mais elevado e
outros tinham a finalidade profissionalizante. Esses cursos representam a ruptura com o ensino
jesuitico, embora tal ruptura ndo tenha contribuido para mudar substancialmente o ensino. Assim
sendo, o ensino imperial se dividiu em trés segmentos: primario (curso para ensinar a ler e a
escrever), secundario (para manter as aulas régias) e superior”, conforme Maria de Lourdes Mariotto
Haidar e Leonor Maria Tanuri. A educacao basica no Brasil: dos primérdios até a primeira Lei de
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de abandono e de transicdo. Além de esparsas, as realizagdes se concentraram nas
areas de provimento a defesa militar, do ensino superior e técnico, sem que
houvesse a minima atencéo a realidade social do povo, comprometendo a educacao
escolar de base da populacéo.

No Brasil Império, a partir da Independéncia’® e da adogdo do regime
monarquico, logo de inicio, ndo se configurou uma mudanca no quadro situacional
da educacéo, haja vista que as escolas de instrucdo elementar eram escassas em
algumas provincias e, sequer, existiam em outras. Talvez, em razdo do estado
preocupante da situacdo, na Assembleia Nacional Constituinte e Legislativa, em 03
de junho de 1823, poderiam estar a surgir novas perspectivas, pois na sessado de
abertura e instalacdo dos trabalhos, Dom Pedro | alertou para a necessidade de uma
legislacdo sobre a educacdo publica do novo Estado. A questdo posta em debate
pelas autoridades e pelos parlamentares trouxe consigo 0S anseios para que se
criasse e se organizasse um sistema de escolas publicas em todo o territorio,
ancorado em um plano geral para a instrucdo publica. Entretanto, se observa que,
com a dissolugdo da Assembleia Constituinte, em 12 de novembro de 1823, e a
outorga da primeira Constituicdo do Brasil, em 1824, a preocupacdo com a instrucao
publica ndo passaria de uma linha no texto constitucional, onde se afirmava que a

mesma era gratuita a todos os cidad&os do Império™ (CHIZZOTTI, 2005).

Diretrizes e Bases. In: MENESES, Jodo Gualberto de Carvalho et al. Educacédo Basica: politicas,
legislacéo e gestéo Leituras. Sdo Paulo: Pioneira Thomson Learning, 2004.

19 A instalacdo do Vice-Reinado comecou a incomodar a metrépole, crescendo o descontentamento,
pois 0s portugueses se encontravam nas maos dos ingleses, reclamando a volta da familia real para
Portugal. Esse cenéario levou, a Revolugdo do Porto, em 1820, que culminou com o retorno da familia
real e, devido ao crescente movimento politico, no Brasil, que exigia a ruptura com a metrépole,
aumentaram as pressdes que culminaram com a decisédo de D. Pedro | proclamar ar a Independéncia
do Brasil, em 7 de setembro de 1822. Fonte: http://bndigital.bn.br/redememoria/indbras.html. Acesso
em marc¢o/2011.

! pela primeira vez, surge a ideia de sistema nacional de educacdo, que acabou n&o vingando no
texto constitucional, embora tenham sido propostas a graduacéo das escolas e a distribuicdo racional
por todo o territério nacional do ensino elementar. A ampliacao da rede escolar foi dificultada devido a
base escravocrata da sociedade brasileira, em que apenas uma elite estudava. Quanto a eficiéncia
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A Constituicdo de 1824, Constituicdo Politica do Império do Brasil, outorgada
por Dom Pedro I, em 25 de marco de 1824, esteve marcada por forte centralismo
administrativo e politico, pois além das funcdes legislativa, executiva e judiciaria,
adotou a funcdo moderadora centrada na figura do Imperador. O contexto politico do
pais era o da ascensdo do liberalismo e do constitucionalismo, cujos aspectos
tedricos estavam baseados na Constituicdo Francesa.

No decurso dessa Constituicdo, foi promulgado o Ato Adicional, em 12 de
agosto de 1834, de suma importancia para os rumos da educacdo, como se vera
adiante. Por este dispositivo legal, foram criadas as Assembleias Legislativas
Provinciais e foi suprimido o Poder Moderador, que veio a ser restaurado em 1840,
por via de Emenda Interpretativa.

Sobre a educacéo, a primeira Constituicdo brasileira trazia consigo somente
dois incisos, um dos quais se referia a ideia de gratuidade da instrucéo primaria e o
outro se reportava ao ensino superior de Ciéncias, Belas Letras e Artes. Quanto a
atribuicdo de competéncias para a efetivacado da tarefa educativa, somente, em 1°
de outubro de 1828, é promulgada a lei que cria as Camaras Municipais, delegando-
se a estas, a criacdo de escolas de primeiras letras em cada cidade e vila do Império
(VIEIRA, 2008).

N&do se pode desconsiderar que, embora para cada fase do Periodo
Imperial, Primeiro Reinado, Regéncia e Segundo Reinado, houvesse, pelo menos,
uma iniciativa legal, o tratamento dado a educacdo esteve sempre sob a

dependéncia das ameacas a garantia da integridade do Império.

do atendimento escolar, de certo modo, era duvidosa, pois a educacdo escolarizada nédo era
prioridade. Também n&o vingou o projeto de descentralizacdo do poder, que delegava as provincias
“promover a educagdo da mocidade” de acordo com Anténio Chizzotti em A Constituinte de 1823 e a
Educacdo. In: FAVERO, O. (org.) A Educacgéo nas Constituintes Brasileiras 1823 — 1988. Campinas,
SP: Autores Associados, 2005.



77

No Primeiro Reinado, onde os lacos de dominio e dependéncia existentes
ainda se mantinham fortes, o projeto de Reforma Januario da Cunha Barbosa (1826)
que pretendia a regularizacdo do ensino em quatro graus e a ado¢cdo do método
mutuo, sucumbiu a fragilidade infraestrutural. Em sua concepcéo, a referida Reforma
trouxe consigo as ideias da educacdo como dever do Estado, da distribuicdo
racional das escolas e a necessidade de graduacdo do processo educativo; em
suma, prop6s a organizacdo de um sistema nacional de instrucdo publica. Com a
elaboracdo da Lei das Escolas de Primeiras Letras, Lei Geral, em 15 de outubro de
1827, houve uma tentativa de viabilizar as orientagcdes contidas no projeto da
Reforma e de instalar escolas primarias em todas as cidades e vilarejos, tentando
estabelecer determinadas responsabilidades sobre educacdo para as provincias,
contudo, o que veio a se revelar, foi, tAo-somente, mais uma promessa nao
cumprida (VIEIRA, 2008).

Mais adiante, a Lei das Camaras Municipais, instituida em 1° de outubro de
1828, estipulou a norma para a estruturacdo e o funcionamento das Céamaras, e
para a realizacdo das eleicbes; porém, por outro lado, a norma subordinou as
municipalidades aos presidentes das provincias, representando, ao mesmo tempo,
um avango e um retrocesso. A referida lei mostrou-se pouco eficaz em suas funcdes
no plano educacional, haja vista que os municipios detinham parcos recursos e
multiplas atribuicbes, convertendo-se apenas em pecas auxiliares do mecanismo
central. Por sua vez, as determinacdes do Império nem sempre eram postas em
pratica pelos intendentes, ocasionando, desta forma, certa autonomia local em
relacdo aos distantes centros de decisdo. As disposicdes da Lei das Camaras
Municipais perdurariam até a promulgacéo da Constituicdo Republicana, em 1891, ja

que em seu Art. 68 estabelecia que “os Estados organizar-se-do de forma que fique
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assegurada a autonomia dos municipios em tudo quanto respeite 0 seu peculiar
interesse”; entretanto, o que se verificou na pratica foi um recrudescimento da
centralizacdo do poder no executivo. A autonomia dos municipios ficou ainda mais
reduzida (SAVIANI, 2008).

Para Faoro (2008, p. 353), a lei de criagdo dos municipios, além de nao
expressar as ideias constitucionais, também nédo contemplou os anseios sociais. E o

autor explica ainda:

[...] a incapacidade financeira das camaras municipais, mal que a regéncia
nao cuidou de remediar, deixava-as inermes diante do poder econémico,
concentrado no interior, nas méaos dos fazendeiros e latifundiarios. N&o era,
em consequéncia, o municipalismo o fruto das reformas, sendo o poder
privado, fora dos quadros legais, que se eleva sobre as camaras,
reconhecido judiciariamente. A semente do caudilhismo, jugulada ha um
século e meio, brota e projeta seu tronco vicoso sobre o interior, sem lei,
sem ordem e sem rei.

A legislacdo no Primeiro Reinado nos fornece alguns elementos necessarios
a compreensdo sobre a concepcdo de projeto educativo que as elites dirigentes
tinham para o Brasil, no periodo Imperial. Os documentos revelam a auséncia de
compromisso com a educacdo como dever do Estado, pois conforme afirma

Chizzotti (2005 p.50):

A Constituinte de 1823, com todos os arrazoados patriticos e exultantes,
em seis meses de trabalho, produziu mais discursos veementes e oradores
esfuziantes sobre a instrucdo, que diretrizes fundamentais para a educacao
nacional.

O desinteresse e a falta de empenho, mais adiante, trariam consequéncias
a estrutura e a organizacdo do sistema educacional e, por conseguinte,
ocasionariam alguns desdobramentos ao processo de descentralizacdo da

educacao escolar. Sobre o assunto, Chizzotti (2005 p.53) destaca:
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[...] O texto final da Constituicéo de 1824 simplifica a redagéo, prescrevendo
no Artigo 32: “a instrugdo primaria € gratuita a todos os cidadaos”. [...] Os
direitos e garantias, especificamente os direitos a educacdo, atendiam
diretamente as reivindicacdes dos liberais de Portugal, onde D. Pedro
empenhava-se em manter seu direito a sucessdo de D. Jodo VI. A
gratuidade universal a educacdo primaria, genericamente proclamada e
candidamente outorgada na Constituicdo, ndo derivou de interesses
articulados e reclamos sociais organizados, inserindo-se no texto como um
reconhecimento formal de um direito subjetivo dos cidaddos que uma
obrigacéo efetiva do Estado.

Com a abdicacdo de Dom Pedro | e a criacdo da Regéncia, os liberais, em
funcdo do clima de instabilidade politica e dos problemas econdmicos, dentre outros
fatores, acabaram por ter iniciativas com vistas a descentralizacdo em favor das
provincias. Esta situacdo veio a resultar na promulgacdo do Ato Adicional a
Constituicdo de 1824, aprovado pela Lei n° 16, de 12 de agosto de 1834, como
reacao politica a centralizacdo do Império. O Ato Adicional n°® 16 determinou a
descentralizacdo da instrucdo publica, tornando-a competéncia das Assembleias
Legislativas Provinciais, embora, alguns parlamentares entendessem se tratar de
competéncia concorrente & do poder central*?.

O Ato Adicional de 1834 ao descentralizar o Império, tomou como medidas a
criacdo das Assembleias Gerais Provinciais, a extincdo do Conselho de Estado e a
transformacdo da Regéncia trina em una. De certo modo, a acdo reformista dos
liberais defendia a descentralizacdo das provincias, o que evidencia ser o Ato
Adicional ndo uma acao politica isolada, mas, sim, uma ac¢édo que resultar4 de uma
estratégia de descentralizacdo do Império por etapas. Nesta acao descentralizadora,
os liberais tiveram a oportunidade de definir os rumos dos negécios publicos em
relacdo as provincias e de formaliza-los em atos juridicos, inclusive os de sua
competéncia. Tais disposi¢cdes determinavam que a educacgao elementar e as suas

demandas fossem transferidas as provincias.

2 Fonte: www.histedbr.fae.unicamp.br/navegando/glossario/verb ¢ ato adicional 1834. Acesso em
marc¢o de 2011.
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Pelas disposicbes contidas no Ato Adicional, dentre as mudancas
estabelecidas, os Conselhos Gerais de Provincias foram substituidos pelas
Assembleias Legislativas Provinciais, as quais puderam legislar sobre educacéo,
justica, economia etc. Em seu Artigo 10 § 2°, o Ato Adicional confiou as Assembleias
Legislativas Provinciais o0 direito de “legislar sobre instrugdo publica e
estabelecimentos proprios a promové-la”, instituindo, desta forma, a competéncia
dos poderes gerais e provinciais no campo educacional.

Para alguns estudiosos da educacdo, como se vera adiante, o citado
documento concorreu para a dualidade de sistemas de ensino, o geral e o local,
trazendo a tona a discussao sobre a centralizacdo e a descentralizacdo de ensino,
em seu aspecto concorrencial do poder central em relacdo as provincias e, também,
guanto ao aspecto das competéncias exclusivas destas. Ainda, para outros
interessados no assunto, revelou o pouco compromisso das autoridades com a
educagdo dos menos favorecidos economicamente. Conforme destaca Sucupira

(2005, p.61):

[...] A autonomia das provincias e a descentralizacdo educacional
denotavam resquicios do federalismo americano. Nesse regime politico,
cabe aos Estados a responsabilidade pela educacdo, em geral, e se atribui
a comunidade local poderes para organizar e gerir suas escolas primarias e
secunddrias, levantando taxas especificas destinadas a manutengcédo dos
estabelecimentos escolares. Ocorre, no entanto, que nos Estados Unidos,
tal descentralizacdo ndo proveio da Constituicdo nem de lei do Congresso.
Resultou de uma tradicdo que remonta aos pioneiros calvinistas da Nova
Inglaterra, desde a famosa lei pitorescamente denominada That old deluder
Satan, de 1642. No Brasil, ao contrario, herdamos uma tradicéo fortemente
centralizadora da Coroa Portuguesa de tal ordem que, na Coldnia, um
professor régio, a fim de obter uma licenga para tratamento de salde, era
obrigado a dirigir-se ao Conselho Ultramarino. Consequentemente, a
intencdo do Ato de remover dificuldades oriundas de a¢Bes desvinculadas
das realidades locais e de fortalecer o poder provincial ndo produziu os
efeitos desejados no campo da instrugdo publica. Nao fez nascer nas
assembleias provinciais a consciéncia do imperativo democratico-liberal de
universalizar a educacédo basica.
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Para Azevedo (2008, p. 74), o Ato Adicional negou a possibilidade de se

estabelecer um sistema unitario de ensino para o Brasil a época, conforme explicita:

Do ponto de vista educativo, o Ato Adicional, aprovado em 6 de agosto de
1834 e que resultou da vitéria das tendéncias descentralizadoras,
dominantes na época, suprimia de golpe todas as possibilidades de
estabelecer a unidade orgénica dos sistema em formacdo que, na melhor
hipétese (a de estarem as provincias em condicdes de cria-los), se
fragmentaria numa pluralidade de sistemas regionais, funcionando lado a
lado, - e todos forcosamente incompletos -, com a organizagdo escolar da
Uni&o, na capital do Império, e as instituicGes nacionais de ensino superior,
em varios pontos do territdrio.

Seguindo Azevedo (2008), alguns analistas da educacéo (HAIDAR; TANURI,
2004; OLIVEIRA, 1992), consideram que o Ato Adicional de 1834 marca o
movimento de descentralizacdo da educacéo no Brasil.

Ao longo da histéria, a origem de muitos problemas concernentes a
organizacdo do sistema de ensino publico no Brasil, vem sendo atribuida ao Ato
Adicional de 1834, mas, conforme ja mencionado anteriormente, a educacédo publica
e a sua estrutura organizacional e funcionamento ndo eram o foco de atencédo por
parte do poder constituido e das classes dirigentes, ambos omissos e
desinteressados pela educacdo das classes populares. Em que pesem a retérica
pedagodgica e o discurso da classe politica, enaltecendo a educacdo e a grandeza
das nagfes que nela apostaram como o caminho para o desenvolvimento, ha que se
considerar o descaso das elites governantes com a educacdo publica dirigida aos
mais necessitados, além da dinamica que se faz presente acerca do movimento
pendular entre centralizagéo e descentralizacdo. Quanto ao exposto, Vieira (2008, p.

42) se pronuncia:

Tal situacdo decorreria de todo um descaso para com a educacao publica e
ndo necessariamente da organizacao administrativa pretendida pela Lei de
1834. Em verdade, com este instrumento legal, se torna explicito o andncio
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de um movimento pendular que vai se fazer presente ao longo da historia
da educagdo no Brasil, a saber, o conflto entre centralizagdo e
descentralizacao.

A pouca clareza de varios Artigos no Ato Adicional e as medidas tomadas
pelas provincias em resisténcia ao poder geral e a Constituicdo, geraram algumas
rebelides’®, fazendo ganhar corpo o movimento conservador regressista que
defendia as medidas centralizadoras como forma de garantir a ordem e 0 progresso.
A precariedade da instrucdo nas provincias, percebida por varios ministros de
Estado, corroborou com a desaprovacdo ao projeto descentralizador, ao mesmo
tempo em que reclamou maior atuagdo do governo central no campo da instrucéo
publica. Sobre o exposto, Sucupira (2005, p.61) afirma que “o principio de
descentralizacdo educacional consagrado pelo Ato Adicional ndo foi aceito
pacificamente sem criticas.” Quanto ao entendimento dos parlamentares acerca do
assunto, acrescenta: “o ponto nodal da questao estava em saber se a competéncia
conferida as assembleias provinciais, em matéria de educacéo, era privativa. Ao que
parece [...] € que se tratava de uma competéncia concorrente.” Embora, Sucupira
entenda que se tratava de competéncia concorrente, prevaleceu o entendimento de
gue seria competéncia privativa.

Devido a proposta de descentralizagdo, cada provincia tornou-se
responsavel pela organizacdo de suas redes de ensino primario e secundario,
embora este nivel fosse normatizado pelo poder central. Assim, criou-se uma grande
diversidade no incremento da instrucdo elementar e secundaria, considerando-se
gue somente as provincias dotadas de recursos financeiros e projetos voltados a

implementacédo da instrucdo avancaram na efetivacdo desses graus de ensino. Nas

* Entre 1831 e 1840, sdo varias as insurreicdes no Brasil: Sabinada, na Bahia; Balaiada, no
Maranhao; Farroupilha, no Rio Grande do Sul, e Cabanagem, no Para. FAUSTO, Boris. Histéria do
Brasil. S&o Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 1998.



83

provincias, onde 0S recursos eram escassos, a instrucdo elementar e secundaria
n&o passou de uma quimera™®.

Com a desorganizacédo da estrutura educacional, levando ao entendimento
de que a descentralizacdo havia ocasionado tal situacdo, a partir de 1870, se
passaria a defender mais marcadamente a interferéncia do governo central na tarefa
educativa.

Quanto as competéncias sobre a instrucéo publica, a cargo da administracéo
nacional ficaram o ensino superior, a normatizacdo do ensino secundario e a
organizacao escolar do Municipio Neutro. Por forca do Ato Adicional, foi conferido a
cidade do Rio de Janeiro o status de Municipio Neutro, desmembrado da Provincia
do Rio de Janeiro, cuja sede de governo era Niteroi.

O entendimento sobre a concepcao de educacdo em determinado momento
histérico, requer, antes de tudo, a compreensdo de como o poder publico
operacionaliza o ensino em forma de planos, programas e projetos sob a égide de
marcos legais, normas e regulamentos, caracterizando assim a politica educacional.
Entretanto, como antecedente, pressupde-se que haja uma percepcao coletiva para
que a educagdo enquanto “problema nacional” se torne um problema
governamental, e seu significado venha a atender as pressdes sociais, objetivando
os devidos desdobramentos na operacionalizacdo da politica educacional. Quanto

ao assunto, Azanha (2004 p. 68) complementa:

“ Em funcdo do exposto, no século XIX, a organizagdo escolar brasileira apresentava graves
deficiéncias qualitativas e quantitativas. Existiam poucas escolas de primeiras letras, ndo havia
pessoal preparado para 0 magistério e a carreira docente carecia do devido amparo profissional.
Diante dessa realidade, abria-se uma discussdo em torno da necessidade de criacdo das Escolas
Normais com o objetivo de divulgacao do saber, das normas, das técnicas necessarias a formacao de
professores. Criam-se as primeiras escolas para a formacdo do magistério em: Niterdi (1835), Bahia
(1836), Cearéa (1845) e Sao Paulo (1846). Fonte: www.histedbr.fae.unicamp.br.



84

[...] sem as pressdes sociais que decorrem de uma percep¢ao coletiva, a
simples existéncia de determinados fatos pode ndo ser uma questdo de
governo, isto é, um problema nacional.

Somente quando essa consciéncia se generaliza e se difunde amplamente
na sociedade é que se pode falar de um problema em termos nacionais e
de governo. Nesse sentido restrito, pode-se dizer que problemas nacionais
de educacéo brasileira sdo relativamente recentes e talvez nem mesmo
sejam mais antigos do que a Repulblica. Antes disso, as questbes
educacionais estiveram circunscritas a formagdo dos filhos das familias
abastadas e ao recrutamento de funciondarios nas administragfes colonial e
imperial. Problemas esses n&o nacionais, mas bem localizados e a
reclamarem solucdes especificas.

O cenario politico, econdmico e social, além dos conflitos regionais e das
reformas do Codigo de Processo Criminal (1832), seguidos do Ato Adicional (1834),
de certo modo, determinou a formacéo dos partidos politicos, os quais, dentre outras
acOes, atuaram nas discussfes sobre o projeto de descentralizacdo no Brasil, ja
aguela época, em funcéo de seus interesses locais e regionais (CARVALHO, 1988).

O que se depreende do quadro histérico, neste periodo e, até certo ponto, se
alonga até a Primeira Republica, refere-se ao fato de que as iniciativas quanto a
expansdo educacional, no nivel primério e no nivel secundério, foram insuficientes
em funcdo das provincias com 0S seus parcos recursos, sem apoio financeiro do
governo central, ndo poderem organizar e fazer funcionar as escolas. Em varias
provincias apelou-se para que as Camaras Municipais colaborassem com a
manutencdo da instrucdo elementar, realizando um trabalho conjunto, onde,
entretanto, existia um grau de subordinagcdo dos municipios as provincias, que ainda
se faz presente. A contribuicdo de particulares também era solicitada pelas
provincias, que apelavam junto as pessoas influentes nas localidades para a
obtencdo de recursos com vistas a tarefa da instrucao publica, despertando, desde
entdo, a sanha clientelista que persiste ainda.

Em termos de realizacdes educacionais, em 1836, a Provincia do Rio de

Janeiro contava com uma Escola Normal (em Niter6i) com 17 alunos e 24 escolas de
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primeiras letras, sem que fosse especificado o quantitativo de alunos no relatério
encaminhado pela referida provincia. Na ocasido, procede registrar a criacdo do
Colégio Pedro Il, em 02 de dezembro de 1837, data de aniverséario do Imperador,
ainda menino. Instituido como estabelecimento modelo de estudos secundarios, o
Colégio Pedro Il foi criado pelo Ministro da Justica Bernardo Pereira de
Vasconcellos, através de um Decreto, que converteu o Seminario de Sao Joaquim
no unico colégio de instrucdo secundaria oficial do pais. As instalacfes se situavam
na antiga Rua Larga, atual Av. Marechal Floriano Peixoto, no centro historico da
cidade do Rio de Janeiro, e ainda funcionam em dias atuais. O Colégio Pedro II,
considerado uma escola padréo, serviria de parametro para os outros liceus, como o
de Angra dos Reis (1839); o de Campos (1844) e o de Niter6i (1847), os dois ultimos
ainda existentes e pertencentes a Rede Estadual de Ensino do Rio de Janeiro

(HAIDAR e TANURI, 1998).

2.2 Sob as Propostas de Reformas Educacionais

O quadro socioecondmico do Brasil, em termos de producao, distribuicdo e
consumo de bens e servi¢os, a partir de 1840, com os lucros da lavoura de cafeé,
apresentou diferencas em relacéo ao ciclo da lavoura de cana — de — agucar, pois
guanto a economia, apesar de conservar o latifundio e a monocultura, o ciclo do café
possibilitou a urbanizacdo do interior, ndo se incompatibilizando com as lavouras de
subsisténcia, estimulando a diversificagdo de culturas e incrementando a exportacao
e a circulagéo de mercadorias (SODRE, 1973).

Ao se tentar desvendar o jogo das forcas sociais e os arranjos dos blocos de

poder no pais, precisa se levar em conta as determinacgfes internas e externas que
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configuram e movimentam as situacdes e os fatos ao longo da histéria, a fim de
tornar possivel, ou pelo menos mais claro, o entendimento acerca das
transformaces da sociedade brasileira e seus brasis’®, em suas trés idades:
colénia, monarquia e republica. A conjuntura econdémica revela que estavamos
passando de uma sociedade exportadora com base rural-agricola para uma
sociedade urbano — agricola — comercial, sendo esta, verdadeiramente, uma
decorréncia do capitalismo internacional. As cidades passaram a serem polos
dindmicos do capitalismo brasileiro, reorganizando o sistema de trabalho urbano
com o surgimento de novas categorias econbmicas e exercendo atracdo a um
contingente populacional de renda alta, média e baixa (RIBEIRO, 1998).

Em relacdo as iniciativas no campo educacional, ainda no Municipio Neutro,
cabe registrar a reforma do Ministro Luiz Pedreira do Couto Ferraz que propés a
criacdo do ensino primario de 2° grau e o Regulamento da Instrucdo Primaria e
Secundaria, pelo Decreto n°® 1.331 A, de 17 de fevereiro de 1854, instituindo a
Inspetoria Geral da Instrucdo Primaria e Secundaria, com a atribuicao de fiscalizar e
orientar o ensino publico e particular dos niveis priméario e médio na cidade do Rio
de Janeiro. Rocha (2010, p.129), assim se pronuncia sobre o0s aspectos da

estruturagao funcional da educacao neste dispositivo legal:

O Decreto-Lei Couto Ferraz, de 1854, € um ponto de inflexdo nas politicas
publicas de educacédo ao longo do Império. Foi ele quem estabeleceu pela
primeira vez uma estruturacdo funcional da educacgdo, que vinha sendo
requisitada desde a primeira lei de educacdo de 1827. Na compreenséo que
obtivemos com o estudo do Decreto-Lei Couto Ferraz, chegamos a
conclusdo de que ele constituiu um paradigma propositivo por parte do
Estado na construcdo educacional, num contexto histérico em que as
guestdes da unidade nacional se encontravam equacionadas. [ ... ] As
caracteristicas dessa primeira grande matriz reguladora da politica de
educacédo sao de um Estado fortemente proponente da educacao, visto ser
0 carater ativo muito mais pela regulacdo e fiscalizacdo do que

> Expressdo usada por Octavio lanni. Tendéncias do Pensamento Brasileiro. Tempo Social; Rev.
Sociol. USP, S. Paulo, 2000
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propriamente pelo investimento publico, embora este seja também instigado
por ministros e politicos em geral comprometidos no entendimento do papel
da educacdo na formacdo da sociedade civil. Ali se estabeleceu pela
primeira vez uma sistematica de inspetoria do ensino, bem como uma
estruturacédo funcional da educacao, via ordenacéo de suas instancias. Deu-
se o controle sobre o ensino privado, especialmente pelas exigéncias de
exame de capacidade intelectual dos candidatos a mestre. Definiu-se a
obrigatoriedade escolar, ainda que de forma frouxa, sem estabelecer sequer
a faixa de idade. Outro aspecto fundamental para caracterizar essa fase
historica é a atribuicdo ao Estado da responsabilidade na construcdo
educacional. A educacdo é obrigatéria, porém, o principio somente se
aplicara com o aprimoramento da oferta estritamente publica ou com apoio
publico.

Diante deste cenério, principalmente, no Municipio da Corte, ocorreram
algumas mudancas significativas na educacéo. Além da criacdo da Inspetoria Geral
da Instrucdo Primaria e Secundéria, em 1854, conforme ja sinalizado,
estabeleceram-se normas para o exercicio da liberdade de ensino; criou-se um
sistema de preparacao de professores primarios e reformularam-se os estatutos do
Colégio de Preparatorios; criou-se, também, a escola para o ensino de cegos. Em
1855, reelaboraram-se os estatutos da Academia de Belas Artes e da Aula de
Comércio da Corte, além de se reorganizar o Conservatorio de Musica. Em 1856,
criou-se a escola para o ensino de surdos e escolas femininas para o nivel
secundéario. Contudo, este periodo pleno de realiza¢des, acabou por beneficiar mais
0 ensino superior, ficando os demais niveis de escolaridade aquém do esperado,
com excecdo de alguma melhora percebido no nivel primario e secundario,
especificamente no Rio de Janeiro (HAIDAR e TANURI, 1998).

De tal modo, era facil constatar que ndo havia uma politica integrada entre o
governo central e as provincias. N&o foi instituido um plano nacional de fiscalizagéo
das escolas primarias e secundarias, ndo havendo condicbes de cobrar o
aprimoramento de meétodos e conteddos. Conquanto 0 ensino primario se

restringisse a ler, escrever e contar, apenas um décimo da populacéo era atendido.

Quanto ao ensino secundario, era predominantemente para 0 sexo masculino; seus
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métodos eram tradicionais e a maioria das escolas era privada; carecia de
organicidade e sua preocupacado era preparar 0os alunos mais abastados para o
ingresso no ensino superior. Percebeu-se, desde entdo, que o ensino secundario no
Brasil ndo conseguia conciliar uma formacéo humanista com o preparo para 0 curso
superior. Outro aspecto a assinalar € a falta de verbas para a educacéao,
demonstrando que a monarquia ndo estava interessada em disseminar sequer o
ensino primario. A exclusdo comecava logo no inicio da escolarizagcdo, havendo um
enorme contingente da populacéo fora da escola (RIBEIRO, 1998).

Em 1869, o Ministro do Império, Paulino José Soares de Souza, apresentou
a Camara dos Deputados um novo projeto de interpretacdo do Ato Adicional sobre a
guestdo das competéncias no campo educacional, entendendo que a atribuicdo de
legislar sobre a instrucdo publica ndo seria exclusiva das assembleias provinciais,
posto que “tudo esta por fazer neste ramo” e que o0 encargo poderia ser partilhado
com o governo central, sugerindo a manutencao de, pelo menos, uma escola para
cada sexo em todas as provincias. Neste projeto, sobressaiu um argumento novo
acerca da expansao educacional, que concerne em “adequar a escola as diferencas
sociais e as circunstancias da vida, ainda que ndo se faca estritamente pela
iniciativa publica.” E, na complementacao de sua forma de pensar, Paulino José
Soares de Souza explicitou certa ruptura com a concepcéao de frequéncia obrigatoria
do ensino elementar, declarando-a como principio, porém, dependente das
possibilidades de implementacdo (ROCHA, 2010).

Outros projetos e propostas educacionais se somaram a anterior, dentre as
quais, a de Jodo Alfredo, em 1871, que, com relacdo a obrigatoriedade, inseriu a
ideia de oferta da educacdo pelo Estado, desde que, a sociedade estivesse

condicionada ao dever de receber, atribuindo ao Estado as funcbes
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regulamentadoras, fiscalizadoras e punitivas quanto a infrequéncia. Para Rocha
(2010, p. 140), nesta proposta, ha um deslocamento de responsabilizacdo quanto a

tarefa educativa, conforme explicita:

A questao da punibilidade pela infrequéncia escolar ndo é novidade nas
legislacbes provinciais ao longo do Império. Aqui, no entanto, ha um rigor
muito mais acentuado na regulamentacéo, revelando talvez o entendimento
de que a razdo pelo estado deploravel da situacdo educacional do pais
esteja situada ndo tanto na minimizacdo da oferta pdblica, mas na
“negligéncia” do povo. Trata-se assim de um deslocamento na
responsabilizacéo.

O projeto de lei de Jodo Alfredo, apresentado para votacdo em 1874,
também dizia respeito a criacdo de verba municipal com vistas a educacéo
profissional, além do estabelecimento de indice orcamentario no municipio para o
cumprimento desta obrigacdo. Neste projeto, argumentava-se que o0 governo da
Unido deveria contribuir com a complementacdo orcamentaria de municipios que
nao conseguissem, com 0s seus rendimentos, manter a escola profissional, porém,
desde que, 0os municipios atingissem, pelo menos, dois tercos dos gastos previstos,
ou seja, desde entéo, ja prevalecia a logica do fazer mais com menos. Deste modo,
a aluséo a este trecho do projeto de lei, faz-se com o propdésito de referenciar que a
educacdo, desde sempre, esteve pautada por certo relativismo em relacdo ao
atendimento de suas demandas, isto é, entendida como relevante na formagédo da
sociedade civil, porém, ndo extensiva a todos.

Ainda, no Segundo Reinado, previu-se a criagao de cursos noturnos no Rio
de Janeiro para adultos analfabetos do sexo masculino, através do Decreto n°® 7.031
A, de 06 de setembro de 1878. A Reforma Leoncio de Carvalho, decretada em 1879,
dentre outras medidas, previu, também, a reforma do ensino primério e secundério,

no Rio de Janeiro, além da reforma do ensino superior em todo o Império, através do
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Decreto n° 7.247, de 19 de abril de 1879, A. Embora o Decreto Ledncio de Carvalho
seguisse a matriz contida no projeto de Jodo Alfredo, devido a mudanca de
paradigmas para explicar a necessidade de expanséo educacional, urgem algumas
consideracdes sobre esta Reforma.

Quanto a obrigatoriedade de frequéncia na instrucao primaria, valendo-se de
um discurso doutrinario acerca do “livre-ensino” como decorrente do livre-
pensamento e da livre-oferta, a Reforma Lebdncio de Carvalho atribuia aos
responsaveis pelos alunos a culpa pelas condi¢cdes precéarias da educacéo escolar,
alterando com seus argumentos a tradicdo do Império no que concerne a elaboracéo
das normas legais com vistas a adequa-las a realidade social, ainda que, com o
objetivo de formar os eleitores que representariam a nacéo. Tal proposta quebra a
tradicdo de justificar a ampliacdo da oferta educativa como exigéncia a participacao
politica da sociedade civil, 0 que, de certo modo, altera a concepcdo de cidadania
em estreita relacdo com a educacdo e a politica. Para Rocha (2010, p. 144) esta
compreensao perpassa 0s rumos da educacdo ao final do Império e ao inicio da

Republica, deixando suas marcas, conforme destaca:

Se a tradi¢cdo do Império, desde a visao civilizatéria de Bernardo Pereira de
Vasconcelos, la nos primoérdios do pais independente, foi de justificar a
ampliacdo da educacdo como exigéncia de formacdo de uma sociedade
civil, que de alguma forma se comunicaria com a sociedade politica, o
argumento agora usado por Lebncio de Carvalho é puramente social. A
nossa compreensdo € de que se alterou fundamentalmente nesse final do
Império a nogéo de cidadania que o perpassou. Por mais que se pense que
0 ideario nascido com Bernardo Pereira de Vasconcelos esteja
comprometido com tudo aquilo que é designado pelas palavras civilizagéo,
instrucdo, educacado, cultura etc.,, e ndo propriamente fundado numa
concepcdo de individualidade livre e participativa, elemento essencial na
formacdo da sociedade e Estado modernos, como se configura
doutrinariamente no liberalismo do final do século XIX, ainda assim ali esta
colocada uma relacdo entre educacdo e politica. Foi justamente essa
tradicdo que se perdeu ao final do Império. Trata-se agora de culpar o
publico afetado pela educacdo obrigatoria, inverter a ordem do
protagonismo social — ndo mais o Estado, mas a iniciativa privada — e
justificar a ampliacdo educacional pela caréncia social da populagéo-alvo.
Houve uma ruptura entre representacao politica e legitimidade social. O que
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se tem agora € uma imputacdo negativa dessa ampliagdo de legitimidade.
Esta agora é vista sob o0 angulo da qualidade social e do acesso as “luzes”
civilizatérias. Como se disse antes, isso ndo passou despercebido ao tempo
da reforma eleitoral de 1881. Ao excluir os analfabetos da participacédo
eleitoral, no dizer de José Bonifacio, o moc¢o, deputado por Sao Paulo,
retirou-se o sujeito da oracdo politica. Enfim, abdicou-se de quem poderia
dar substancia social ao jogo politico.

De algum modo, em 1882, as propostas de reformas, vieram a ensejar o
pronunciamento de Rui Barbosa, através do parecer - projeto que abrangeu os
segmentos educativos, do jardim-de-infancia ao ensino superior. Neste
pronunciamento, cabe destacar as palavras de Ruy Barbosa (Moacyr, 1937 p. 382)

sobre o orcamento destinado a educacao:

Antes assalariar o mestre-escola do que o oficial de policia; este protege a
minha fazenda, o outro ensina a respeita-la. Previnamos o mal; é melhor
gue reprimi-lo. Cada ddlar que desembolsamos pela instru¢éo, é um prémio
de seguro que pagamos para o tempo vindouro. Nao lastimemos este
desembolso mais do que o despendido em acautelar contra o incéndio de
nossas casas. Somais 0 que, ha poucos anos, nos custavam a policia e as
despesas da justica, e o quanto hoje nos custa. Despenderemos menos
com este servico, se com aquele gastarmos mais. Quando um se eleve,
desce o outro. [...] O Estado, no Brasil, porém consagra a esse servico
apenas 1,99% do orcamento geral, enquanto as despesas militares nos
devoram 20,86% da despesa total.

by

Nestas alternancias continuas quanto a responsabilidade pela
manuten¢ao da educacéo, entretanto, sequer houve a discussdo do referido projeto
no parlamento. As condi¢des politicas & época ndo eram propicias ao debate sobre
0 assunto, tendo em vista as ideias abolicionistas estarem na ordem do dia,
deixando as argumentacdes e a tarefa da instrugdo publica como legado do Império
a Republica, que ainda estava por vir. Chegariamos a Republica com a maioria da
populacao brasileira sem escolaridade, uma massa significativa de analfabetos. De
acordo com Fausto (2009, p.237), “Em 1872, entre os escravos, o indice de
analfabetos atingia 99,9% e entre a populagéo livre aproximadamente 80%, subindo

para mais de 86% quando consideramos s6 as mulheres.”
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Em relacdo a manutencdo do ensino, em 1874, as provincias aplicavam
cerca de 20% de suas receitas em instru¢do publica, enquanto o governo central
aplicava cerca de 1%, deixando a mingua as provincias para o cumprimento da
obrigacéo constitucional de oferta da educacéo escolar basica gratuita a populacéao
(SUCUPIRA, 2005).

Ainda, no Brasil Imperial, a escassez de escolas e de mestres no ensino
primario faz-se valida de registrar em funcédo do foco deste estudo. Os relatorios
ministeriais e da Inspetoria Geral de Instrucdo da Corte apontavam que, em 1878,
havia 5.661 escolas de primeiras letras, dentre publicas e particulares, registrando a
matricula de 175.714 criancas. Especificamente, na Provincia do Rio de Janeiro,
Municipio Neutro sob a acdo direta e imediata do governo central, contando com
uma populacdo de 312.554 habitantes, se registrou 211 escolas publicas e
particulares com 11.660 alunos matriculados, donde se conclui que havia uma
escola para cerca de 1450 habitantes (MOACYR, 1939). Estes dados reforcam a
ideia de que a educacdo escolar basica ndo era preocupacdo da sociedade

patriarcal e escravagista, conforme afirma Sucupira (2005, p.67):

[...] Num Estado patrimonialista dominado pelas grandes oligarquias do
patriciado rural, as classes dirigentes ndo se sensibilizavam com o
imperativo democratico da universalizagcdo da educacao basica. Para elas, o
mais importante era uma escola superior destinada a preparar as elites
politicas e quadros profissionais de nivel superior em estreita consonancia
com a ideologia politica e social do Estado, de modo a garantir a
“construgcdo da ordem”, a estabilidade das instituicbes monarquicas e a
preservacdo do regime oligarquico.

Ao final do Império e ao alvorecer da Republica, ainda predominava no
Brasil a mentalidade que considerava os estudos de nivel médio tdo-somente uma
preparacdo ao nivel superior. Embora, na segunda metade do século XIX, tenham

sido muitas as ideias de reformas educacionais, estas ficaram mais no nivel da
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comocao do que propriamente da acdo. Ficava facil perceber que ndo havia uma
politica educacional integrada entre o governo central e as provincias, nem mesmo
instituido um plano de fiscalizacdo da educacdo escolar basica, visando ao
aprimoramento de conteudos e métodos pedagdgicos. A educacdo escolar se
restringia aos atos de ler, escrever e contar, dando atendimento precario a cerca de
um décimo da populacdo brasileira apenas, demonstrando assim que nao havia
interesse do poder central em disseminar a educacao entre as classes populares.
Diante do cenério até entdo exposto, pode-se depreender que, o Estado no
Brasil, de certo modo, em relacdo a administracdo do publico, herdou os aspectos
nefastos da colonizacédo lusitana e, tais aspectos, se perpetuaram ao longo do
Império e viriam a se ramificar na Republica. Sobre isto, Prado Junior (1977, p. 296)

comenta:

O Estado aparece como unidade inteirica, que funciona num todo Unico e
abrange o individuo, conjuntamente, em todos 0s seus aspectos e
manifestagfes. Expresséo integral [do] poder e sintese completa do Estado,
s6 o rei.... cabeca, chefe, pai, representante de Deus na Terra, supremo
dispensador de todas as gracas e regulador nato de todas as atividades [...].
Percorra-se a legislacdo administrativa da colbnia, encontrar-se-a um
amontoado, que nos parecera inteiramente desconexo, de determinacdes
particulares casuisticas, de regras que se acrescentam umas as outras sem
obedecerem a plano algum de conjunto [...].

Embora o Estado brasileiro tenha passado por um processo de
modernizacdo, suas caracteristicas latentes e manifestacbes permanecem
presentes em suas estruturas, conforme se vem demonstrando. Acerca do assunto,

sao pertinentes as palavras de Faoro (2008, p.204).

Um esquema vertical na administragao publica colonial pode ser tragado, na
ordem descendente: o rei, 0 governador-geral (vice-rei), os capitdes
(capitanias) e as autoridades municipais. A simplicidade da linha engana e
dissimula a complexa, confusa e tumultuaria realidade. Sufoca o rei seu
gabinete de muitos auxiliares, casas, conselhos e mesas. O governador-
geral, chefe politico e militar, estd flanqueado do ouvidor-geral e do
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provedor mor, que cuidam da justica e da fazenda, os capitdes-generais e
governadores e 0s capitdes-mores das capitanias se embaracam de uma
pequena corte, freqiientemente dissolvida nas juntas, os municipios com
seus vereadores e juizes, perdem-se no exercicio de atribuicbes mal
delimitadas. A dispersdo em todos os graus se agrava com o vinculo
frouxamente hierarquico: todos se dirigem ao rei e ao seu circulo de
dependentes, atropelando os graus intermediarios de comando.

Em 1889, foi extinto o Império e proclamada a Republica, via golpe militar
com o apoio de uma parcela da nascente classe média, instituindo o regime
federativo e atendendo as pretensfes hegemoénicas dos grupos dominantes. As
antigas provincias foram transformadas em estados, permanecendo a instrucéo
popular mantida sob a sua responsabilidade. A divisdo de competéncias no ambito
da educacéo, herdada desde a primeira metade do século XIX, se mantinha no
periodo republicano, fazendo persistir certo dualismo em sua administracdo, uma
auséncia de coordenacdo central e um descontrole nacional em relacdo a uma
concepcao de politica educacional para o Brasil (HAIDAR; TANURI, 1998).

O aspecto desenvolvimentista econdmico de algumas regides® provocou
uma evolucdo destas para uma posicdo mais complexa no que diz respeito ao poder
do Estado, fazendo emergir grupos republicanos em algumas provincias. Todavia,
no nNovo regime, permaneceram 0Ss embates entre liberais e conservadores,
prevaleceram 0s interesses econ6micos sobre 0s sociais e se mantiveram 0s
arranjos politicos dos acordos regionais, embora, com uma nova roupagem.

As contradi¢des histéricas advindas do federalismo, de certo modo, fazem
parte do processo de organizacdo do sistema politico brasileiro, ora com

predominancia de forcas regionais, ora com forgca maior da Unido, gerando uma

'® De acordo com José Murilo de Carvalho em A Construcéo da Ordem: a Elite Politica Imperial. Rio
de Janeiro: Campus, 1980. Desenvolvimento do café em Minas Gerais e Sao Paulo; do charque no
Rio Grande do Sul.
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tensdo permanente entre as forcas centripetas da centralizacdo e as forcas
centrifugas da descentralizagcdo (CAMARGO, 2001).

Ao se fazer um balanco econémico e populacional do Brasil, antes de iniciar
a Primeira Republica, os dados revelam que ja se mostravam relevantes a ascensao
de Sdo Paulo e a queda da Provincia do Rio de Janeiro. Embora o pais
permanecesse essencialmente agricola, a cidade de S&o Paulo tornou-se um
grande centro de negdcios cafeeiros, atraindo cada vez mais imigrantes, obtendo um
crescimento populacional entre 3% e 8%, no periodo de 1872 a 1890. Por sua vez, a
cidade do Rio de Janeiro tornou-se um grande centro urbano, concentrando a vida
politica, o lazer e farto investimento em transportes, iluminacdo e embelezamento
(FAUSTO, 2009). Com o advento da Republica, o Municipio do Rio de Janeiro
tornou-se a capital federal até esta ser transferida para Brasilia.

Com o objetivo de melhor compreender a politica de atendimento as
demandas educacionais e o0s determinantes deste processo, este trabalho
prossegue na abordagem de alguns aspectos histéricos e na andlise dos marcos
regulatérios, considerados pertinentes ao longo do periodo republicano.

A Constituicdo de 1891, Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil, promulgada pelo Congresso Constituinte, em 24 de fevereiro de 1891, deu
inicio ao sistema presidencialista e adotou a forma de Estado Federal, inspirado na
tradicdo republicana dos Estados Unidos.

A nova Carta Politica concedeu autonomia aos estados da federacéo;
convocou elei¢cdes diretas para a Camara, o Senado e a Presidéncia da Republica;
estabeleceu o0 voto universal e ndo secreto para os homens acima de 21 anos,
vetando-o as mulheres, analfabetos, soldados e religiosos; determinou a separacéo

oficial entre o Estado e a Igreja Catdlica; instituiu o casamento civil e o habeas
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corpus; aboliu a pena de morte e extinguiu o Poder Moderador. Sob o regime
representativo, esta Constituicdo manteve a unido indissolivel das provincias e
consagrou a triparticdo dos poderes.

Quanto a educacao, o texto constitucional mencionava as competéncias da
Unido, quanto ao ensino superior no pais e, a instrucdo primaria e secundaria, no
Distrito Federal, observando ainda, a possibilidade de se criar instituicdes de ensino
superior e secundario nos estados. Porém, sobre a instrucdo publica primaria, o
texto se abstinha, mantendo-se assim, por omissao, sob o encargo dos estados e
municipios, a educacédo escolar das primeiras letras.

Torna-se pertinente observar que, desde o governo provisorio da republica,
haviam sido tomadas medidas que interferiiam na educacdo, considerando o
Decreto n° 6, de 19 de novembro de 1889, que tratou da extin¢cdo do voto censitario,
impondo o conhecimento da leitura e da escrita como condi¢cdo para votar e, em
seguida, o Decreto n° 7, de 20 de novembro de 1889, que fixou as atribuicdes dos
estados quanto a instrucdo publica em todos os graus, conferindo-lhes ainda a
competéncia da mesma. Houve ainda, outras iniciativas, como a criagdo da
Secretaria da Instrucdo Publica, Correios e Telégrafos, em 19 de abril de 1890, que
empreendeu a Reforma da Instrugdo Publica Priméaria e Secundaria no Distrito
Federal, embora o referido 6rgdo haja sido extinto em 1891. Sobre o assunto, Cury

(2005, p. 73) comenta:

[...] se o governo provisorio avangou no terreno educacional a partir dos
direitos civis e de uma proposta federativa, ele praticamente se omitiu em
entender a educacgao primaria, pelo menos, como terreno explicito de um
dever do Estado.
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Para alguns analistas, essas medidas deram continuidade a dualidade
iniciada desde 1834, considerando 0s parcos recursos provinciais / estaduais e as
diferencas regionais, de certo modo, deixando no sistema educacional brasileiro,
além do aspecto dual, as diferencas na forma de expansdo da oferta educativa,
posto que, os estados das regides sul e sudeste assumiram esta atribuicéo,
enguanto nas regides norte, nordeste e centro-oeste, esta passou a ser assumida de
forma ténue pelos municipios, que passariam a criar as suas redes de ensino em
precarias condi¢des. De tal modo, essa diferenca na forma de expansado concorre
até certo ponto para a desigualdade quanto ao atendimento da demanda
educacional e as condicdes de oferta (OLIVEIRA e SOUSA, 2010).

Para alguns autores, dentre os quais, Rocha (2010, p.126), entre o Império e
a Republica, ha certo continuismo no sentido de se pressupor a educacdo como
direito social, quando se compara o que acontecia a época, hdo apenas no mundo
ocidental, que nos servia de referéncia, mas, também em paises vizinhos da
América do Sul, onde ja “constituiam a educacdo como direito, com preocupagao
abrangente as suas popula¢fes, no decorrer da segunda metade do século XIX”.

Embora se observe que a educacdo enquanto direito social tenha se
insinuado na nova Carta Politica, tal proposta trazia consigo o pressuposto de que
este direito decorreria do esfor¢o individual de cada um, retirando do Estado o papel
de provedor da escolarizacéo basica obrigatoria. Sobre isto, assim se expressa Cury

(2005, p.80):

[...] N&o se pode dizer que a Constituinte de 1891 haja ignorado a educacéo
escolar. Mas a se deduzir do seu conjunto pode-se afirmar que a tbnica
individualistica, associada a uma forte defesa do federalismo e da autonomia
dos Estados, fez com que a educagdo compartilhasse, junto com outros
temas de direitos sociais, os efeitos de um liberalismo excludente e pouco
demaocratico.
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Como ja4 mencionado, assim, como muitos brasis existiam, eram varias
também, as redes de ensino, gerando uma total desorganizacdo na estrutura e
funcionamento da educacdo escolar. Nesse periodo da Primeira Republica, as
reformas educacionais empreendidas foram cinco, a saber: Reforma Benjamin
Constant (1890 — 1891); Reforma Epitacio Pessoa (1901); Reforma Rivadavia
Corréa (1911); Reforma Carlos Maximiliano (1915) e Reforma Jodo Luiz Alves
(1925). Dado o objeto desta pesquisa, apenas serdo focados os aspectos que
visaram dar materialidade a politica de educacédo do Rio de Janeiro, entdo Distrito
Federal, considerando o impacto de tais reformas e de suas medidas terem sido
relativos em alguns estados.

A Reforma Benjamin Constant (1890 — 1891), proposta no Governo
Provisério de Manoel Deodoro da Fonseca, era constituida por uma série de
documentos, dentre os quais, alguns regulamentos, que na pratica ndo se
efetivaram. Cabe, entretanto, destacar o Regulamento da Instrugcdo Primaria e
Secundaria no Distrito Federal, pelo Decreto n°® 981, de 8 de novembro de 1890, que
criou o Fundo Escolar, voltado ao desenvolvimento do ensino primario e secundario
do Rio de Janeiro, com base em valores percentuais dos orgcamentos, rendas,
impostos e outras fontes (VIEIRA, 2008).

A segunda iniciativa, a Reforma Epitacio Pessoa (1901), caracterizou-se
pela chamada “politica dos governadores”, que consistia em um acordo de
colaboragdo mutua e de néo interferéncia entre os governos federal, estadual e
municipal. O texto da reforma abordou questdes de carater burocréatico que, embora
buscassem romper com a ordem vigente, poucas inovagfes apresentaram, nao

deixando claro o papel do Estado na oferta da educacéo escolar (VIEIRA, 2008).
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A Reforma Rivadavia Corréa (1911), proposta no governo do Marechal
Hermes da Fonseca (15/11/1910 — 15/11/1914), fase bastante conturbada da
Republica, ficou caracterizada por mudancas na relacao entre o governo central e os
estados. Para alguns autores, nesta fase ha indicios de “desoficializacédo” e de
“‘descentralizacéo do ensino”, pois os seguidores ortodoxos da doutrina positivista
pretendiam o fim do ensino oficial, determinando por um decreto presidencial que as
escolas de ensino secundario e de ensino superior passassem a serem entidades
corporativas autbnomas. Dessa forma, a chancela dos diplomas e certificados seria
concedida também por essas entidades, retirando do Estado a funcao exclusiva de
validar os diplomas e certificados e abrindo caminho ao ensino livre. Ao comentar

esta reforma, Azevedo (1958, p.136) assim se expressa:

A chamada “lei organica do ensino” (decreto de 5 de abril de 1911),
refletindo a orientag&o positivista dominante no Rio Grande do Sul instituiu o
regime do ensino livre, subtraindo ao Estado a interferéncia no dominio da
educacdo, estatuiu o exame vestibular, suprimiu os diplomas e,
promulgando a autonomia das Congregac¢fes, despojou o governo do
direito de se imiscuir na economia interna dos institutos superiores. Longe
de refrea-la, contribuiu essa reforma para acentuar a degradacdo a que
descera o ensino secundario, quer sob o regime dos exames parcelados,
quer sob a vigéncia dos exames de madureza, quer sob o sistema das
equiparacoes.

Neste sentido, sobre o recuo do Estado em seu papel de garantir o direito

social a educacéo, Cury (2009, p. 734) complementa:

Contudo, pode-se dizer que a Reforma Rivadavia, com sua desoficializacéo,
foi muito original e buscou, em base a concepcao positivista, outro campo
para o desenvolvimento da educac¢éo. Esse campo apontava para um Brasil
em que a sociedade civil como um todo ainda era muito fraca e sujeita aos
interesses de uns poucos. Com isso, o recuo do Estado e sua eventual
saida significaram um campo livre para toda a sorte de inescrupulosos
tomarem de assalto a educacao.

Ficou a licdo de que a saida ou o recuo do Estado em matéria de educacao
abre o campo para alguns setores sadios da sociedade civil. Mas, ao
mesmo tempo, abre o flanco para transformar a educacéao, servico publico e
bem publico, em um servico identificado com um bem qualquer, mercadoria
vendavel no mercado.
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No governo de Wenceslau Braz (15/11/1914 — 15/11/1918), no periodo da
Primeira Guerra Mundial, se instituiu a Reforma Carlos Maximiliano. Esta Reforma
teve como proposta uma reoficializacdo do ensino com a reorganizacdo do ensino
secundario e superior, através do Decreto n° 11.530, de 18 de marco de 1915,
configurando-se por medidas descentralizadoras. No texto da Reforma, além de
alguns aspectos de natureza pedagodgica, abordou-se a questdo do financiamento
da educacdo no ensino secundario e superior, com alusdes a taxas de matricula e
de frequéncia.

Aprovada durante o governo de Arthur Bernardes (15/11/1922 -
15/11/1926), a Reforma Jo&o Luiz Alves ou Lei Rocha Vaz (1925) ocorreu em um
periodo de transicdo entre uma sociedade rural — agricola e uma sociedade urbana
— industrial, gerando algumas questdes sociais. Em relacdo a educacao, conforme
mencionado surgiram iniciativas de reformas nos estados e se prepararam as
condicbes para 0 movimento dos pioneiros da educacdo. A Reforma Jodo Luiz
Alves, através do Decreto n® 16.782 — A, de 13 de janeiro de 1925, estabeleceu o
concurso da Unido para a difusdo do ensino primario, organizou o Departamento
Nacional de Ensino, reformou o ensino secundario e superior, dentre outras
providéncias.

O avango do capitalismo industrial, o crescimento demografico e a
necessidade de mao de obra qualificada, sugerem novas perspectivas para a
educacao, pois novas demandas se apresentam em relacdo a expansao da oferta
de ensino. Na década de 1920, em um quadro de grandes mudancas, ao se analisar
a escolarizacdo, esta se assume como parte de um contexto sob a influéncia de
outros setores, suscitando duvidas e questionamentos acerca do assunto. Sob essa

perspectiva, a escolarizagao para Nagle (1974, p. 99), é “um elemento que deve ser
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analisado e julgado em combinacdo com os demais elementos da cultura brasileira,
e com as condi¢des da existéncia social definidas na exposi¢cado dos setores politico,
econdmico e social’. A ideia de que a transformacdo da sociedade haveria de ser
acompanhada por uma reconstrucéo no campo educacional traz consigo o inusitado
“entusiasmo pela educacao” e o “otimismo pedagdgico”.

As reformas educacionais na Primeira Republica ocorrem em periodo de
grandes transformacdes. Nagle (1974) ao estudar o referido periodo, evidenciou as
mudancas socioeconémicas, desvelou as ideologias que circulavam, analisou o
movimento politico e, em relacdo a educacdo, cunhou duas expressdes que se
tornaram célebres: o “entusiasmo pela educacado” e o “otimismo pedagdgico”. A
primeira trazia como caracteristicas, dentre outras preocupacdes, a difusdo da
escola primaria, o ataque ao analfabetismo, a promocdo da Lingua Patria, o
avivamento e a desmistificacdo da Histéria e da Geografia do Brasil (NAGLE, 1974,
p. 262). Por sua vez, a segunda depositava sua confianca no ideario da Escola
Nova, no novo modelo pedagdgico, nas propostas materializadas em reformas
ocorridas em diferentes estados brasileiros (NAGLE, 1974, p. 264-265).

A criagdo do Ministério da Educacdo e Saude Publica, em 1930, de certo
modo, se configurou em uma perspectiva de retomada da centralizacdo da politica
educacional pela Unido, haja vista as reformas do ensino superior e secundario
elencadas nos decretos da Reforma Francisco Campos, assim como, a criacdo do
Conselho Nacional de Educacdo e a organizacdo da Universidade do Rio de
Janeiro, em 1931. Pelos decretos e suas disposices'’ depreende-se que ha uma

tentativa de retomada da educacéo pelo governo federal.

7 Decreto n° 19.850, de 11 de abril de 1931, cria o Conselho Nacional de Educacéo e os Conselhos
Estaduais de Educacéo.
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Embora Francisco Campos pudesse, em seus discursos como ministro,
afirmar a necessidade de reorganizacdo da educacédo nos estados e municipios, a
criacdo do Conselho Nacional de Educacdo, pelo Decreto n° 19.850/1931, nao
chegou a assegurar a articulagcdo de um sistema nacional de educacéo, vindo a ser
este um dos pontos de ataque por parte do movimento renovador que estava em
movimento.

No inicio da Republica (1889-1930), houve um quadro de demanda que
caracterizou bem as necessidades sentidas pela populacdo e, até certo ponto,
representou as exigéncias educacionais de uma sociedade cujos indices de
urbanizacdo e de industrializacdo ainda estavam baixos. Entretanto, a pouca
importancia dada a educacdo popular e a permanéncia da velha educacéo
académica e aristocratica redundam em um comprometimento nos rumos da
sociedade. A auséncia de diretrizes acompanhada por um misto de iniciativas nos
estados traduz idéias que se fundem na estrutura e na organizacdo da sociedade,
em suas relagcdes e modos de producdo. Neste sentido, Azevedo (1976, p.147)

comenta:

Uma andlise, ainda que sucinta da estrutura do sistema educativo em
formagdo, no periodo republicano até 1930, mostra a evidéncia que, de um
lado, a falta de diretrizes uniformes de uma politica escolar e, de outro, a
multiplicidade de sistemas a que deu origem a autonomia politica e
administrativa dos estados, acabaram por quebrar, ndo a unidade
fundamental do espirito, estreitamente ligado a tradicdo, mas a unidade de
estrutura da educacao nacional.

Decreto n® 19.851, de 11 de abril de 1931, institui o Estatuto das Universidades Brasileiras que dispde
sobre a organizacao do ensino superior no Brasil e adota o regime universitario.

Decreto n° 19.852, de 11 de abril de 1931, dispde sobre a organizacdo da Universidade do Rio de
Janeiro.

Decreto n°® 19.890, de 18 de abril de 1931, dispbe sobre a organiza¢édo do ensino secundario.

Decreto n° 20.158, de 30 de julho de 1931, organiza o ensino comercial, regulamenta a profissdo de
contador e da outras providéncias.

Decreto n°® 21.241, de 14 de abril de 1932, consolida as disposi¢cdes sobre o ensino secundario.
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Diante desse quadro, surge um movimento representado pela tomada de
posicdo de varios educadores, dentre os quais, Anisio Teixeira, Fernando de
Azevedo e Lourenco Filho, que tornam publico, em 1932, um texto no qual se
constata a triste realidade do ensino brasileiro e se reivindica em favor da educacéao
publica.

O Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova explicitava que, apdos 43 anos
de regime republicano, a educac¢éo publica se encontrava dissociada das reformas
econbmicas, sendo indispensavel estabelecer uma relacdo entre ambas,
canalizando os esforcos no mesmo sentido, a fim de organizar um sistema de
educacao escolar que atendesse as necessidades do pais.

De cunho democratizante, o Manifesto defendia a funcéo social da educacgéo
publica, mencionando os aspectos da gratuidade e da obrigatoriedade, dentre
outros. Neste sentido, cabe destacar o trecho do referido documento que trata da
necessaria autonomia da praxis educativa, seja em termos técnicos, administrativos
ou econdmicos. Especificamente, quanto ao ultimo aspecto, o Manifesto refere-se a

um fundo exclusivo ao desenvolvimento da educacéo, conforme se observa:

[...] Toda a impoténcia manifesta do sistema escolar atual e a insuficiéncia
das solucdes dadas as questdes de carater educativo ndo provam senao o
desastre irreparavel que resulta, para a educagdo publica, de influéncias e
intervencdes estranhas que conseguiram sujeitdla a seus ideais
secundarios e interesses subalternos. Dai decorre a necessidade de uma
ampla autonomia técnica, administrativa e econdmica, com que 0s técnicos
e educadores, que tém a responsabilidade e devem ter, por isso, a direcao
e administracdo da funcdo educacional, tenham assegurados os meios
materiais para poderem realiza-la. Esses meios, porém, ndo podem reduzir-
se as verbas que, nos orcamentos, sdo consignadas a esse servico publico
e, por isso, sujeitas as crises dos erarios do Estado ou as oscilagdes do
interesse dos governos pela educacdo. A autonomia econdmica ndo se
podera realizar, a nao ser pela instituicado de um “fundo especial ou escolar”,
que, constituido de patrimbénios, impostos e rendas proprias, seja
administrado e aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra
educacional, pelos préprios orgaos do ensino, incumbidos de sua direcgéo
(Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, 1932).
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O texto do Manifesto fazia referéncia, também, a descentralizacao curricular
sob a perspectiva das exigéncias regionais e da unidade federativa do Estado
brasileiro, porém, preocupando-se com os fundamentos de uma educacéo nacional
que pudesse vir a ser articulada entre as esferas do Poder Publico. Naquele
documento, se evidenciava o jogo das forcas do mandonismo face as mudancas
politicas, econdmicas e sociais a que estava a passar o pais, além do chamamento
ao Estado de suas competéncias essenciais e primordiais face a educacao, funcao
social e eminentemente publica. Assim, por pertinéncia, destaca-se do Manifesto o

trecho abaixo:

A organizacgdo da educacao brasileira unitéria sobre a base e os principios
do Estado, no espirito da verdadeira comunidade popular e no cuidado da
unidade nacional, ndo implica um centralismo estéril e odioso, ao qual se
opbem as condi¢cdes geograficas do pais e a necessidade de adaptagdo
crescente da escola aos interesses e as exigéncias regionais. Unidade nao
significa uniformidade. A unidade pressupde multiplicidade. Por menos que
pareca, a primeira vista, ndo é, pois, na centralizacdo, mas na aplicagdo da
doutrina federativa e descentralizadora que teremos de buscar o meio de
levar a cabo, em toda a Republica, uma obra metddica e coordenada, de
acordo com um plano comum, de completa eficiéncia, tanto em intensidade
como em extensdo. A Unido, na capital, e aos estados nos seus respectivos
territérios, é que deve competir a educacdo em todos os graus, dentro dos
principios gerais fixados na nova constituicdo, que deve conter, com a
definicdo de atribuicbes e deveres, os fundamentos da educacdo nacional.
Ao governo central, pelo Ministério da Educacéo, cabera vigiar sobre a
obediéncia a esses principios, fazendo executar as orientacdes e 0s rumos
gerais da funcé@o educacional, estabelecidos na carta constitucional e em
leis ordinarias, socorrendo onde haja deficiéncia de meios, facilitando o
intercambio pedagdgico e cultural dos Estados e intensificando por todas as
formas suas relagBes espirituais. A unidade educativa — essa obra imensa
gue a Unido tera de realizar sob pena de perecer como nacionalidade, se
manifestard entdo como uma for¢a viva, um espirito comum, um estado de
animo nacional, nesse regime livre de intercambio, solidariedade e
cooperacao que, levando os Estados a evitar todo o desperdicio nas suas
despesas escolares a fim de produzir os maiores resultados com as
menores despesas, abrird margem a uma sucessao ininterrupta de esforgos
fecundos em criacdes e iniciativas (Manifesto dos Pioneiros da Educacéo
Nova, 1932).

Além de ser critico, pois constata o quadro desolador da educacéo, o texto
do Manifesto €, sobretudo, propositivo no sentido de que os rumos do pais

precisavam estar alicercados por um intenso e extenso projeto educativo, caso se
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quisesse alcancar a transformacao cultural onde a revelacdo e a tradicdo dariam
lugar a razdo e a ciéncia como fontes legitimas do conhecimento.

A Constituicdo de 1934, Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil, promulgada pela Assembleia Nacional Constituinte, em 16 de julho de 1934,
preservou a esséncia do modelo liberal anterior, mas trouxe alguns dispositivos de
carater social e garantiu maior poder ao governo federal. Destaca-se que instituiu o
voto obrigatorio e secreto, a partir dos 18 anos, e o voto feminino, ja definido no
Caodigo Eleitoral de 1932; fixou um salario minimo e introduziu a organizacao sindical
mantida pelo Estado. Observa-se, ainda, que sob a rubrica “Da Ordem Econbmica e
Social”, explicitava que deveria possibilitar “a todos a existéncia digna” e sob a
rubrica “Da familia, da Educacéao e da Cultura” proclamava a educacao como “direito
de todos”, dentre outras prerrogativas.

A Carta Magna de 1934, sob a influéncia do Manifesto dos Pioneiros da
Educacdo Nova, dedicou consideravel espaco a educacdo, mantendo em linhas
gerais a estrutura anterior do sistema educacional, compelindo a Unido a “tragar as
diretrizes da educagao nacional”’ , Art. 5° Inciso XIV, e a “fixar o plano nacional de
educacao”, Art. 50, alinea a. No texto constitucional, algumas questdes relativas ao
tema foram trazidas, como o direito a educacao; a participacdo da Unido em todos
0s niveis de ensino, inclusive a sua acéo supletiva aos estados e aos municipios,
como atribuicdo concorrente; a aplicagcdo de recursos publicos etc. Também foram
previstas normas para um Plano Nacional de Educacao que abordasse os aspectos
relativos a organizagdo do ensino em seus diferentes niveis e areas e a realizagéo
de acdo suplementar aos estados, fornecendo subsidios com estudos e avaliacdes

técnicas, além de aportes financeiros.
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Nesta Constituicdo (1934) € que se tratou, pela primeira vez, do
financiamento da educacéo, definindo-se vinculacbes de receitas para a Unido, os
estados, os municipios e o Distrito Federal. O texto constitucional determinava que
coubesse a Unido e aos municipios aplicarem “nunca menos de dez por cento, e 0s
estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante
dos impostos na manutengao e no desenvolvimento dos sistemas educativos” (Art.
156). No Artigo em seguida, fica determinado que “A Unido, os Estados e o Distrito
Federal reservardo uma parte dos seus patrimonios territoriais para a formacao dos
respectivos fundos de educagao” (Art. 157).

De certo modo, o campo educacional acompanhava o momento de
mudancas pelo qual estava passando o pais, recolocando a ideia de centralizagéo
da educacéo na esfera federal.

Durante o Estado Novo (1937 — 1945), o regime ditatorial de Getulio Vargas
teve como referéncia a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de
novembro de 1937. Esta Constituicdo outorgada, assinalada por forte centralizacao
do poder em funcdo do conturbado momento histérico, consagrou o Estado Federal,
constituido pela unido indissolavel dos estados, do Distrito Federal e dos territorios.
Suprimiu os partidos politicos e concentrou 0 poder nas méaos do chefe supremo,
extinguindo o cargo de vice-presidente; em suma, ceifou a liberdade politico-
partidaria e anulou a independéncia dos poderes e a autonomia federativa.

De tracos fascistas, esta Constituicdo se evidenciou por um periodo de
retrocesso na educacao, pois houve um aprofundamento da centralizagdo com
reformas educacionais desencadeadas pelo poder central, seguindo as diretrizes
estabelecidas pelo Estado Novo (1937 — 1945), com amplo e irrestrito poder

concedido ao presidente. Nesta Constituicdo, se ampliou a competéncia da Unido no
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que concerne as diretrizes da educacdo nacional (Art. 15, IX), entretanto, a
concepcao presente residia no pensamento depreciativo de que a educacao publica
s6 serviria aqueles que ndo pudessem arcar com 0s custos do ensino privado, como
se a educacao a ser ofertada aos menos favorecidos economicamente precisasse
ser distinta da ofertada as elites.

Quanto ao financiamento da educagéo, embora a Lei Maior previsse que “O
ensino primario é obrigatério e gratuito” (Art. 130), vinculava-se a gratuidade ao
“‘dever de solidariedade dos menos com os mais necessitados” pela via de
contribuicdo dos alunos para a caixa escolar. Porém, quanto ao papel do Estado na
manutencdo do ensino, o texto constitucional de 1937 suprimiu as referéncias
vinculantes aos percentuais minimos para a educacao.

Aquela ocasido, submeteram-se as instituicbes escolares ao controle do
poder central, com base nos dispositivos das Leis Organicas do Ensino (1942 —
1946)*®, organizadas por Gustavo Capanema Filho.

Em razdo do ambito desta pesquisa, cabe destacar a Lei Orgéanica do
Ensino Primario, Decreto — Lei n°® 8. 529, de 2 de janeiro de 1946, pois seus

dispositivos tratavam das bases de sua organizacdo; das definicbes relativas a

18 As chamadas “Leis Orgénicas do Ensino” se constituem, na verdade, num conjunto de Decretos-
Lei elaborados por uma comisséo presidida por Gustavo Capanema e outorgados pelos presidentes
Getulio Vargas durante o Estado Novo e José Linhares durante o governo provisoério, periodo no qual
esteve a frente do Ministério da Educacao Raul Leitdo da Cunha. Tiveram como objetivos, reformar e
padronizar todo o sistema nacional de educagdo, com vistas a adequa-lo a nova ordem econdmica e
social que se configurava no Brasil naquela época. Em seu conjunto, também ficou conhecida como
Reforma Capanema. Foram eles:

1) Decreto-lei n° 4.048, de 22/01/1942 — Cria o SENAI (Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial);
2) Decreto-lei n® 4.073, de 30/01/1942 — “Lei” Organica do Ensino Industrial;

3) Decreto-lei n® 4.244, de 09/04/1942 — “Lei” Organica do Ensino Secundario;

4) Decreto-lei n® 6.141, de 28/12/1943 — “Lei” Organica do Ensino Comercial;

5) Decreto-lei n°® 8.529, de 02/01/1946 — “Lei” Orgéanica do Ensino Priméario;

6) Decreto-lei n° 8.530, de 02/01/1946 — “Lei” Organica do Ensino Normal;

7) Decretos-lei n°® 8.621 e 8.622, de 10/01/1946 — Criam o SENAC (Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial);

8) Decreto-lei n® 9.613, de 20/08/1946 — “Lei” Orgéanica do Ensino Agricola.

Disponivel em www.histedbr.fae.unicamp.br. Acesso em marcgo de 2011.
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estrutura; do curriculo; das normas de administracdo e de organizacdo do ensino
primario; da gratuidade e da obrigatoriedade; dos recursos etc. Para Vieira (2008,
p.104), o referido dispositivo legal fornece elementos que compdem um sistema e

seu financiamento:

A lei oferece alguns elementos para a definicdo de sistemas de ensino
compreendendo estabelecimentos publicos e particulares de ensino
primario e formando “em cada Estado, em cada Territério e no Distrito
Federal, um s6 sistema escolar, com a devida unidade de organizagéo e
diregéo” (Art. 24). O financiamento do ensino primario é previsto através de
recursos a serem reservados pelos Estados e pelo Distrito Fedral a “cada
ano, para manutencdo e desenvolvimento de seus servicos de ensino
primério, a cota parte das rendas tributarias de impostos (Art. 45).

Para alguns autores, a analise dos textos das Leis Orgéanicas do Ensino
revela que a despeito das mudancas politicas, houve um fio condutor que ultrapassa
a gestdo de Gustavo Capanema. Entretanto, se acentuou o dualismo caracterizado
pela educacao escolar dirigida as elites e a ofertada as classes populares. Tais
regras orientariam a educacdo nacional até a primeira Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional, em 1961 (VIEIRA, 2008).

Com o retorno ao regime democratico, em 1945, e a retomada das ideias
progressistas, uma Assembleia Nacional Constituinte tratou de elaborar uma nova
Constituicdo para o pais.

A Constituicao de 1946, Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil e o Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, promulgada em 18 de setembro de
1946, pela Assembleia Constituinte, convocada pelo Presidente Eurico Gaspar
Dutra, era provida de cunho descentralista em fungcdo do movimento
redemocratizante & época. Durante a vigéncia desta Constituicdo, instituiu-se o

sistema parlamentarista em 1961, abolido por plebiscito em 1963, mantendo a forma

de Estado Federal e o regime representativo. A referida Carta restabeleceu os
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direitos individuais, extinguindo a censura e a pena de morte; devolveu a
independéncia aos trés poderes; concedeu autonomia aos estados e municipios,
definindo as responsabilidades concernentes aos mesmos e a Unido.

Sobre educacdo, o texto constitucional fez ressurgir o debate acerca da
educacdo como direito de todos, entretanto, ndo se estabelece um vinculo direto
entre esse direito e o dever do Estado. No referido texto, também, se prevé a
competéncia da Unido para legislar sobre as diretrizes e bases da educacao e, nao
somente, tracar diretrizes, conforme estabeleciam o0s textos constitucionais
anteriores. Nesta Constituicdo, os estados voltam a ter maior autonomia para
organizar seus sistemas educacionais, mantendo os dispositivos sobre o ensino
primario obrigatério, oficial e gratuito.

Quanto ao financiamento, neste periodo, cabe destacar a discusséo de duas
propostas: uma que se referia a criagdo de um imposto especifico destinado ao
custeio da educacdo e outra relativa a distribuicdo e utilizagdo dos recursos para
esse fim. Ficou estabelecido que a Unido aplicasse em educacdo nunca menos de
10%, enquanto estados, municipios e Distrito Federal, nunca menos de 20% das
receitas resultantes da arrecadacdo de impostos; ainda, com relacdo a Uniao,
estabelecia-se que esta devesse prover o Fundo Nacional com o objetivo de
colaborar no desenvolvimento dos sistemas de ensino, por meio de auxilio
pecuniario (Cury, 2007).

Em oposicdo a anterior, esta Carta (1946), traz parte das ideias e
concepcOes dos pioneiros da educacao e é marcada pela heterogeneidade politico —
ideologica, segundo Freire (2001, http://cpdoc.fgv.br), pois “dela participaram
deputados e senadores eleitos na legenda de nove partidos, ou seja, representativos

de todo o espectro politico e donos de diferentes trajetorias politicas até aquele
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momento”. Para alguns, a necessidade de se legislar especificamente acerca das
diretrizes e bases da educacéo nacional, de certo modo, enseja os preparativos a
elaboracdo da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo Nacional, o que viria
a ocorrer em1961.

A partir de 1950, no periodo pés-guerra, a Ameérica Latina passa por um
processo gradual de transformacéo politica, econémica e social em funcdo de um
“‘ideario desenvolvimentista” sustentado por representantes técnicos, burocratas,
politicos, economistas e cientistas sociais que se mobilizaram pela aceleracdo e
consolidacdo do desenvolvimento em seus paises. A Comissdo Econbmica para a
América Latina — CEPAL (6rgdo subordinado a Organizacdo das Nacdes Unidas -
ONU), enfatizava a necessidade das técnicas de planejamento para a
implementacdo do desenvolvimento socio-econbmico pelos governos latino-

americanos (MENDONCA et al, 2006).

2.3 Sob as Leis de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional

O momento do chamado nacional desenvolvimentismo veio acompanhado
de certo entusiasmo politico que acabou sendo propicio as mudancas no campo da
educacdo. Conforme ja observado, a Constituicdo de 1946 explicitava em seu texto
a competéncia da Unido em definir as diretrizes e bases da educacao nacional. Com
0 objetivo de atender a esta deliberacdo, foi constituida uma comissdo de
educadores, presidida por Manoel Lourenco Filho, entdo Diretor do Departamento
Nacional de Ensino do Ministério da Educacdo e Saude, tendo como relator geral o
professor Antonio de Almeida Junior, da Universidade de S&o Paulo, que tinha por

incumbéncia elaborar o projeto da Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo Nacional.
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Tal projeto, apds chegar ao Congresso Nacional, em 1948, tramita no mesmo, por
treze anos (BOMENY,1999).

Os debates parlamentares, que se iniciaram com a apresentacdo do
anteprojeto da comissao Mariani (1948), Ministro da Educacédo e Saude Publica
Clemente Mariani, e se prolongaram até o primeiro substitutivo do deputado Carlos
Lacerda (1958), duraram dez anos, até que o mesmo fosse encaminhado a votacéo.
O assunto que polarizou os debates durante a tramitacdo do projeto de lei contava
com as intervencBes de Gustavo Capanema e outros educadores. O cerne da
qguestdo dizia respeito ao conflito centralizacdo ou descentralizacdo, pois quase
todos os analistas direcionavam as discussdes referindo-se as competéncias da
Unido e dos estados.

Para alguns juristas, dentre os quais, Pedro Calmon, a politica educacional
da Constituicdo Republicana de 1946, retomava, em muitos aspectos a de 1934. A
principal semelhanca estava na ampliacdo das atribuicdes do governo federal, que
deveria ocorrer, contudo, sem o sacrificio da iniciativa particular e da competéncia
sistematizadora dos estados e do Distrito Federal. Com grande influéncia no partido,
do qual era o lider na Camara dos Deputados, ndo seria estranho o sucesso da
intervencdo de Gustavo Capanema. Pois, segundo Oliveira (1996, p.169), o ex-
ministro da Educacado e Saude de Vargas (1934-1945) fora “praticamente, o redator
do capitulo de educagao”. Capanema busca alterar o encaminhamento da
discusséo, ao enviar um substitutivo abrangendo oito dos nove Artigos do projeto da
comissao constitucional. Apos a iniciativa de Capanema, o deputado Costa Neto
(PSD/SP) requereu que a matéria fosse votada item a item. Como resultado, o Artigo
168 do substitutivo Capanema — “a Unido, os Estados e o Distrito Federal adotarao,

na administracdo do ensino, o principio da unidade de direcao” — foi o Unico
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rejeitado. E interessante notar, no entanto, que a derrota sofrida por Capanema se
deu em uma questdo substantiva, relacionada a montagem efetiva do sistema
nacional de ensino, o que iria causar suficiente polémica nos anos posteriores,
quando o assunto passou a fazer parte dos debates da LDBEN (MONTALVAO,
2009).

Com a queda do Estado Novo e a reassuncédo de Getulio Vargas por eleicdo
direta, se intensifica um periodo de industrializacdo no pais, concentrado no fabrico
de maquinas e equipamentos na tentativa de consolidar um modelo de
desenvolvimento auténomo e independente. Entretanto, apesar do apoio dos liberais
progressistas, o governo de Vargas ficou a mercé dos grupos conservadores que
insistiam na manutencdo do modelo agrario-exportador. Além disto, permaneceu um
antagonismo entre o desenvolvimento voltado ao capital externo e a aceleracédo do
crescimento econémico autbnomo (IANNI, 1988).

O Brasil, assim como os demais paises periféricos, se ajustava a uma nova
ordem mundial, com o objetivo de promover o desenvolvimento nacional. Todavia,
existiam distintas concepcbes acerca disto e, de certo modo, as politicas
educacionais a época acabavam por refletir aproximacdes e distanciamentos em
relacdo ao modelo de desenvolvimento a ser adotado.

A formulacdo de um conjunto de principios se materializou em um projeto
nacional de desenvolvimento capitalista vinculado a uma estratégia politica que
tomou forma no governo do Presidente Juscelino Kubitschek (1956-1961), candidato
da coligacdo do Partido Social Democratico (PSD) com o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB). Naquela eleicdo, Jodo Goulart, candidato do PTB, foi eleito para

vice — presidente em uma tentativa de dar continuidade a politica getulista.
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Embora ambos, Kubitschek e Goulart, tivessem posi¢cdes distintas, em
termos econdmicos, 0 governo orientou o desenvolvimento da industrializacdo com
vistas a fabricacdo de bens duraveis de consumo, de modo a captar para o pais o
investimento das for¢cas econdémicas internacionais. Neste sentido, em que pesem as
diferencas quanto as diretrizes do modelo capitalista de desenvolvimento, lanni
(1988) considera que “no pais subdesenvolvido, a industrializacdo ¢é
simultaneamente um processo de ruptura com o presente” e, ainda, a ideologia que

conduz a ruptura € movida por este desenvolvimentismo. Acrescenta também (1988,

p.98):

Nacionalista ou associado ao capital externo, esse desenvolvimentismo faz
parte da corrente de idéias caracteristica dessa etapa de transicdo do
sistema econdmico-social nacional. No processo de conversdo do capital
agricola, comercial e bancario em capital industrial, essa doutrina constituiu
como uma viséo prospectiva da civilizagdo industrial.

Desta forma, o Plano de Metas (1956-1960)'° foi a consolidacdo do
processo de industrializacdo deliberada que fora alavancado em décadas passadas.
No entanto, os avancos do governo de Juscelino Kubitschek n&o impediriam certo
desequilibrio na economia nacional devido a evasdo de divisas e 0 aumento do
déficit no balanco de pagamentos, além dos altos indices de inflagdo. Devido a esse
contexto, o descontentamento com a politica acabou por gerar alguns movimentos
reivindicatorios por mudancgas, que propiciaram a candidatura e eleicdo de Janio
Quadros a presidéncia, e a candidatura e eleicAo de Jodo Goulart a vice —
presidéncia, em 1960.

Com a rendncia de Janio Quadros, em 1961, deveria assumir o vice —

presidente Joao Goulart, de acordo com a Constituicdo. Entretanto, “a posse ficou

' O Plano de Metas proposto por JK para o periodo 1956-1960 tinha um conjunto de 31 metas,
incluida a meta-sintese: a construcéo de Brasilia.
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em suspenso, diante da iniciativa de setores militares que viam nele a encarnacgao
da Republica sindicalista e a brecha por onde os comunistas chegariam ao poder”,
conforme Fausto (2009, p.442). A ameaca de um golpe militar propiciou a
organizacdo de um movimento com vistas a manutencdo da legalidade. Em suas
fileiras, 0 movimento contava com a lideranca do Governador do Rio Grande do Sul,
Leonel de Moura Brizola. A posse de Jodo Goulart se deu com a adocdo de um
compromisso, onde o sistema de governo presidencialista passou a ser
parlamentarista.

A expansdo do setor terciario urbano, a constituicdo de uma classe média
proveniente do proletariado e da burguesia industrial, resultantes da intensificacao
do capitalismo no pais, parecia ser o cenario indicado para que, aquele Projeto de
Lei de 1948 fosse encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional. Tal
Projeto, conforme visto, originou muitos debates em funcéo de distintas correntes e
concepcdes, até que viesse a se materializar, em 20 de dezembro de 1961, na
primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, Lei n° 4.024%.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, Lei n°® 4.024/1961, em
relacdo a estrutura, a organizacdo e ao funcionamento, reafirmou a
descentralizacéo, estabelecendo as competéncias da Unido, dos estados e do

Distrito Federal para organizar e legislar sobre o ensino, como se pode observar

abaixo:

% Em seu texto, a LDBEN contemplava os fins e o direito a educacéo (Art. 1° ao 3°), a liberdade de
ensino, a administragdo e os sistemas de ensino (Art. 4° ao 22). Os niveis e modalidades foram
tratados em capitulos sobre a Educagéo de Grau Primario (Art. 23 ao 32); de Grau Médio (Art. 33 ao
61); de Grau Superior (Art. 66 ao 87) e a Educacdo dos Excepcionais (Art. 88 e 89). Também foram
elencados: a orientacdo educativa e a inspecc¢éo (Art. 62 ao 65); assisténcia social escolar (Art. 90 e
91); recursos a educacéao (Art. 92 ao 96); e, as disposi¢des gerais e transitérias (Art. 97 ao 120).
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Art. 11. A Unido, os Estados e o Distrito Federal organizardo os seus
sistemas de ensino, com observancia da presente lei.

Art. 12. Os sistemas de ensino atenderdo a variedade dos cursos, a
flexibilidade dos curriculos e a articulacdo dos diversos graus e ramos.

Art. 13. A Unido organizara o ensino publico dos territérios e estendera a
acédo federal supletiva a todos o pais, nos estritos limites das deficiéncias
locais (BRASIL, 1961).

Acerca do uso do termo “sistema”, pode-se observar que, ao menciona-lo,
tanto o fez para referir-se aos entes federativos como o fez, mais adiante (Art. 35, 8
1°), para referir-se ao ensino médio, o que, de certo modo, evidencia um embaraco
semantico que acompanha o termo “sistema”, no pais, ao longo das legislacdes
educacionais. Neste sentido, outra evidéncia a ser apontada, diz respeito ao uso dos
termos “educacao” e “ensino”, posto que, ao mencionar a educacdo de grau
primario, tanto se valeu do termo educacéao para se referir ao grau primario, quanto o
fez para referir-se ao pré-primario; entretanto, mais adiante, o texto tratou do ensino

primario. Conforme a sequir:

Art. 23. A educacg@o pré-primaria destina-se aos menores até sete anos, e
serd ministrada em escolas maternais ou jardins-de-infancia.

Art. 24, As emprésas que tenham a seu servico mées de menores de sete
anos serdo estimuladas a organizar e manter, por iniciativa prépria ou em
cooperacdo com o0s poderes publicos, instituicbes de educacdo pré-
primaria.

Art. 25. O ensino primario tem por fim o desenvolvimento do raciocinio e das
atividades de expressdo da crianga, e a sua integracdo no meio fisico e
social (BRASIL, 1961).

Em relacdo as competéncias dos entes federativos, o texto da LDBEN néo
previu 0s municipios no tocante a organizacao de seus sistemas de ensino, embora
Ihes atribuisse a responsabilidade da chamada para matricula na escola primaria
(Art. 29). A cargo dos demais entes federativos ficaram o “o levantamento anual do
registro das criangas em idade escolar” e “o incentivo e a fiscalizacéo da frequéncia

as aulas” (Art. 28).
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Em relacdo ao financiamento da educacéo, a Lei n°® 4024/1961, quanto a
Unido, trouxe alteracao aos percentuais orcamentarios que haviam sido previstos na
Constituicdo Federal de 1946, cabendo, entdo, a esta “aplicar anualmente, na
manutencao e desenvolvimento do ensino, 12% (doze por cento), no minimo de sua
receita de impostos e os estados, o Distrito Federal e os municipios, 20% (vinte por
cento), no minimo” (Art.92). Ainda, quanto a vinculacdo de recursos, embora
somente o0 ensino primario fosse obrigatorio e gratuito, e a distribuicdo do
quantitativo de alunos fosse distinta entre os niveis, ficou estabelecido que “com
nove décimos dos recursos federais destinados a educacao, serdo constituidos, em
parcelas iguais, o Fundo Nacional do Ensino Primério, o Fundo Nacional do Ensino
Médio e o Fundo Nacional do Ensino Superior” (Art.92, § 1°).

As medidas adotadas durante o governo do Presidente Jodo Goulart (1961 —

1964), dentre as quais, o Plano Trienal*

, acabariam por leva-lo a derrocada, tendo
em vista a exigéncia dos trabalhadores quanto as reformas de base, a reacao dos
grandes latifundiarios quanto a reforma agraria e a posicdo das empresas
estrangeiras quanto a abertura do mercado nacional, dentre outros fatores.

O golpe militar de 1964, apds um periodo onde o pais havia vivenciado um
processo de redemocratizacdo, trouxe novamente o arbitrio dos atos autoritarios,
eram os tempos da ditadura no Brasil, que se perpetuou por 21 anos (1964 — 1985).
As mudancas politicas estavam ancoradas no regime militar e representavam uma

estratégia de adequacao entre o modelo politico e 0 modelo econémico de base

capitalista, onde avancaram 0s processos de urbanizacdo e de industrializacao, ja

%! proposto pelo Ministro do Planejamento Celso Furtado no governo de Jodo Goulart, o Plano Trienal
era uma resposta politica para a disparada da inflacdo, que se encontrava em 1963 na taxa de 78,4%
e a deterioracdo do comércio externo.

Fonte: http://srbgadelha.files.wordpress.com/2011/01/ecobral.pdf.
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iniciados desde os anos 1930 e incrementados no governo do presidente Juscelino
Kubitschek.

A Constituicdo de 1967, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
promulgada pelo Congresso Nacional durante o governo de Castelo Branco, em
vigor a partir de 15 de marco de 1967, institucionalizava a ditadura do regime militar.
No ano de 1967, com a promulgacdo de nova Constituicdo e a incorporacao dos
Atos Complementares e Institucionais baixados pos 1964, ha um retorno a
centralizacdo, pois a referida Constituicdo, além de conferir ao Presidente da
Republica amplos poderes, trouxe para o ambito federal uma série de competéncias
gue antes pertenciam a estados e municipios.

No que diz respeito ao Sistema Tributario Nacional, que ha pouco sofrera
uma modificacdo, através da Emenda Constitucional n°18 a Constituicdo de 1946, foi
em principio mantido. Segundo Bastos (2000, p.134) “a discriminacdo de rendas,
ampliando a técnica do federalismo cooperativo, acabou por permitir uma série de
participacdes de uma entidade na receita da outra, com acentuada centralizagao”.

Quanto a educacado, a Constituicdo de 1967 estendeu a gratuidade e a
obrigatoriedade da educacéo dos sete aos 14 anos, porém, silenciou-se quanto a
vinculacdo orcamentaria. Na Carta de 1967, a vinculagdo de recursos para a
educacao desaparece, haja vista que pela Constituicdo anterior, a de 1946, a Uniao
deveria aplicar “nunca menos de dez por cento, e os estados, 0os municipios e o
Distrito Federal, nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos impostos
na manutencao e desenvolvimento do ensino”, e este dispositivo foi suprimido.

Embora a situacdo econdmica fosse extremamente favoravel, visto que
muitos recursos estrangeiros afluiam para o pais e havia um estimulo a poupanca a

toda forca, os anos de 1967, 1968 e 1969 foram bastante turbulentos. Tal situacéo
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decorria, por um lado, do aspecto politico com a intensificacdo da campanha de
oposicao contra o governo pela reivindicacdo de uma Assembleia Constituinte para
dotar o Brasil de uma nova Constituicao.

Por outro lado, os movimentos estudantis, inconformados com o relativo
siléncio das classes trabalhadoras, de inicio, mas que viriam a juntar-se aos
estudantes mais tarde confirmava o clima de desordem. Com o agravamento da
situacdo em 1968, culminando com a edicdo do Ato Institucional n°® 5 e outros,
fundando uma nova ordem juridica e, assim, truncando a ordem constitucional
vigente, em 30 de outubro de 1969 entra em vigor a Emenda Constitucional n° 1 a
Constituicao do Brasil.

A Emenda Constitucional n° 1, fundamentada nos Atos Institucionais do
regime militar, modifica a Constituicdo de 1967, conferindo o poder a uma junta
militar. Durante o periodo dos governos militares, as unidades federadas estiveram
subordinadas as decis6es do poder central.

Quanto a educacao, o texto da Emenda Constitucional de 1969 define a
competéncia da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da educacao nacional.
Alguns principios contidos em outras Constituicbes séo reeditados e se acrescenta o
dever do Estado a nocdo de educacdo como direito de todos. Em relacdo ao
financiamento, admite-se que o estado possa intervir no municipio, caso este néo
aplique, pelo menos, 20% da receita tributaria municipal no ensino primario a cada
ano.

Sobre o periodo exposto, Oliveira (1992, p.46) explica:

A centralizacdo aumentou com a Emenda Constitucional de 1969,
outorgada pela junta miltar que estava no poder, diminuindo
consideravelmente a autonomia dos Estados e Municipios nas areas
politica, financeira e administrativa. Quanto a educacao a Constituicdo de
1967, de modo geral, manteve os mesmos pontos da anterior, estendendo,
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porém, a gratuidade e a obrigatoriedade da educagéo dos 7 aos 14 anos e
ndo fazendo referéncia aos minimos or¢camentarios para a educacdo. A
Emenda Constitucional de 1969, manteve os dispositivos da Constituicdo de
1967, obrigando apenas os Municipios a aplicarem 20% (vinte por cento) da
receita tributaria no ensino primario, possibilitando, ainda a suspenséo dos
direitos, pelo periodo de dois a dez anos, dos cidaddos que fossem
considerados subversivos ou corruptos

Em 1983, por forca da Emenda Constitucional n® 24/1969, aquela vinculacao
seria reeditada nos seguintes termos para a Unido “nunca menos de treze por cento,
e 0s estados, 0s municipios e o Distrito Federal, vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos na manutencdo e desenvolvimento de ensino”.
Mais adiante, esta situacao viria a ser revista em uma nova Constituicao.

Com o regime militar, novos dispositivos legais comecaram a surgir e a
delinear outro cenario nos planos politico e educacional. Ap6és uma fase de ajuste
estrutural, h4 uma aceleracdo do ritmo de desenvolvimento que viria a culminar no
denominado “milagre econdmico”. Os anos subsequentes se apresentam com
expressiva subordinacdo das unidades federadas as decisdes do poder central,
como na Emenda Constitucional de 1969, o que, em certa medida, trouxe
implicacdes a educacao.

As novas propostas encaminhadas iriam marcar de forma decisiva o cenario
educacional em anos vindouros. A lideranca no planejamento da educacao, antes
incumbéncia do Conselho Federal de Educagado, “transferiu-se aos 0rgaos
executivos como reflexo da hegemonia absoluta do Poder Executivo sobre o
Legislativo, que se foi implantando ja a partir dos atos institucionais de 1964-1966",
segundo Haidar e Tanuri (2004, p. 66). Dessa forma, o Ministério do Planejamento
assumiu o controle nos processos relativos a educacao, refletindo uma tendéncia

centralista tanto pela sistematica de elaboragédo e aprovacdo, como pelo contetido e
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regulamentacao de alguns assuntos que anteriormente ficavam a cargo dos estados.
Em 1971, propdem-se alteracdes no ensino e a LDBEN vigente, n® 4.024/1961.

Em prosseguimento a esta andlise, observa-se que embora a Lei n°
5.692/1971 esteja mais na perspectiva das propostas de reformas educacionais,
segundo a organizacao presente neste trabalho de pesquisa, preferiu-se por razdes
didaticas e, também, em funcdo do esboco historico apresentado, estuda-la nesta
secdo®.

Apos a concepcao de reforma do ensino superior com a Lei n°® 5.540/1968,
durante o governo de Emilio Garrastazu Médici, toma corpo a Lei n°® 5.692, de 11 de
agosto de 1971, com a proposta de reforma do ensino de 1° e 2° graus, fixando as
suas diretrizes e bases. A referida lei, de cunho tecnicista e profissionalizante,
ampliava de 4 para 8 anos a escolaridade obrigatéria (dos 7 aos 14 anos).

A Lei n® 5.692/1971 determinava que por legislacdo estadual fossem
estabelecidas as responsabilidades de cada estado e de seus municipios, do
mesmo modo, que fossem definidas as medidas quanto a vinculacao de recursos na
educacdo. Assim, de certa forma, esta iniciativa possibilitou que fossem criados os
Conselhos Municipais, haja vista que os Conselhos Estaduais de Educacao
puderam delegar parte de suas atribuicbes aos municipios. Embora a Lei n°
5.692/1971 tivesse uma concepc¢ao de curriculo pleno que compreendia uma parte
de educacao geral e outra de formacéo especial (Art. 5° § 1°), esta trazia consigo a
idéia descentralizadora, haja vista que coube ao Conselho Federal de Educacao
estabelecer um nucleo comum, obrigatério em ambito nacional, além dos minimos
profissionalizantes e das habilitacdes profissionais ndo previstas (Art. 4°, 1, 88 3% e

4°). Coube, ainda, aos Conselhos Estaduais de Educacédo a elaboracdo da parte

222 .3 Sob as Leis de Diretrizes e Bases, conforme organizacao iniciada a p. 112.
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diversificada, adequando-a as necessidades, as possibilidades e as diferencas
individuais dos alunos, além da aprovacao de habilitacdes profissionais que vieram a
ser solicitadas pelos estabelecimentos de ensino (Art. 4°, Il e lll). Aos mesmos
estabelecimentos coube a elaboracdo do curriculo pleno com a definicdo das
disciplinas que comporiam a parte diversificada e o curso profissionalizante a ser
ofertado pela escola. A habilitacédo profissional e a idéia de terminalidade de estudos
permeavam a concepcdo de ensino presente no texto legal, porém, isto ndo se
efetivou na pratica devido a caréncia de recursos humanos e materiais.

Quanto ao financiamento, a Lei n°® 5.692/1971 trazia uma concepcao
descentralizadora e disciplinadora no modo de assegurar a oferta educativa, em sua
etapa obrigatéria (Arts. 41, 43, 44, 52 e 54). O texto legal fazia referéncias que, de
algum modo, demonstram uma preocupacdo na organizacdo e funcionamento da
educacao, dir-se-ia mesmo, em principio, uma tendéncia articulatéria com vistas a
um sistema. A premissa de que havia uma concepcéo sistémica de educagédo no
texto da Lei n° 5.692/1971 esta calcada, também, nas competéncias que couberam

ao Conselho Federal de Educacao, conforme destacado abaixo:

Art. 57. A assisténcia técnica da Unido aos sistemas estaduais de ensino e
do Distrito Federal ser4 prestada pelos 6rgdos da administragdo do
Ministério da Educacao e Cultura e pelo Conselho Federal de Educagéo.
Paragrafo Unico. A assisténcia técnica incluira colaboracdo e suprimento de
recursos financeiros para preparagdo, acompanhamento e avaliacdo dos
planos e projetos educacionais que objetivam o atendimento das
prescri¢cdes do plano setorial de educacdo da Unido.

Ainda, com relagdo a administracdo e a aplicacdo de recursos, quanto aos

estados e municipios, a Lei n® 5.692/1971 determinava que:

Art. 58. A legislacdo estadual supletiva, observado o disposto no Artigo 15
da Constituicdo Federal, estabelecerd as responsabilidades do proprio
Estado e dos seus Municipios no desenvolvimento dos diferentes graus de
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ensino e dispora sbbre medidas que visem a tornar mais eficiente a
aplicagdo dos recursos publicos destinados a educacao.

Paragrafo Unico. As providéncias de que trata éste Artigo visardo a
progressiva passagem para a responsabilidade municipal de encargo e
servicos de educacdo, especialmente de 1° grau, que pela sua natureza
possam ser realizados mais satisfatoriamente pelas administracdes locais.

Mais adiante, o Art. 71 mencionava a possibilidade da instituicdo de
Conselhos Municipais de Educacédo, desde que houvesse condicbes para tal,
corroborando em principio com a premissa descentralizadora da educacao, haja
vista que o texto remetia a idéia de municipalizacdo do ensino. Esta concepcao que,
de certo modo, se evidencia contraditéria em um governo ditatorial, se coaduna com
um sistema de controle previsto pelo regime militar, pois conforme explicita Oliveira

(1992, p.49):

Aparentemente uma medida que tende a municipalizacdo, neste periodo
autoritério, pode parecer contraditoria. Porém, ndo o foi, porque a Unido nao
abriu mao de seus controles: do ponto de vista curricular assegurou-os pela
determinag&o do nucleo comum e dos minimos profissionalizantes; do ponto
de vista do financiamento a questdo ja4 estava equacionada pelo FNDE —
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo; e do ponto de vista
administrativo, a grande maioria das matriculas estava a cargo das redes
estaduais, havendo ainda, historicamente, a participagdo dos municipios na
oferta de vagas. Com 0s mecanismos citados, o governo federal ndo abriu
mao de seus controles, continuando com seu poder; os estados, em
legislacdo  complementar  passariam a  estabelecer as  suas
responsabilidades e as dos municipios, ficando o controle destes, portanto,
em maos daqueles por intermédio das concessdes legais, dos Conselhos
Estaduais de Educacdo e dos o6rgados das Secretarias Estaduais de
Educacao. Mais que uma abertura, o que na realidade a lei fez, foi assinalar
uma tendéncia e tentar disciplina-la, mantendo seu controle por intermédio
do Planejamento Integrado [...].

Decorridos dez anos da Lei n° 5.692/1971, e ap0s uma sucessao de
pareceres para tentar equacionar as dificuldades que se apresentavam na tentativa
de se efetivar a norma legal na pratica, esta vem a ser alterada pela Lei n°® 7.044, de
18 de outubro de 1982. No texto da nova legislacdo, substitui-se a orientacdo de

“‘qualificacdo para o trabalho” e de “habilitacdo profissional” pela mencdo de
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‘preparagao”; assim a profissionalizagdo do ensino médio deixou de ser
compulsoria.

Para os historiadores dos tempos consumados, o conhecimento historico é
sempre uma dificil operacdo de traducdo, sempre uma tentativa paradoxal:
manifestar sob o modo de equivaléncia um afastamento irredutivel. Para o
historiador do tempo presente, parece infinitamente menor a distancia entre a
compreensao que ele tem de si mesmo e a dos atores histéricos, modestos ou
ilustres, cujas maneiras de sentir e de pensar ele reconstréi (CHARTIER, 1996).
Neste sentido, pensar a educacdo e o Estado brasileiro do tempo presente, nao
inclui, necessariamente, reconduzi-los ao passado, entretanto, a realidade complexa
como € a brasileira, nos obriga, de certa maneira a percrustar os diversos contextos
em que se escreveu a histéria e se desenvolveu a politica.

Em vigor, a Constituicdo de 1988, Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, elaborada por uma Assembleia Constituinte, promulgada no governo de José
Sarney, em 5 de outubro de 1988, adotou o federalismo que, enquanto forma de
Estado, “gravita em torno do principio de autonomia e da participacdo politica e
pressupde a consagracao de certas regras constitucionais, tendentes ndo somente a
sua configuragdo, mas também a sua manutencédo e indissolubilidade”, segundo
Moraes (2007, p. 252).

A organizacdo administrativa e politica, expressas na Constituicdo, sao
conduzidas por “um regime normativo e politico, plural e descentralizado onde se
cruzam novos mecanismos de participacdo social com um modelo institucional
cooperativo que amplia 0 niumero de sujeitos politicos capazes de tomar decisdes”,

de acordo com Cury (2010, p.158).
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Nesta Constituicdo se enunciam o processo de redemocratizacao do Estado
brasileiro e a garantia dos direitos sociais subjacentes aos direitos e deveres
individuais e coletivos, prevendo a educacao como direito social e dever do Estado e
da familia.

O texto constitucional se apresenta como 0 mais extenso em matéria de
educacdo com a Unido avocando para si a competéncia privativa de legislar sobre
diretrizes e bases da educacéo nacional (Art. 22, Inciso XXIV). Nesta Carta, trata-se
da descentralizacdo financeira com expressiva participacdo dos estados e dos
municipios.

Sob essa perspectiva, no Capitulo “Da Educacéao, da Cultura e do Desporto”,
a Secdo | dedica-se a tratar da Educacéo, focando, dentre outros, 0s seguintes
principios: “A educacéo, direito de todos e dever do Estado e da familia”; “igualdade
de condicbes para o acesso e permanéncia na escola’; “valorizacdo dos
profissionais do ensino, garantido, na forma da lei’; “garantia de padrdo de
qualidade”; “dever do Estado com a educacgao” (Art. 206).

Inicialmente, dentre outras medidas, o ensino fundamental fora apresentado
como obrigatorio, universal e gratuito com progressiva extensao ao ensino medio
(Art. 208, | e Il). A redacado sofreu alteracdo dada pela Emenda Constitucional n°
14/1996; nova alteracao foi dada pela Emenda Constitucional n°® 59/2009, passando
a vigorar nos seguintes termos: “educagdo basica obrigatéria e gratuita dos 4
(quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita
para todos os que a ela nao tiveram acesso na idade propria”.

A Constituicdo de 1988, em seu Artigo 211, expressa a ideia de articulacéo
entre as esferas do poder publico. No § 1°, do Artigo citado, com redacéo ja dada

pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996, estabelece, de forma direta, o
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compromisso com o financiamento das instituicbes publicas federais,
independentemente do nivel de ensino a ser ofertado por estas; expressa, ainda, o
papel redistributivo, supletivo e equalizador da Unido junto aos demais entes
federativos, no que concerne a assisténcia técnica e financeira da educacao,

conforme disposto abaixo:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboracgé&o seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territérios,
financiard as instituicdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria
educacional, fungdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade
do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios.

Os 2° e 3° 8§, do Artigo 211, tratam de estabelecer os niveis de educacao
escolar da competéncia prioritaria dos municipios (ensino fundamental e educacao
infantil) e da competéncia prioritaria dos estados e do Distrito Federal (ensinos
fundamental e médio), ambos, também, com redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 14/1996.

A sequir, o Paragrafo 4° do Artigo citado, com redacao ja dada pela Emenda
Constitucional n® 59, de 2009, dispbe que “na organizacdo de seus sistemas de
ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de
colaboragdo, de modo a assegurar a universalizagdo do ensino obrigatério”,
trazendo novamente a ideia, ja expressa anteriormente no caput do texto, de
articulacéo entre os entes federativos. Porém, alterando o termo organizardo para o
termo definirdo ao referir-se as formas de colaboracédo e, ainda, vinculando a acéo
de definir formas de colaboracdo a acdo de assegurar a universalizacdo do ensino

obrigatério, por parte da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.



126

Sobre a vinculacdo de recursos para a educacdo, o Artigo 212 e seus
Paragrafos expressam, em certa medida, o tratamento prioritario conferido a

educacao no texto constitucional, conforme disposto abaixo:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

O referido Artigo estabelece as fontes de financiamento e a distribuicdo dos
recursos publicos de modo a assegurar prioridade ao ensino obrigatério, ou seja,
priorizar o atendimento a demanda pela educacéo, focalizando o ensino fundamental
até o final da vigéncia do FUNDEF e, ampliando para a educacéo basica, a partir do
FUNDEB. Contudo, essa nova configuracdo do federalismo brasileiro, presente na
Constituicao de 1988, remete a alguns pontos que necessitam ser analisados.

Embora o Artigo 23, em seu Paragrafo Unico, mencione que “Leis
complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios”, conforme redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 53, de 2006, ainda ndo ocorreu por parte do executivo ou dos
parlamentares qualquer elaboracdo legislativa neste sentido. Em funcdo desta
omisséao, decorre, segundo Cury (2010, p.161), “uma guerra fiscal entre os estados,
as continuas intromissdes em torno da capacidade financeira dos entes federativos,
a chegada de contribui¢des ‘provisodrias’ que se eternizam, a sempre adiada reforma
tributaria e as medidas provisérias”.

Tais questbes trazem, ainda, a reboque, a desigualdade social e os
alarmantes indicadores da educacdo escolar que historicamente se impdem,

também, em funcdo da tardia iniciativa no combate ao analfabetismo e no baixo
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fomento a universalizacédo do ensino no Brasil. A situacao fica mais evidente quando

se 0 compara com outros paises, de acordo com Saviani (2003, p. 205):

[...] a emergéncia dos Estados nacionais no decorrer do século XIX foi
acompanhada da implantacdo dos sistemas nacionais de ensino nos
diferentes paises como via para a erradicacdo do analfabetismo e
universalizacdo da instrucéo popular. O Brasil foi retardando essa iniciativa
e, com isso, foi acumulando um déficit histérico imenso no campo
educacional, em contraste com 0s paises que instalaram o0s respectivos
sistemas nacionais de ensino ndo s6 na Europa e América do Norte, mas
também na América Latina, como o ilustram os casos da Argentina, Chile e
Uruguai.

N&o se ha de negar que a Constituicdo de 1988 marca o despertar do pais
para a educacdo como direito e causa de todos, no sentido de garantir a eficacia do
direito social e de transformar a realidade brasileira. Entretanto, para que isto se
concretize, as acdes do Estado e da sociedade civil necessitam pautar-se nos
principios fundamentais desta Constituicdo, como: “igualdade de condi¢cGes para o
acesso e permanéncia na escola”; “liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e
divulgar o pensamento, a arte e o saber”; “pluralismo de ideias e de concepg¢des
pedagogicas, e coexisténcia de instituicbes publicas e privadas de ensino”;
“gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais”; “valorizacdo dos
profissionais da educagéo escolar, garantidos, na forma da lei, planos de carreira,
com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, aos das
redes publicas™3; “gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei”; “garantia
de padrao de qualidade”; “piso salarial profissional nacional para os profissionais da

»24

educacao escolar publica, nos termos de lei federal”*”, conforme constam no Art.

206, jA mencionado.

3 Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006.
** Incluido pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006.
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No texto constitucional, a efetivacdo do dever do Estado para com a
educacao fundamenta-se na garantia de: “educacéo basica obrigatéria e gratuita dos
4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta

gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade propria”®; “progressiva

universalizacdo do ensino médio gratuito”?®; “atendimento educacional especializado
aos portadores de deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino”;
“‘educagao infantil, em creche e pré-escola, as criancas até 5 (cinco) anos de
idade™’; “acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criacéo
artistica, segundo a capacidade de cada um”; “oferta de ensino noturno regular,
adequado as condi¢cdes do educando”; “atendimento ao educando, em todas as
etapas da educacdo basica, por meio de programas suplementares de material

"28 conforme constam

didatico escolar, transporte, alimentacao e assisténcia a saude
no Artigo 208, também, ja mencionado.

Apés uma andlise das Constituicbes brasileiras no que concerne a
educacao, ao longo deste estudo, pode-se depreender que a inclusdo da educacao
como direito fundamental de todo cidadao, ao mesmo tempo em que advém de uma
trajetéria complexa, de certo modo, sinaliza a necessidade de um modelo
organizacional com objetivos convergentes que possa se estruturar sob um
arcabouco legal e comum aos entes federados.

Por cerca de trés décadas, a educacdo configurada desde as reformas
estabelecidas pela ditadura militar ficou circunscrita as medidas tomadas na esfera

tecnoburocratica que havia assumido o poder. Nesse contexto politico, a partir dos

anos de 1970 e com mais énfase nos anos de 1980, os professores passam a se

%> Redagcao dada pela Emenda Constitucional n° 59, de 2009.
*® Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996.
" Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006.
*8 Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 59, de 2009.
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organizar, de maneira mais intensa, em entidades de cunho académico-cientifico
gue se ocupam da producéo, discussao e divulgacdo de diagndsticos e analises com
0 objetivo de formular propostas para a construcdo de uma escola publica de
qualidade. Tal mobilizacdo passa, também, a ser acompanhada pelas entidades
sindicais do pais, culminando na organizacéo do | Congresso Nacional de Educacao
em 1996, com repercussdo na politica educacional de estados e municipios
(SAVIANI, 2003).

Todo esse periodo € marcado por mudancas profundas, pois a revolucéo
cientifica e tecnologica atinge dimensfes globais, alterando os paradigmas de
producao e transformando o cotidiano das pessoas, contagiadas por novos padrdes
de comunicacdo e pelo uso da informética, lancando um enorme desafio a
educacao.

A partir desse cendrio, vai-se impondo a necessidade de um novo escopo da
educacdo em nivel nacional, trazendo implicacbes a legislacédo vigente. Entretanto,
os interesses envolvidos nas discussdes, além de contraditorios, mostravam-se, por
vezes, inconciliaveis.

Entre o projeto inicial de uma nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo
Nacional, em 1988, do deputado Octavio Elisio ao substitutivo aprovado, do senador
Darcy Ribeiro, transcorreram oito anos até que se apresentasse outro escopo de
organizacdo da educacéo nacional, a LDBEN, Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de
1996. O contexto situacional em que se da a aprovacao da Lei, apos projetos de
distintas concepcgdes, revela, em certa medida, o minimalismo na condugdo da
politica educacional, sem a devida congruéncia entre forma e contetdo, haja vista

que, segundo Saviani (2003, p.103):
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[...] diante dos enunciados relativos as diretrizes da educagéo, ndo basta
levar em conta a forma que assumem, mas € preciso examinar o seu
conteldo. E o conteddo emergird do confronto entre o que é proclamado e o
gue se realiza através das bases em que se assenta o sistema educacional.

Estdo contemplados na lei 0os seguintes eixos: conceito abrangente de
educacao; vinculacdo da educacdo ao mundo do trabalho e as diferentes praticas
sociais; padrbes minimos de qualidade do ensino; pluralidade de formas de acesso
aos diversos niveis, como forma de ensejar o cumprimento da obrigatoriedade;
avaliacdo da qualidade do ensino pelo poder publico; definicho das
responsabilidades da Unido, dos estados, dos municipios, das escolas e dos
docentes; configuracdo dos sistemas federal, estaduais e municipais de ensino;
mapa conceitual preciso da educacdo escolar e de educacdo basica; requisito de
relacdo adequada entre o niumero de alunos e o professor, a carga horaria e as
condicBes materiais da escola; construcdo da identidade do ensino médio; resgate
da natureza e da finalidade da educacdo profissional; precisdo conceitual para os
elementos de despesas no ambito da manutencao e do desenvolvimento do ensino;
fortalecimento das fontes e dos canais de financiamento da educacdo, incluida a
fixacdo dos prazos de repasses de recursos para estados e municipios;
reconfiguracdo de toda a base curricular tanto da educacdo basica como um todo,
como do ensino médio em particular.

Para os fins deste trabalho, que investiga a desconcentracdo e a
descentralizagdo da educacao escolar no Estado do Rio de Janeiro, pela via da
municipalizacdo, durante a vigéncia do FUNDEF (1998 - 2006), focam-se na
LDBEN/1996 os Titulos IV “Da Organizagdao da Educacao Nacional” e VII “Dos
Recursos Financeiros” por pertinéncia a pesquisa.

Embora com alteragcbes ao projeto inicial, permaneceram na Lei n°

9.394/1996 as competéncias atribuidas a Unido no sentido de organizar o sistema
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federal de ensino, conforme previsto no Artigo 211, caput e § 1° da Constituicéo
Federal, e nos Artigos 8°, caput, e 9°, Il, da LDBEN. A Unido também compete “a
coordenacao da politica nacional de educacédo, articulando os diferentes niveis e
sistemas e exercendo funcdo normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as
demais instancias educacionais,” conforme o Artigo 8°, § 1°, da Lei n°® 9.394/1996.

Sobre o assunto, Abreu (1998, p. 61) comenta:

Enguanto responséavel pelo sistema federal de ensino, a Unido encontra-se
em posicdo de igualdade com os demais entes federados, cada um deles
respondendo por seu préprio sistema de ensino, todos vinculados as
normas gerais da educacdo nacional. Ao contrario, enquanto responsavel
pela coordenacgdo da politica nacional de educacao, a Unido assume uma
posicdo hierarquicamente superior em relagdo as demais instancias
educacionais. Desta forma, centraliza-se na Unido a responsabilidade de
responder pela unidade nacional dos sistemas de ensino.

Ainda com relacdo ao Artigo 8°, § 2°, da Lei n® 9.394/1996, fica estabelecido
que “os sistemas de ensino terdo liberdade de organizagdo nos termos desta lei”
remetendo a ideia de sistemas proprios de ensino para cada ente federado, o que,
por sua vez, sugere um movimento descentralizador da politica educacional
brasileira. Entretanto, para alguns autores, o Artigo 8° apresenta algumas

contradi¢des, pois, segundo Carneiro (1998, p. 55):

Este Artigo é um tanto ou quanto contraditorio. Estabelece o regime de
colaboracdo, mas atribui, ao Poder Federal, através da instancia prépria, o
Ministério da Educacdo, uma funcdo ndo apenas hegemobnica, mas
excludente, qual seja a da coordenacao da politica nacional e a do exercicio
de responsabilidade normativa, redistributiva e supletiva em relagdo as
demais instancias educacionais. Diante da presenca acachapantemente
centralizadora da Unido, a funcdo de articular os diferentes niveis e
sistemas torna-se secundaria porque diz respeito a uma relagdo de
funcionamento e ndo a concepgdo do funcionamento. Desta forma, o grau
de liberdade para a concepc¢édo da organizacao dos sistemas de ensino nos
termos desta Lei fica restrito, praticamente, a sua organiza¢do burocratica,
sem qualquer possibilidade do exercicio da autonomia plena no tocante a
concepcao, gestdo, configuracdo e avaliacao do respectivo sistema.
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Para o referido autor, o texto legal entra em conflito com os demais textos
normativos e anteriores sobre educacao, haja vista que considera (1998, p. 56) o

seguinte:

[...] este dispositivo reduz o modelo federativo descentralizado a um modelo
federativo compacto, pelo mecanismo de dependéncia que cria entre os
sistemas de ensino de estados, Distrito Federal e municipios. Estabelece-
se, desta forma, um mecanismo de ordenamentos juridicos
hierarquicamente subalternos na area de educagdo, com inegaveis
desvantagens para o exercicio de um planejamento educacional
descentralizado. As disposicdes legais deste Artigo esmaecem a ideia de
administracdo compartilhada e de gestdo democratica do sistema de
ensino. Parece aprofundar-se, aqui, a ndo dialogicidade nas rela¢des inter e
intrapoderes federal, estadual e municipal na area de educacéo.

Carneiro (1998, p.56) conclui sua analise sobre o Artigo 8°, observando que
0 regime de colaboragcdo e de integracdo dos sistemas € “importante para dar
dinamismo e sinergia a organizacdo da educacao nacional. O grande problema

reside em se dar institucionalidade a este regime de colaboragao”.

No Artigo 9° da LDBEN, encontram-se as incumbéncias da Unido no tocante

.Q_!/

| - elaborar o Plano Nacional de Educacdo, em colaboracdo com os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

Il - organizar, manter e desenvolver os 0rgaos e instituicbes oficiais do
sistema federal de ensino e o dos Territorios;

Il - prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o
atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria, exercendo sua fungéo
redistributiva e supletiva;

IV - estabelecer, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, competéncias e diretrizes para a educacéo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio, que norteardo 0s curriculos e seus
contetdos minimos, de modo a assegurar formacgéo basica comum;

V - coletar, analisar e disseminar informacdes sobre a educacao;

VI - assegurar processo nacional de avaliacdo do rendimento escolar no
ensino fundamental, médio e superior, em colaboragdo com os sistemas de
ensino, objetivando a definicdo de prioridades e a melhoria da qualidade do

ensino;
VIl - baixar normas gerais sobre cursos de graduacao e pos-graduacao;
VIII - assegurar processo nacional de avaliacdo das instituicbes de

educacdo superior, com a cooperacdo dos sistemas que tiverem
responsabilidade sobre este nivel de ensino;
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IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar,
respectivamente, os cursos das instituicbes de educacdo superior e 0s
estabelecimentos do seu sistema de ensino.

§ 1° Na estrutura educacional, havera um Conselho Nacional de Educacéo,
com func¢Bes normativas e de supervisao e atividade permanente, criado por
lei.

§ 2° Para o cumprimento do disposto nos Incisos V a IX, a Unido tera
acesso a todos os dados e informacBes necessarios de todos os
estabelecimentos e 6rgédos educacionais.

§ 3° As atribuicdes constantes do Inciso IX poderdo ser delegadas aos
Estados e ao Distrito Federal, desde que mantenham instituicbes de
educagdo superior.

A relacéo dos Incisos deve-se ao fato de nos proximos Artigos (9°, 10, 11, 12
e 13) tratar-se da natureza atributiva dos niveis federal, estadual, municipal,
institucional e docente, tendo-se como premissa a visdo de conjunto dos Artigos
para a compreensao da incumbéncia de cada nivel. Por pertinéncia, serdo focados
os Artigos 9°, 10 e 11.

Previsto no Artigo 9°, I, o Plano Nacional de Educacao - PNE 2001 — 2009,
aprovado em 2001, sustentava-se em trés eixos: educacdo como direito inalienavel
do cidaddo; educacdo como alavanca do desenvolvimento socioecondmico e
cultural; educacdo como instrumento imprescindivel de enfrentamento da pobreza.
Em um prazo de dez anos, o PNE pretendia produzir: ampliacdo universal da
escolaridade da populacéo; elevacdo dos padrdoes de qualidade da escola e do
ensino; ampliacdo das oportunidades de acesso e permanéncia do aluno na escola
como mecanismo de reducdo das desigualdades sociais, regionais e inter-regionais;
fortalecimento dos mecanismos de autonomia escolar e de democratizacdo da
gestdo do ensino publico. Estes objetivos estavam vinculados a metas em todos o0s
niveis e modalidades de ensino. Por sua vez, as metas estavam articuladas as
diretrizes no ambito da gestdo e do financiamento da educacédo e, no ambito da
formacdo e valorizagcdo do magistério. Por se tratarem de metas do pais, coube a

cada estado e municipio, reservadas as peculiaridades de cada local, realizar as
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adequacdes necessarias com vistas ao atendimento de suas demandas. Segundo
estudos realizados, na ocasido, o Governo Federal investia cerca de 5% do PIB com
educacdo, sendo que para cumprir as metas previstas no Plano Nacional de
Educacdo, o Brasil necessitaria ampliar para 7% do PIB o seu investimento
(CARNEIRO, 1998).

Ao analisar a tramitacdo do PNE 2011 — 2020, Aguiar (2010, p. 709) faz uma
avaliacdo sobre o PNE anterior, observando a importancia do processo participativo
e aberto a contribuicdo da sociedade, haja vista que o PNE deve estar referenciado
a um projeto politico da sociedade brasileira e a contextualizacdo da educacéo no
bojo das politicas sociais; afirma também, que em funcdo do federalismo e da
descentralizacdo, omitiu-se o papel da Unido e concentrou-se a maioria das metas
sob a responsabilidade dos estados e municipios, ressaltando que as novas
demandas nao poderiam ser contempladas pelas medidas de financiamento.

Neste sentido, a factibilidade do PNE pressupunha fontes refeitas e
vinculadas de recursos, pois, embora estivesse estabelecida a sequéncia das
diretrizes politicas, somente recursos vinculados suficientes poderiam garantir a
exequibilidade do que estava previsto. Para Carneiro (1998, p.60), “esta funcéo
redistributiva da Unido motivou a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 14/1996
que cria o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagdo do Magistério”.

Quanto a abrangéncia e base legal, na LDBEN, a maior parte das
competéncias da Unido se concentra na coordenacdo da politica nacional de
educacdo, com poucas alusdes a organizacdo do sistema federal de ensino, estas

somente no Artigo 99, Il e IX.
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Por outro lado, a maior parte das competéncias dos estados se concentra na
organizacdo de seus sistemas de ensino, conforme o Artigo 10, I, Ill, IV e V,
entretanto, pouco se alude a competéncia de articulagdo dos estados com 0s seus
municipios com a finalidade de definir formas de colaboracéo, prevista somente no
Artigo 10, II.

Ainda, no Artigo 9°, o Inciso Il alude as funcdes redistributiva e supletiva da
Unido, mediante as acdes de cooperacdo técnica e aporte financeiro junto aos
estados, Distrito Federal e municipios, no sentido de viabilizar o conceito de
educacdo como direito de todos e dever do Estado em uma dinamica de
intercomplementaridade.

Neste mesmo Artigo 9°, o Inciso IV situa o regime de colaboracdo entre os
niveis das esferas de governo, o que, por sua vez, remete as questdes advindas do
Estado Federal e suas caracteristicas, dentre as quais: o nivel de descentralizacéo
politica; o nivel de participacdo dos estados-membros; o nivel de autoconstituicdo de
cada um. Sobre o assunto, Carneiro (1998, p. 62) comenta: “tanto a Unido como
estados e municipios recebem, da Lei Magna, uma determinada porcdo de
competéncias. Por conseguinte, é sobre este universo de autonomias consentidas
legalmente que se devem apurar as articulagbes possiveis”.

Com o objetivo de garantir o padréo de qualidade (ja previsto no Art. 206,
inc. VII, da Constituigdo e no Art. 3°, inc. IX, da LDBEN), os Incisos V e VI do Art. 9°
da LDBEN incluem a politica de avaliacdo no conjunto das responsabilidades da
Unido, sendo que, de forma compartilhada com os estados e municipios, o que, até
certo ponto, pode-se considerar uma das formas de assegurar transparéncia na

utilizacao dos recursos publicos.
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No Artigo 10 estdo especificadas as competéncias dos estados e o0s
esclarecimentos acerca do exercicio de articulagdo com os municipios na oferta do
ensino fundamental. A responsabilidade pela oferta deste nivel de ensino passa a
ser compartilhada com os municipios, conforme disposto no Inciso Il “de acordo com
a populacdo a ser atendida e os recursos financeiros disponiveis em cada uma
dessas esferas do Poder Publico”; enquanto a responsabilidade pela oferta do
ensino médio é de competéncia dos estados, conforme disposto no Inciso VI com
redacao dada pela Lei n° 12. 061, de 2009 “assegurar o ensino fundamental e
oferecer, com prioridade, o ensino médio a todos que o demandarem, respeitado o
disposto no Art. 38 desta Lei”. Além disto, compete também aos estados a
elaboracdo de seus planos de educacédo a luz dos planos nacionais, evitando-se,
assim, os esfor¢cos concorrentes e o desperdicio dos recursos publicos.

Quanto aos municipios, o Artigo 11 define que o ensino fundamental e a
educacdo infantil sdo de sua competéncia em funcdo da condicionalidade legal
determinada na Constituicdo, no Artigo 211. Parte destas competéncias pode ser
assumida com ou sem a organizagao dos sistemas municipais de ensino, como: a
manutencdo das instituicbes municipais de ensino, conforme o Inciso I; a agao
redistributiva em relacdo as escolas, conforme o Inciso Il e, a oferta da educacéo
infantil e do ensino fundamental, conforme o Inciso V. Este ultimo condiciona o
atendimento a niveis ulteriores ao ensino fundamental ao atendimento pleno das
demandas educacionais em sua esfera de competéncia.

As demais competéncias dos municipios, definidas no Artigo 11, somente
podem ser assumidas quando 0S municipios organizam seus proprios sistemas de
ensino, como: “baixar normas complementares”, conforme o Inciso lll; “autorizar,

credenciar e supervisionar estabelecimentos de ensino”, conforme o Inciso IV.
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Para que 0s municipios possam constituir seus proprios sistemas de ensino,
a Lei n° 9.394/1996 lhes atribui a competéncia normativa e a competéncia de
supervisdo no sentido de, assim como os estados, poderem elaborar normas
complementares as normas gerais da educacdo nacional, no ambito de seus
sistemas de ensino e nos niveis de educag¢do em gque atuem, excetuando-se o nivel
superior quando se tratar dos municipios (ABREU, 1998).

Distintas acdes se estendem, a partir da LDBEN, a responsabilidade dos
municipios sobre a gestdo dos seus sistemas de ensino. Acerca do assunto,

Carneiro (1998, p. 66) acrescenta:

Ao constituir sistema proprio (ver Art. 8°), cada municipio passa a gozar de
autonomia para organizar, por em funcionamento, monitorar e avaliar seus
orgaos de educacdo e sua rede de escolas. Imagine-se que, a partir de
agora, cada municipio brasileiro podera constituir seu Conselho Municipal
de Educacdo com a responsabilidade de legislar no &mbito de sua
jurisdicdo, preservados os limites da legislacdo federal e estadual. E isto
que o legislador quer significar quando fala em baixar normas
complementares.

Desta forma, faz-se necessario relativizar as competéncias atribuidas, pela
LDBEN, simultaneamente a estados e municipios com relacdo as normas
complementares, pois, a legislagdo sobre educacgdo, elaborada no ambito do
municipio, traz consigo o carater de suplementariedade a legislacdo federal e

estadual, conforme observa Abreu (1998, p. 71):

Na realidade, é necessério aprofundar as consequéncias da diferenciacdo
entre competéncia legislativa e competéncia normativa. As normas
educacionais, emanadas dos 6rgdos normativos dos sistemas de ensino,
cabe a complementacdo e interpretacdo da legislacdo educacional. Pela
Constituicdo Federal, os municipios possuem competéncia legislativa
suplementar a da Unido e dos estados; pela LDBEN, municipios e estados
tém igual competéncia para elaborar normas educacionais complementares
as nacionais.
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Também, com relacdo ao Artigo 11, o Paragrafo Unico define que “os
municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao sistema estadual de ensino ou
compor com ele um sistema unico de educagao basica’. Ainda, com relagdo aos
sistemas de ensino, embora a Lei n° 9.394/1996 — LDBEN ndo se expresse
claramente sobre a constituicdo dos Conselhos Estaduais e Municipais de
Educacao, no sentido da sua condigao - importante, porém néo obrigatorio — a Lei n®
9. 424/1996, que regulamenta o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério, determina a representacédo do
respectivo conselho de educacéao, onde houver, no Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEF, a ser instituido no ambito de cada ente federado.

Na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, o Titulo VII, no
desdobramento de seus dez artigos, trata do financiamento da educacédo, sendo
este considerado um dos pontos de maior evolug¢édo nos ultimos tempos e de grande
interesse entre os educadores. H& quatro tipos de fonte de recursos para a
educacdo: a constitucional ampla (receita de impostos), a constitucional restrita
(recursos vinculados, do tipo salario-educacdo, cotas federal e estadual), a
constitucional compensatoria (incentivos fiscais) e as fontes alternativas (recursos

diversos previstos em lei), de acordo com o mapa conceitual de cada uma®°.

* A constitucional ampla que foca a receita de impostos é aquela decorrente dos tributos

arrecadados por cada uma das esferas da administragcdo publica, definida no Artigo 18 da
Constituicdo Federal. As transferéncias constitucionais e outras transferéncias sdo de mdltipla base,
como se pode aferir: i) 20% do que for arrecadado pela Unido através da instituicio de um novo
imposto, desde que concebido a luz do Art. 154 da Constituicdo Federal; ii) transferéncia, aos
Estados e ao Distrito Federal, de 10% do que for arrecadado através da cobranca de impostos de
produtos industrializados pela Unido, nos termos dos Arts. 157, 158 e 159 da Constituicdo Federal. A
constitucional restrita, assim denominada em razdo da aplicacdo vinculada do salario-educacao,
conforme Art. 212, § 5° da CF. Convém ressaltar que, com a criagdo do FUNDEF, as empresas nao
poderdo mais descontar despesas realizadas com o ensino fundamental de seus empregados e
dependentes. A constitucional compensatoria € constituida dos incentivos fiscais que, de fato, nada
mais sao do que mecanismos de amortizacdo de impostos (imposto de renda) ou de isencdes fiscais,
previstas em lei. As fontes alternativas sdo aquelas oriundas de legislagbes emergentes para atender,
em carater provisorio, certas situacdes que reclamam um aporte de recursos adicionais. Fonte:
www.tesouro.fazenda.gov.br
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Em funcdo dos objetivos desta pesquisa, serdo analisados os Artigos 69, 70
e 71 da LDBEN.

O Artigo 69 estabelece os percentuais minimos que cada ente federado
(Unido, estados, Distrito Federal e municipios) esta obrigado a aplicar na
manutencao e desenvolvimento do ensino. Por se tratarem de percentuais minimos,
as Constituicbes Estaduais e as Leis Organicas Municipais podem determinar um
percentual maior. Neste mesmo Artigo, o Paragrafo 5° estabelece os critérios e
prazos para a distribuicdo dos recursos, disciplinados pela Emenda Constitucional n°

14/1996, que criou o FUNDEF, conforme ilustrado abaixo:

Quadro 1 — Prazos para a distribuicado de recursos arrecadados pela Unido
Recursos Arrecadados pela Unido ‘ Repasse aos Estados e Municipios

Do dia 1° ao dia 10 Até o dia 20
Do dia 11 ao dia 20 Até o dia 30
Do dia 21 ao término do més Até o dia 10 do més seguinte

Fonte: www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp62.htm

Os recursos que vao para o FUNDEF se originam das seguintes fontes:

a) Fundo de Participacdo do Estado — FPE e Fundo de Participacdo do
Municipio - FPM. Tais recursos passam a constar do orgcamento da
Unido, dos estados e do Distrito Federal. Cabe ao Ministério da Fazenda
fazer o crédito nas respectivas instancias, em contas proprias do
FUNDEF, respeitados os percentuais e prazos previstos;

b) Recursos do Imposto de Circulacdo sobre Mercadorias e Servigos —
ICMS. Tais recursos passam a constar do orgamento anual dos governos
estaduais e do Distrito Federal. O repasse se da da seguinte forma: i) o

Fundo recebe a parcela devida aos governos estaduais e ao governo do


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp62.htm
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Distrito Federal; ii) o Fundo dos municipios recebe a parcela devida aos
mesmos pelos governos estaduais;

c) Recursos do Imposto Sobre Produtos Industrializados — IP/ exportagao.

Tais recursos serdo transferidos pelo governo federal e estadual para a
conta do FUNDEF, respeitados os critérios e formas de divulgacéo
previstas.

As fontes de recursos que compunham o Fundo estavam assim
equacionadas: 15% de contribuicdo de estados, Distrito Federal e municipios
advindos das seguintes procedéncias: Fundos de Participacdo dos Estados — FPE,
Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS, Imposto sobre Produtos Industrializados,
proporcional as exportacdes — IP/exp., Desoneracdo de Exportacdes (LC 87/96),
além da complementacéo da Uniéo.

Em 2006, o montante de recursos previstos, segundo a contribuicdo dos
entes federados, atingia o valor de R$ 35,2 bilhdes, sem a complementacdo da
Unido. A previsdo desta, segundo a Portaria n°® 40, de 03 de margco de 2006, do
Ministério da Fazenda, seria de R$ 313,7 milh&es, haja vista que ndo ha definicdo de
parametro prevista no texto constitucional, que assegure o montante de recursos da
Unido para o Fundo®. Em 2006, o total geral de recursos previstos para o Fundo
somava a importancia de R$ 35,5 bilhdes, distribuidos com base no numero de
alunos do ensino fundamental regular e especial, de acordo com os dados do censo
escolar do ano anterior. A utilizacdo dos recursos se faz com 60% no minimo para a

remuneracao dos profissionais do magistério do ensino fundamental, aplicando-se o

% O Fundo é de ambito estadual e tem um Conselho de Acompanhamento e Controle Social em nivel
estadual; é dividido pelo n° de alunos do ensino fundamental publico, revertendo o custo-aluno as
instancias estadual e municipal, de acordo com o n° de matriculas.
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restante dos recursos em outras despesas de manutencdo e desenvolvimento do
ensino fundamental publico.

Em relacdo ao Fundo, quanto ao valor minimo nacional por aluno, foi fixado
anualmente apresentando as seguintes diferenciacfes: até 2004, contemplando da
12 a 42 séries, e da 5% a 82 séries e educacdo especial; a partir de 2005,
contemplando as séries iniciais urbanas e rurais, as quatro séries finais urbanas e
rurais, além da educacéo especial. Durante a vigéncia do Fundo o salério-educacao
estava vinculado ao ensino fundamental e parte da quota federal era utilizada no
custeio da complementacdo da Unido ao FUNDEF, sendo permitida até o limite de
20% do valor da complementacédo>".

Para Saviani (2003, p.221) merece destaque a “fixacdo de prazos para o
repasse dos valores do caixa da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos

municipios ao 6rgao responsavel pela educagao”, acrescentando ainda:

Esse dispositivo €, efetivamente, da maior importancia para se evitar as
distorcbes que ocorrem com 0S constantes atrasos no repasse dos
recursos. Embora haja aqueles que considerem idealismo essa pretenséo
de impor prazos, o fato de que isso seja disposto em lei, acompanhado de
responsabilizagdo civil e criminal, constitui um relevante mecanismo de
pressdo do qual a populacdo organizada pode lancar m&o ao reivindicar o
atendimento adequado de suas necessidades educacionais.

Dispostos abaixo, os Artigos 70 e 71 da LDBEN, articulados entre si, tratam
de explicitar o conceito de manutencéo e desenvolvimento do ensino, delimitando o
seu campo de acédo e de abrangéncia com o objetivo de resguardar interpretacdes
dispares e, por conseguinte, evitar ou reduzir a dispersao ou o desvio dos recursos

destinados a educacao:

% Fonte: Ministério da Educacao. Disponivel no site www.mec.gov.br. Acesso em dez./2011.
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Art. 70. Considerar-se-d0 como de manutencdo e desenvolvimento do
ensino as despesas realizadas com vistas a consecugdo dos objetivos
basicos das instituicdes educacionais de todos os niveis, compreendendo
as que se destinam a:

| - remuneracdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educacao;

Il - aquisicdo, manutencdo, construcdo e conservacdo de instalacdes e
equipamentos necessarios ao ensino;

[l — uso e manutencgéo de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;

V - realizagdo de atividades-meio necessérias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;

VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e
privadas;

VIl - amortizacéo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao
disposto nos Incisos deste Artigo;

VIII - aquisi¢do de material didatico-escolar e manutencao de programas de
transporte escolar.

Art. 71. Nao constituirdo despesas de manutencdo e desenvolvimento do
ensino aquelas realizadas com:

| - pesquisa, quando ndo vinculada as instituicBes de ensino, ou, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, que ndo vise, precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua expanséo;

Il - subvencao a instituicdes publicas ou privadas de carater assistencial,
desportivo ou cultural;

lll - formacdo de quadros especiais para a administragdo publica, sejam
militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentacdo, assisténcia médico-
odontoloégica, farmacéutica e psicolégica, e outras formas de assisténcia
social;

V - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou
indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagdo, quando em
desvio de funcdo ou em atividade alheia & manutenc&o e desenvolvimento
do ensino.

Todo processo educativo sinaliza que a educacéo néo resulta somente das
legislacdes, mas que educacéo e legislacbes fazem parte de uma sociedade na qual
se encontram em constante interacdo, ou seja, sob o impacto de for¢as sociais que
podem ou nao impulsionar o desenvolvimento desse processo. Neste sentido,
muitos sdo os temas imbricados e a necessidade de aprofunda-los, de modo a
compreendé-los em suas complexidades especificas, para que se possa

posteriormente articula-los de forma dinamica a propiciar a obtencao de resultados.
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CAPITULO 3
ESTADO DO RIO DE JANEIRO: ASPECTOS SINGULARES EM SUA HISTORIA E
ADMINISTRACAO

O capitulo terceiro se propde a apresentar o Estado do Rio de Janeiro na
perspectiva singular de alguns aspectos presentes em sua histéria e administragéo.
Para isto, pretende-se “olha-lo”, de forma sucinta, observando a sua historiografia; a
configuragdo do territério e de suas mesorregifes; a memoria de sua historia
administrativa e a articulacdo socio-politico-espacial que se da em seu universo ao

longo do processo de sua formacao.

3.1 Apontamentos Historicos e Administrativos

A necessidade de se citar alguns fatos histéricos que estdo ligados a
formacédo do Estado do Rio de Janeiro, tal como se concebe nos dias de hoje, deve-
se, em parte, a inser¢cdo dos mesmos nas especificidades situadas nos campos
politico, econbmico e social que vieram a compor esse estado e a sua gente. Dai
tornar-se pertinente a explicitacdo que se inicia com a chegada dos portugueses ao
Brasil e se estende até a fusdo do Estado da Guanabara com o Estado do Rio de
Janeiro, donde surgiu o atual Estado do Rio de Janeiro.

Ao adentrarem a Baia de Guanabara, em 1502, o0s navegadores
portugueses, comandados por Gongalo Coelho, acreditavam estar diante da foz de
um rio e, por se tratar do primeiro dia do ano, chamaram-no Rio de Janeiro. Em
relacdo as escassas informacdes sobre esse periodo, vale observar o comentario do

historiador portugués Serrao (1965, p.8):
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[...] as fontes sdo quase mudas no que concerne a essa fase cronoldgica,
em que as referéncias ao sitio da Guanabara surgem, aqui e além, nas
cartas dos governadores, donatarios ou simples moradores, mas apenas
guando nelas se da noticia do estado do Brasil. Desta sorte, o investigador
depara com problemas de monta na exacta averiguacdo dos sucessos que
decorrem de 1500 a 1555, sendo forcado a estudar o Rio de Janeiro —
guando as fontes Iho permitem — no conjunto histérico das capitanias e,
seguidamente, no quadro do Governo geral. Histéria documentada do Rio
de Janeiro, apenas surge na época da fixacdo de Villegaignon na ilha da
Guanabara.

Quando aqui se estabeleceu o sistema das capitanias hereditarias, o espaco
geografico do atual Estado do Rio de Janeiro compreendia o trecho das Capitanias
de S&o Tomé e de S&o Vicente. A baia de Guanabara ndo se encontrava ainda, de
todo, colonizada pelos portugueses, quando os franceses por aqui se instalaram,
tentando formar a Franca Antartica, entre 1555 e 1567.

A cidade de Sdo Sebastido do Rio de Janeiro, fundada em 1° de marco de
1565 por Estacio de S4, tornou-se polo exportador de toda a producdo acucareira
fluminense, denominacao esta, que significa pertencente ou relativo as regides do
Rio de Janeiro. A importancia econdmica e politica do porto do Rio de Janeiro, por
onde escoavam o ouro e 0s diamantes a serem levados da Coldnia a Portugal,
acabou concorrendo para a transferéncia de Salvador, Sede da Administracdo
Colonial até 1763, para a cidade do Rio de Janeiro. A fixacdo de residéncia por parte
da Corte Portuguesa, em 1808, e a Abertura dos Portos as Nagbes Amigas
desencadearam uma grande valorizacdo das terras da cidade do Rio de Janeiro e

de suas proximidades. Segundo Fausto (2009, p. 125):

A vinda da familia real deslocou definitivamente o eixo da vida
administrativa da Colbnia para o Rio de Janeiro, mudando também a
fisionomia da cidade. Entre outros aspectos, esbogou-se ai uma vida
cultural. O acesso aos livros e a uma relativa circulacdo de ideias foram
marcas distintivas do periodo. Em setembro de 1808, veio a publico o
primeiro jornal editado na Colbnia; abriram-se também teatros, bibliotecas,
academias literarias e cientificas, para atender aos requisitos da Corte e de
uma populacéo urbana em rapida expansao.
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[...] Se muita coisa mudou, ndo devemos exagerar o alcance das
transformagfes. A presenga da Corte implicava uma alteracdo do acanhado
cenario urbano da Colbénia, mas a marca do absolutismo acompanharia a
alteracao.

O rapido crescimento e desenvolvimento do setor de servigos na cidade do
Rio de Janeiro, de certo modo, deveram-se a chegada da familia real, pois os
recursos da Corte Portuguesa serviram de incentivo a ocorréncia de investimentos
publicos com o objetivo de melhorar a infraestrutura. Neste sentido, a forte
movimentagcdo de recursos favoreceu a concentracdo e a atracdo de méo-de-obra
qualificada, muito mais dedicada a prestacdo de servicos do que a atividade
produtiva, influenciando o processo de ocupacdo do territério fluminense e
estimulando a concentracdo da populagéo urbana na regido metropolitana. Na visao

de Azevedo (1958, p. 68):

Com a vinda de D. Jodo VI e cerca de 15 mil pessoas chegadas com a
familia real, a velha cidade , - “uma grande aldeia de 45 mil almas”, que
dormia no marasmo, desperta para uma vida nova, sacudida do inesperado
acontecimento e erguida de subito a categoria de capital do Império
Portugués. A cidade colonial, de ruas estreitas e tortuosas, transforma-se
com o esplendor da corte e o impulso de seu comércio e, pela atracao dos
novos encantos da vida urbana, torna-se o centro da vida intelectual do
pais, para onde convergem brasileiros vindos de quase todas as provincias.
As mudancas de mentalidade e de costumes que se operam lentamente
irradiam-se da nova capital da monarquia para cidades distantes [...] Mas de
todas as cidades, é a antiga capital da Coldnia que mais se beneficiou com
a transladacédo da corte portuguesa para o Brasil: pelo grau que atingiu no
coracdo da monarquia, a intensidade da vida urbana se pode medir a
mobilidade social, - a maior que registrou a variagéo ritmica, na sociedade
colonial, de periodos iméveis para periodos méveis -, e com a qual se
desenvolve a migracdo de pessoas e de costumes ndo s6 de uma classe
para outra, como de uma para outra regiéo.

Naquela época, havia na regido fluminense somente duas cidades: Rio de
Janeiro e Cabo Frio, além das Vilas de Angra dos Reis, de Paraty, de Magé, de
Macacu, de Sao Salvador (Campos dos Goytacazes) e de S&do Gongalo. Somente

em 1819, Niterdi viria a ser considerada Vila, com a criacdo da Vila Real de Praia
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Grande*2. Sob o ponto de vista histérico e administrativo, registra-se que a partir de
1822, a cidade do Rio de Janeiro passou a sediar o Império do Brasil.

Com a promulgacdo do Ato Adicional a Constituicdo de 1824 pelo Governo
Regencial, em 12 de agosto de 1834, cria-se 0 Municipio Neutro (ou Municipio da
Corte), desvinculado da Provincia do Rio de Janeiro.

A designacdo Municipio Neutro foi dada a situacdo administrativa da cidade
do Rio de Janeiro, constituindo-se em uma unidade distinta e propria, que se tornou
titular de todo o patriménio da antiga Camara da Cidade do Rio de Janeiro,
passando a ser como uma provincia, dotada de um presidente nomeado pelo poder
central e, também, de uma assembleia eleita, sendo considerado o centro mais
importante do Império, em termos econémicos e politicos. O Municipio Neutro, em
termos territoriais, compunha-se de trés sesmarias, a saber: Sesmaria Estacio de Sa
(do nome do seu doador); Sesmarias dos Sobejos (de "sobras", imoveis situados
entre a testada da Sesmaria de Estacio de S& e o mar - atualmente até a faixa de
terrenos de marinha de propriedade da Unido); e Sesmarias Realengas (de "real”,
propriedade da Coroa Portuguesa), situada em Realengo. A area de extensao do
Municipio Neutro correspondia a area do Municipio do Rio de Janeiro, em dias
atuais. O Municipio Neutro contava com uma populacdo de 137 000 habitantes,
incorporando as terras da llha de Paqueta e de Santa Cruz.

A capital da Provincia do Rio de Janeiro era Niter6i, mas, os cariocas foram
separados dos fluminenses e, embora, os cariocas>® elegessem seus representantes
municipais, a administracdo da cidade se mantinha sob a tutela do governo central.

Na ocasido, o Rio de Janeiro consagrou-se definitivamente como a cidade capital do

% Histérico do Estado do Rio de Janeiro. Disponivel em www.cide.ri.gov.br. Acesso em 03 de fev.
2010.

% Carioca é nome oriundo do idioma tupi (kari'oka), significando casa de branco, ou aquele que é
natural da cidade do Rio de Janeiro, ou ainda, relativo ao Rio de Janeiro.
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Brasil, tornando-se o apice da realidade civico-cultural, como centro politico e nucleo
soberano do territorio nacional.

Em 1870, a implantacdo de trens e bondes acelerou o crescimento
demografico e urbano, pois os novos meios de transporte possibilitaram o
desenvolvimento de outras freguesias e a expansao industrial. A economia girava
em torno do comércio maritimo entre o Rio de Janeiro e Lisboa e, ainda, com os
portos da Africa, na Guiné, em Angola e Mogcambique.

Em seus estudos sobre o Brasil até o Governo Geral, Faoro (2008, p. 117),
em uma referéncia edénica sobre a “invencdo” da América e a “descoberta” do

Brasil, observa que:

A descoberta do Brasil entrelaga-se na ultramarina expansdo comercial
portuguesa. Episddio, bem verdade, perturbador e original, incapaz de se
articular totalmente nas navegacdes africanas e asidticas. Diante do
portugués emergiu ndo apenas um mundo novo, mas também um mundo
diferente, que deveria, além da descoberta, suscitar a invencdo de modelos
de pensamento e de acdo. O primeiro golpe de vista, embaracado com a
realidade exdtica, irredutivel aos esquemas tradicionais, apenas revelou a
esperanca de novos caminhos dentro do pisado quadro mercantilista. O
descobridor, antes de ver a terra, antes de estudar as gentes, antes de
sentir a presenca da religido, queria saber de ouro e prata.

Quanto aos produtos manufaturados, o acucar, principal da regido de
Campos e da Baixada Fluminense, ap6s meados do século XIX, ja ndo dominava a
economia do pais. Crescia a producdo de café no Rio de Janeiro que foi se
expandindo para a Baixada e dai para o Vale do Rio Paraiba do Sul, também, em
terras fluminenses. Em termos econdmicos, até a década de 1870, a aristocracia
cafeeira do Rio de Janeiro dominou o Brasil, pois aquela provincia era responsavel

34
|

por cerca de 60% da producdo nacional®™. Com o esgotamento das terras e a

* Histérico do Estado do Rio de Janeiro. Disponivel em www.cide.ri.gov.br. Acesso em 03 de fev.
2010.
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expansdo do café para o Espirito Santo e para Sdo Paulo, a economia local
comecou a entrar em declinio.

Com a Proclamacdo da Republica, em 1889, o patriménio do Municipio
Neutro transferiu-se para o entdo criado Distrito Federal, na conformidade do Artigo
2° da Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891: "Cada uma das Provincias formara
um Estado e o antigo Municipio Neutro constituird o Distrito Federal, continuando a
ser a capital da Unido...". A partir da Republica, entretanto, as novas relacées
econbmicas capitalistas e o poder politico passariam a ser liderados por Sao Paulo.
O Rio de Janeiro tornou-se a capital federal, no Distrito Federal, até esta ser
transferida para Brasilia, o que viria a ocorrer em 21de abril de 1960.

O século XX marca o forte desenvolvimento do Distrito Federal, sede na
cidade do Rio de Janeiro, enquanto que a provincia, que precedeu o Estado do Rio
de Janeiro, propriamente dito, tinha a sua economia estagnada, pois 0S recursos
eram insuficientes para promover 0s investimentos em infraestrutura produtiva para
o interior.

Durante o periodo como capital federal e, ainda, recentemente, a cidade do
Rio de Janeiro sediou diversos acontecimentos politicos e sociais, que repercutiram
em todo o pais reforcando a sua relativa lideranca. O desenvolvimento cultural,
politico e econémico ocorrido na cidade do Rio de Janeiro, por cerca de quase dois
séculos, fez com que tivesse um “status” de centro de decisbes estratégicas e
obtivesse condicbes favoraveis a sua trajetéria socioecondmica. Entretanto, ali
também se consolidou a acdo publica, enquanto local onde se fixou a Corte
Portuguesa desde a sua chegada ao Brasil. Em termos administrativos, criou-se
uma administracdo publica forte, todavia, disfuncional e carregada de um carcomido

sistema de privilégios, pois conforme destaca Faoro (1984, p. 177):
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A corte aglutina, no Rio de Janeiro, a camada funcionaria e faminta de
empregos, sob o patrocinio do estado maior de dominio, reunindo
explorados e exploradores no mesmo solo. O nascente antagonismo entre
colénia e metropole quebra-se sob a mole devoradora de fidalgos,
concentrando a soberania, a velha e a emergente, sob o trono. A nobreza
burocratica defronta-se aos proprietarios territoriais, até entdo confinados as
camaras, em busca estes de titulos e das gracas aristocraticas. A corte esta
diante de sua maior tarefa, dentro da fluida realidade americana: criar um
Estado.

A ideia fundamental em matéria administrativa parecia ser a de acelerar
extraordinariamente o movimento sem mudar o sistema do maquinismo,
apenas aumentando-lhe as pecas e carregando demasiado a pressdo. Na
lida néo ocorria ao precipitado engenheiro indagar se a velha e carcomida
armacao aguentaria a refrega.

Tudo se concentrou, no primeiro golpe, em situar no mundo politico e
administrativo os fugitivos desempregados, colocando-lhes na boca uma
teta do Tesouro.

Para o Rio de Janeiro, capital do Brasil de 1763 até 1960, portanto, quase
200 anos, a construcdo de Brasilia representou uma queda brutal, afetando a vida
da cidade e causando certo esvaziamento em sua importancia nacional, pois além
da estagnacdo econbmica, provocando um decréscimo no Produto Interno Bruto
(PIB) da regido, a estrutura administrativa - ministérios, secretarias e empresas
estatais - foi sendo, paulatinamente, transferida para a nova capital, gerando uma
queda em seu “status” politico. Este processo de esvaziamento econbémico e
politico, desde a perda de sua condigcdo como capital do pais, podem ser explicados,
em parte, em funcao de ciclos politicos de sua historia.

A organizacéao do Estado da Guanabara teve como origem a Lei San Tiago
Dantas®, Lei n° 3.752, prevista nas disposicdes transitérias da Constituicdo de 1946
e aprovada no dia 14 de abril de 1960. Esta lei estabeleceu as linhas gerais que

orientariam a formac&o do novo estado até a aprovacdo da Constituicdo estadual

% san Tiago Dantas, deputado pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), era vice-presidente da
Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados e foi encarregado de elaborar o
projeto de criacdo de um novo estado, o Estado da Guanabara, em que se transformaria a cidade do
Rio de Janeiro ap0s a transferéncia da capital para Brasilia.
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pela Assembleia Constituinte que seria eleita em 03 de outubro de 1960, sendo
marcada para essa mesma data®, a eleicéo do governador.
O Estado do Rio de Janeiro, cuja capital era Niter6i, continuava separado da

cidade que lhe dera o nome.

3.2 Estado da Guanabara

O Estado da Guanabara, como unidade da Federacdo ocupou o territério do
antigo Distrito Federal entre 1960 e 1975, conservando, ao mesmo tempo, neste
periodo, também, a denominacdo de cidade do Rio de Janeiro. O Estado da
Guanabara foi um Estado com uma unica cidade, a cidade do Rio de Janeiro, dai ser
conhecido como Cidade-Estado da Guanabara.

As informacdes aqui presentes fazem parte dos dois volumes sobre a
Memodria do Estado do Rio de Janeiro, editados pelo Arquivo Publico do Estado, em
2001. De acordo com este documento, os debates acerca do futuro politico do antigo
Distrito Federal foram acirrados, pois a cidade do Rio de Janeiro iria eleger o seu
prefeito, que antes era indicado pelo Presidente da Republica.

A polémica dividiu tanto os politicos da Unido Democratica Nacional (UDN) e
do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) quanto os eleitores cariocas e fluminenses.
Havia, por parte de alguns, uma preocupag¢ao em assegurar a cidade o “status” que
a mesma tinha enquanto capital do pais, porém, existiam concepcdes distintas a
respeito do assunto. Enquanto uns queriam a transformagdo em territério
administrado pela Uniédo, outros optavam pela fusdo com o Estado do Rio de Janeiro

e alguns preferiam a criagdo do Estado da Guanabara. Desse modo, a possibilidade

% Marly Motta (1997) assinala que a mudanca de capital, do litoral para o interior, ja era prevista
desde a Constituicdo de 1891, e a criacao do Estado da Guanabara, por sua vez, ja estava anunciada
na Constituicdo de 1946.
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de se ter uma autonomia, uma condicdo politica especial e um governador eleito
diretamente foram fatores fundamentais para se chegar a solucdo prevista na
Constituicdo Federal — a criacdo do Estado da Guanabara, desvinculado do Estado
do Rio de Janeiro.

A elevacdo a condicdo de estado ofereceu a vantagem da continua e
ambigua relacéo entre a cidade do Rio de Janeiro e a Unido, garantindo mesmo um
lugar de destaque na Federacdo, pois a Lei San Tiago Dantas determinava que o
governo federal arcasse com significativa parte dos gastos referentes a maquina
publica do novo estado e, assim sendo, a administracdo do Estado da Guanabara
poderia arrecadar tributos tanto de natureza municipal, quanto de natureza estadual.
Prevaleceu a concepcdo de cidade-estado, com a auséncia de municipios e com
“status” politico particular, distinto dos demais estados. Por cerca de uma década, a
Cidade — Estado da Guanabara ainda conservou grande parte das funcbes de
principal centro politico do pais, tornando-se o chamado estado-capital.

Entre 21 de abril e 5 de dezembro de 1960, a Guanabara, por indicagdo do
presidente Juscelino Kubitscheck, foi governada pelo, até entdo, chefe da Casa Civil
da Presidéncia da Republica José Rodrigues Sette Camara Filho, que planejou e
implementou em sua gestdo um conjunto de obras para o desenvolvimento urbano
da cidade. Nessa ocasido, a estrutura organizacional vigente no antigo Distrito
Federal ndo sofreu qualquer alteracdo. A administracado publica da Guanabara era
formada pelo Gabinete do Governador, por oito secretarias gerais e por duas
superintendéncias, geralmente, com uma organizacdo bastante centralizada, de
acordo com os documentos consultados.

As primeiras eleicdes para o governo da Guanabara foram realizadas em 3

de outubro de 1960 e a concorréncia assumiu um tom de confronto entre os que
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apoiavam a candidatura do jornalista Carlos Frederico Werneck de Lacerda, lancado
pela UDN, e seus adversarios que ndo estavam coesos, sendo Sérgio Magalhaes,
candidato da coligacdo PTB — PSB (Partido Socialista Brasileiro), forte concorrente
ao pleito e principal adversario na disputa politica.

O quadro politico nacional a época era bastante polarizado e opunha o setor
mais conservador, ligado ao capital estrangeiro, a classe empresarial e ao latifundio,
representado pela UDN e pelo Partido Social Democratico (PSD) ao setor mais
progressista, preocupado com a defesa dos interesses dos trabalhadores,
representado pelo PTB. Na Guanabara, Lacerda venceu as eleicdes por cerca de
24.000 votos.

Ao assumir o governo, Carlos Lacerda implantou o sistema das
administracdes regionais, ficando o territério do Estado da Guanabara dividido em
21 (vinte e uma) regides administrativas. A intencdo de Lacerda era promover a
descentralizacdo regional e setorial dos servigos publicos, rompendo com a forma
organizacional do antigo Distrito Federal, tida como excessivamente centralizadora e
burocratizada®’. Quanto as secretarias, embora, desde o inicio da administracao,
Carlos Lacerda viesse a publico declarar a sua preocupacao em adaptar a estrutura
administrativa do extinto Distrito Federal a condicdo de estado, as transformacdes
foram lentas. Isso se deveu, sobretudo, a dificil relacdo do governador com o Poder
Legislativo, 0 que atrasou a discussao e a aprovacao dos projetos encaminhados

pelo Poder Executivo.

%" Segundo o Secretario de Planejamento Hélio Beltrdo, “a descentralizacdo passara a ser uma forma
de combater a burocracia”’. Memoria do Estado do Rio de Janeiro. Volume |, 2001.
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Em outubro de 1962, foram eleitos os primeiros deputados federais da
Guanabara e também o vice-governador, cargo que nao fora previsto pela Lei San
Tiago Dantas. Os resultados do pleito ndo foram favoraveis a Lacerda®.

Pode-se dizer que, no governo Lacerda, inexistia uma estrutura formal no
ambito da administracdo publica, haja vista que a estrutura adequava-se aos
programas e projetos especificos de importancia para o Estado da Guanabara,
moldando-se aos interesses do momento, marca que, de certo modo, ainda se faz
presente em épocas mais recentes do atual Estado do Rio de Janeiro (pés - fuséo).

Quanto as realizacbes materiais, 0 governo Lacerda caracterizou-se por um
intenso programa de investimentos em varias areas e por obras publicas de
importancia, beneficiando-se de uma ampla rede de apoios financeiros, tendo
recebido auxilios do governo federal na gestdo de Janio Quadros, do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), este, ainda hoje, constante parceiro no
aporte de recursos financeiros para as politicas sociais do Estado do Rio de Janeiro,
além de apoio do governo norte-americano, sobretudo, através da Alianca para o
Progresso.

A gestéo de Lacerda se caracterizou por medidas polémicas, dentre as quais
a tentativa de erradicagéo das favelas, em fungéo de um plano de habitacdo popular;
preocupou-se com a construcdo de escolas e de uma universidade; criou a policia
civil e remodelou a policia militar. Embora, tenha apoiado o movimento politico-
militar de 1964, com ele rompeu apdés a eleicdo do seu sucessor, Francisco Negrao

de Lima, que ja havia sido prefeito do antigo Distrito Federal, entre 1956 e 1958.

% No que concerne ao Legislativo estadual, a UDN conseguiu eleger 14 deputados, contra 13 do
PTB, isto equivale a dizer que os dois partidos obtiveram praticamente a metade dos assentos da
Assembléia, composta por 55 parlamentares, indicando a continuidade da polarizacdo politica
existente no Distrito Federal. Memoria do Estado do Rio de Janeiro. Volume |, 2001.
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Em 3 de outubro de 1965, Lacerda sofreu um revés importante: o udenista,
Carlos Flexa Ribeiro, seu Secretario de Educacao, foi derrotado por Francisco
Negrdo de Lima, lancado pela coligacdo PSD/PTB na disputa pelo governo da
Guanabara. A seguir, 0 regime militar se consolidou com a edicdo do Ato
Institucional n° 2 que, dentre outras medidas, suprimiu as elei¢cdes diretas para a
presidéncia da Republica, frustrando as pretensfes de alguns civis, dentre os quais,
o proprio Lacerda, que em 4 de novembro, veio a renunciar ao governo da
Guanabara, faltando apenas um més para o término do mandato. Em seu lugar, até
o inicio de dezembro, assumiu Rafael de Almeida Magalhdes, que veio a ser
substituido pelo desembargador Martinho Neto, presidente do Tribunal de Justica,
até a posse de Negrdo de Lima, em dia 5 de dezembro de 1965.

Entre 1965 e 1971, periodo em que o governo federal foi ocupado pelos trés
primeiros presidentes do regime militar: 0os generais Humberto Castelo Branco,
Arthur da Costa e Silva e Emilio Garrastazu Médici, o Estado da Guanabara foi
governado por Francisco Negréo de Lima.

Quando Negrao de Lima assumiu o governo, encontrou um déficit deixado
por seu antecessor e 0 pagamento do funcionalismo publico atrasado. Essa situacao
viria a ser agravada pelas variacdes climaticas ocorridas nos verdes de 1966 e 1967,
ocasionando as inundacdes, os desabamentos e os deslizamentos de encostas, que
causaram diversas mortes e deixaram centenas de desabrigados — fatos que ainda
séo recorrentes no Estado do Rio de Janeiro em dias mais recentes, de acordo com
0s registros apontados amplamente nos noticiarios.

O mandato de Negrdo de Lima coincidiu com a progressiva perda das
liberdades publicas e individuais no pais. Sob esse aspecto, o ano de 1968 foi

significativo devido ao aumento de tensdo entre o regime militar e 0 movimento
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estudantil. Por conta dos acontecimentos, em quase todo o Brasil, ocorreram
manifestacdes e marchas de protesto e a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), na
ilegalidade desde 1964, decretou greve geral. Negrdo de Lima atravessaria 0s
periodos de Artur da Costa e Silva, da Junta Militar e de Emilio Garrastazu Médici,
gue assumiria o poder em 1969 e so deixar-lhe-ia em 1974.

Acerca dos movimentos sociais nesse periodo, embora o regime militar
tenha reprimido as dire¢cdes sindicais ligadas ao esquema populista, néo
desmantelou de todo os sindicatos. Houve sim, o surgimento do novo sindicalismo, a
partir do trabalho dos organizadores, onde se destacaram as liderancas operarias
ligadas a Igreja e a movimentos politicos de oposicéo.

Em termos administrativos, Negrao de Lima conseguiu fazer algumas obras
viarias e ampliar a rede publica de ensino, apesar do alto grau de endividamento do
governo; criou a Comissdo Estadual de Defesa Civil, o campus da Universidade
Estadual da Guanabara (UEG) e melhorou o abastecimento d'agua da cidade. Sua
passagem pelo governo da Guanabara foi marcada por distintas realizacdes e a
implementacdo das melhorias deveu-se, em parte, a criacdo do Imposto de
Circulacdo de Mercadorias (ICM), editado pelo governo Castelo Branco. Como o
Estado da Guanabara era o estado de um s6 municipio, acabava por ficar com a
totalidade de arrecadacéo do referido imposto.

Durante a gestdo de Negrdo de Lima, a maquina administrativa estadual
apresentou certa ampliagdo, quando comparada com o periodo do governo Lacerda.
No &mbito das secretarias, foi criada a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, em 1967.
A nova pasta teria como atribuicdes incentivar pesquisas que pudessem contribuir
para a elevacdo das condicbes socioecondmicas da Guanabara e para 0

desenvolvimento do pais, além de estimular a formagcdo e o aperfeicoamento
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técnico, cooperando com as universidades e outras entidades educacionais
sediadas no Estado.

O terceiro e ultimo governador do Estado da Guanabara, Antdnio de Padua
Chagas Freitas, lancado pelo Movimento Democratico Brasileiro (MDB), foi eleito em
15 de novembro de 1970, por um colegiado formado pelos deputados estaduais
eleitos em 1966. Sua candidatura contou com o patrocinio de Negréo de Lima e dos
generais Orlando Geisel, entdo ministro do Exército, e Adalberto Pereira dos Santos,
comandante do | Exército, e foi acatada pelo presidente da Republica, general
Emilio Garrastazu Médici.

Esse empenho e aceitacdo do regime militar podem ser explicados pelo fato
de Chagas Freitas ndo relutar em apoiar a ditadura militar, nas paginas de O Dia,
jornal de sua propriedade e de grande aceitacdo nas camadas populares da cidade
do Rio de Janeiro. Chagas Freitas assumiu 0 governo no momento de consolidagéo
do regime militar: o Brasil vivia a euforia causada pelo “milagre econémico”. No
plano politico, o general Médici endurecia o combate aos segmentos oposicionistas,
gue viam na luta armada a forma de se manifestar contra a ditadura. Esse combate,
que se traduziu em acdes de guerrilhas urbanas, marcou os primeiros anos do
governo de Chagas no Estado da Guanabara.

O governador Chagas Freitas objetivava “estadualizar” a Guanabara, isto €,
transforma-la em “unidade federativa madura”, visto que, existiam muitas criticas em
relacdo ao fato de a cidade — estado Guanabara nao ter se tornado um estado
autbnomo, ou seja, uma unidade da federacdo como as demais, embora com mais
de dez anos de existéncia. Ainda em 1971, o partido do MDB carioca foi abalado por
uma crise que colocava os “chaguistas”, amplamente dominantes na Assembleia

Legislativa e, também, na bancada da Guanabara na Camara dos Deputados, em
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Brasilia, em campos opostos aos anti-chaguistas, que acusavam o governador de se
situar muito préximo do regime militar e de, na pratica, ndo atuar como opoSi¢ao.

Durante a campanha para as elei¢cdes legislativas em novembro de 1974,
Chagas Freitas foi acusado por membros do MDB, principalmente pela ala
conhecida como a dos auténticos, ou seja, aqueles que eram de oposi¢cao ao regime
militar, de atentar contra o programa e os estatutos do partido, manipulando as
chapas que foram aprovadas na convencao nacional e garantindo 0 acesso ao
horério gratuito na televisdo apenas aos candidatos ligados ao seu grupo. Em
novembro de 1974, o grupo chaguista sofreu uma perda considerada relativa,
diminuindo a sua participacdo na bancada estadual do MDB.

Durante o governo do general Médici (1969-1974), se deu a transferéncia
dos principais 6rgaos decisorios da cidade do Rio de Janeiro para o novo Distrito
Federal, significando um investimento em Brasilia como capital e um principio de
deterioracéo da Guanabara.

O ano de 1974 marcou, também, o alinhamento dos membros do MDB
auténtico com o maior inimigo politico de Chagas, o senador fluminense, Ernani do
Amaral Peixoto, isto é, do Estado do Rio de Janeiro (0 de antes da fus&o), que
controlava o diretdrio emedebista no referido estado. Nesse momento, quando a
fusdo entre o Estado da Guanabara e o Estado do Rio estava praticamente certa, o
senador assumiu a presidéncia da Comissdo Executiva Provisoria do MDB, que
tinha como objetivo orientar os trabalhos de unificacdo até a eleicdo do novo
diretorio do partido.

Em termos de realizagbes, de um modo geral, Chagas Freitas deu
continuidade ao plano de obras de seu antecessor, assim como a urbanizacéo.

Entre os empreendimentos da gestdao de Chagas Freitas, na Guanabara, entre 1971
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e 1975, destacam-se a urbanizacéo da Ilha do Fundéo, possibilitando a inauguracao
da Cidade Universitaria da Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ; a criacéo
da empresa de saneamento do estado; uma central de abastecimento e trés grandes
mercados da Companhia Brasileira de Alimentacdo - COBAL. Chagas também
definiu uma nova politica industrial para a Guanabara, pois constatada a
impossibilidade de se continuar instalando novas fabricas em S&o Cristévao,
principal polo industrial da cidade, a solucdo encontrada foi fixar as novas plantas
industriais na Zona Oeste, tendo como ponto de atracdo o Porto de Sepetiba,
localizado no Municipio de Itaguai, no Estado do Rio de Janeiro. Esta area da cidade
ja contava com investimentos importantes do governo federal, que estava
implantando a usina nuclear de Angra |, também no Estado do Rio de Janeiro, o que
previa a oferta abundante de energia elétrica. A producéo seria escoada pelos trilhos
da Estrada de Ferro Central do Brasil, pela BR-101 e pela Avenida Brasil.

Entre 1972 e 1974, o setor industrial da Guanabara apresentou um
crescimento acima de 9%, resultado, em boa medida, da grande expansédo dos
recursos destinados ao financiamento da producdo. Ao final de 1974, a economia
carioca apresentava boas perspectivas quanto ao aumento da producdo e da
demanda, bem como em relacdo a uma estabilidade do nivel de emprego, conforme
consulta aos documentos do Arquivo Publico do Estado do Rio de Janeiro.

Um dos tracos marcantes da passagem de Chagas Freitas pelo governo da
Guanabara foi o enxugamento da maquina administrativa estadual. Embora o
namero de secretarias do governo do seu antecessor, Negrdo de Lima, tenha se
mantido constante, ao nivel interno de cada pasta, houve uma visivel preocupacao
em simplificar o funcionamento da administracdo publica. A partir do Decreto “E” n.°

5.571, de 18 de julho de 1972, a Secretaria de Cultura, Desportos e Turismo passa a
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absorver por transferéncia, a Secretaria de Educacdo e Cultura, que passou a
denominar-se Secretaria de Educacéo, ficando transformado o cargo de Secretério
de Estado de Educacéo e Cultura no de Secretario de Estado de Educacédo. Naquela
ocasido, o Conselho Estadual de Cultura, o Departamento de Cultura, o Teatro
Municipal do Rio de Janeiro e a Sala Cecilia Meirelles compunham a Secretaria de
Educacdo.

No dia 15 de marco de 1975, quando se encerrou o0 mandato do governador
Chagas Freitas, o Estado da Guanabara deixou de existir. O governo federal
promoveu a fusédo do Estado da Guanabara com o Estado do Rio de Janeiro, aquele
cuja capital era Niteréi. Ambos os estados perderam parte dos seus “status” politico-
administrativos, haja vista que os 6rgaos da administracdo publica fluminense foram
transferidos, ficando a esfera de poder concentrada na cidade do Rio de Janeiro,
gue se tornou a capital do novo Estado.

Em termos politicos, desde 1965, com a extincdo dos antigos partidos e a
criacdo do bipartidarismo, se configuraria todo um processo de rearticulacéo politica
e de realinhamento de liderangas devido a necessidade de acomodacdo a nova
estrutura partidaria. Entretanto, isto ndo impediria que, em 1° de setembro de 1978,
Chagas Freitas viesse a ser novamente eleito, por via indireta, governador do novo
Estado do Rio de Janeiro, surgido da juncéo do Estado da Guanabara com o antigo

Estado do Rio de Janeiro (DINIZ, 1982).



160

3.3 Estado do Rio de Janeiro

Enquanto, na Guanabara, se sucederam varios fatos politicos, econdmicos e
sociais com repercussdo nacional, o Estado do Rio de Janeiro tinha o seu
desenvolvimento proprio, porém obscurecido pela cidade-estado recém-criada.

Desde os primordios de sua fundacgéo, Niteroi, capital do Estado do Rio de
Janeiro, teve a sua historia ligada aos indios, pois além do significado de seu nome,
"porto sinuoso" e, consequentemente, "agua que se esconde", no dizer dos
primitivos habitantes, seu territério foi formado pela doacdo das terras que
pertenciam ao cacique Arariboia, em 1573.

Em outrora, a dindmica de crescimento, de desenvolvimento e de
decadéncia de alguns nucleos de povoamento do Estado do Rio de Janeiro esteve
sob a tutela dos interesses e sob a interferéncia da Coroa Portuguesa. No século
XVIII, se acentua o progresso econdmico com a existéncia de fazendas, engenhos
de acucar, lavouras de cereais e com o0 desenvolvimento do comércio e dos
transportes, tornando possivel a expansao de algumas regides que eram habitadas
por homens livres e escravos.

A vinda da Familia Real trouxe consigo o apogeu do progresso para as
freguesias do Recdncavo Fluminense, por mais que parte desta regido fosse a
preferida somente para as horas de 6cio e lazer da Coroa Portuguesa. A criacdo da
Vila Real da Praia Grande, em 1819, resultou, em parte, do carinho com que a
populacdo recebeu o Rei D. Jodo em seu aniversario, no ano de 1816. Entretanto,
somente em 1834, quando se institui na Provincia do Rio de Janeiro um governo
sem a tutela do Ministério do Império, é que a Vila Real da Praia Grande, atual

Niterdi, se assume como capital da Provincia do Rio de Janeiro.
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No ano seguinte, 1835, dois acontecimentos relevantes do ponto de vista
juridico-administrativos irdo marcar a trajetoria da localidade de Praia Grande.
Primeiramente, efetiva-se a sua escolha como capital da Provincia do Rio de Janeiro
com a denominacédo de Vila da Praia Grande e, posteriormente, sua elevacdo a
categoria de cidade com a denominacao de Nictheroy. Tendo sido capital do antigo
Estado do Rio de Janeiro até 1975, a principal funcéo da cidade foi administrativa e,
neste sentido, assim como, em outros municipios-capitais, havera uma superposicao
do poder estadual sufocando e absorvendo parcelas do poder municipal.

Além dos fluxos de poder e das transferéncias de populacdo no interior do
Estado do Rio de Janeiro, as relacdes histéricas e suas regides de influéncia se
fazem, também, através dos fluxos comerciais. Embora a agricultura, atualmente,
contribua de modo inexpressivo para a formacdo da renda estadual, registra-se que,
até 1960, esta participacdo era significativa. O café e a cana-de-acucar que tinham
papel preponderante neste setor eram escoados pelo Porto de Niter6i, aonde
chegavam pelos trilhos da Estrada de Ferro Leopoldina, ja ao final do século XIX.
Com a decadéncia da economia cafeeira do Norte Fluminense, o movimento
portuario de Niteroi foi esvaziado em quase 50%, a partir dos anos sessenta.

Com baixa produtividade advinda de trabalho, se comparado com outras
regides, o interior fluminense ndo dispbfe de uma organizacdo sOcio-politico-
econOmica consistente, que possa, efetivamente, impulsionar a vida da populagédo. A
perda da condicdo de capital estadual a partir da fusdo dos antigos Estado da
Guanabara e Estado do Rio de Janeiro, em 1975, fez com que a cidade de Niterdi
ficasse despojada de sua funcdo politico-administrativa mais expressiva, devido a
transferéncia dos diversos orgaos da administracéo publica para a cidade do Rio de

Janeiro, capital do atual Estado do Rio de Janeiro.
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3.4 Fusao do Estado da Guanabara e do Estado do Rio de Janeiro

A partir da Constituicdo de 1967, cabia ao governo federal a rearticulacdo do
espaco politico — administrativo da Federacdo mediante leis complementares.
Assim, no governo do general Ernesto Geisel (1974 — 1979), decidiu-se pela fuséo
dos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, dando origem ao “novo” Estado do
Rio de Janeiro. A opcao pela fusdo dos estados considerou alguns aspectos que
serdo abordados a seguir.

O Il Plano Nacional de Desenvolvimento®® recomendava a necessidade de
se evitar a excessiva concentracdo da atividade econdémica e a uni polarizacdo do
pais, em uma alusdo velada ao peso do Estado de Sdo Paulo na Federacédo. Se,
tomados isoladamente, aquela Guanabara e aquele Rio de Janeiro de outrora néo
reuniam as condicdes de atenuar a hegemonia paulista. Portanto, acreditava-se que
juntos, em uma Unica unidade politico — administrativa, constituiriam o segundo polo
econdmico e intelectual do Brasil, podendo, por conseguinte, vir a comprometer a
hegemonia de Sao Paulo. De acordo com a andlise de Fonseca e Monteiro (2008)

sobre o sentido histérico do Il PND:

Nao ha davidas de que o Il PND é um plano "politicamente determinado”, se
por isto se entender seus condicionantes politicos - no caso, principalmente
o fato de ter sido formulado e implementado em um contexto no qual o
governo que ora assumia presenciava o fim do "milagre brasileiro” e, com
ele, inviabilizava-se a retérica da busca de coesdo através do expressivo
desempenho da economia. O plano, neste aspecto, prestava dupla
colaboracdo: alentava a possibilidade de manter o crescimento e, ao
mesmo tempo, contribuia para propiciar um clima favoravel as mudancas
politicas pretendidas, consubstanciadas no projeto de distensao politica.
Este acenava para a legalizacdo do regime autoritario através de
mecanismos de dominacédo racional, com a adoc¢do de regras formais do
estado de direito, proposta que vinha desde 1964 e ora ganhava impulso
com o fim do "milagre” e a ascenséo do novo governo.

% Documento (1975-79) que reunia as principais metas da politica econémica do governo Geisel e
que fora aprovado pelo Congresso Federal.
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Sendo assim, sob esse cenario, em 1° de julho de 1974, foi sancionada a Lei
Complementar n° 20, que dispunha sobre a criacdo de estados e territorios, vindo a
culminar com a fusdo dos Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara no novo
Estado do Rio de Janeiro, a partir de 15 de marco de 1975, conforme anteriormente
previsto na Lei San Tiago Dantas.

A Lei Complementar n°® 20/74, em seu Capitulo Il - que trata da fusdo dos
Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara - determinava, entre outros, 0s seguintes
pontos: a cidade do Rio de Janeiro passaria a ser a capital do novo estado; a
Assembleia Constituinte do novo estado, responsavel pela elaboracdo da nova
Constituicdo Estadual, seria eleita no dia 15 de novembro de 1974 e seria instalada
no dia 15 de marco de 1975, sob a presidéncia do presidente do Supremo Tribunal
Regional Eleitoral até a eleicdo de sua mesa; 0s servicos publicos estaduais, assim
como o patrimbénio, compreendidos os bens e a renda, bem como os direitos,
obrigacdes de ordem interna e internacional, encargos e prerrogativas dos Estados
do Rio de Janeiro e da Guanabara, seriam transferidos para o novo Estado do Rio
de Janeiro; o presidente da Republica nomearia o governador para 0s primeiros
quatro anos; o governador, por sua vez, indicaria o prefeito da cidade do Rio de
Janeiro.

Acrescenta-se ainda, que a citada Lei Complementar n° 20/74 previa a
criacdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, reforcando a proposta das
regides metropolitanas ja criadas, desde a Lei Complementar n © 14, de 8 de junho
de 1973. Motta (1997) observa que, no governo Geisel, a consolidacdo das regides
metropolitanas que haviam crescido muito em funcdo do modelo de
desenvolvimento adotado pelo pais, principalmente, a partir dos anos de 1950, foi

vista como uma solucédo para a insuficiéncia da estrutura politico - administrativa
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calcada nos limites municipais, a qual se revelava incapaz de atender as demandas
de milhdes de pessoas que viviam concentradas nas grandes areas metropolitanas.

Sob essa perspectiva, a criacdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
conhecida também como o Grande Rio, um ano apés as demais, se devia ao fato de
0S municipios integrantes fazerem parte de dois estados: o antigo Estado da
Guanabara, com o pujante Municipio do Rio de Janeiro, e o antigo Estado do Rio de
Janeiro, com os minguados Municipios da Baixada Fluminense e da Orla Oriental da
Baia de Guanabara.

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro constituiu-se a época dos
seguintes municipios: Rio de Janeiro, Niterdi, Duque de Caxias, Itaborai, Itaguai,
Magé, Marica, Nilépolis, Nova Iguacu, Paracambi, Petrépolis (incluindo Sao José do
Vale do Rio Preto), Sdo Gongalo, Sdo Jodo do Meriti e Mangaratiba. Entretanto, na
realidade, a integracdo existia desde antes, independentemente da divisao politico —
administrativa. Portanto, pode-se inferir que, sob este aspecto, a fusdo permitiu a
consagracéo de uma situacao de fato.

Durante o processo que resultou na fusdo, em 10 de setembro de 1974, foi
anunciada oficialmente a indicacdo do almirante Floriano Peixoto Faria Lima, entao
presidente da Petrobras, para o cargo de governador do novo Estado do Rio de
Janeiro. Dois dias depois, o presidente Geisel enviou ao Senado Federal a
mensagem da indicacao, que foi aprovada.

Em outubro de 1974, organizou-se uma equipe numerosa de técnicos, que
foram requisitados com base na lei complementar. Esta equipe se estruturou em
quinze grupos de trabalho, que reunia funcionarios publicos federais e estaduais (do
antigo Estado da Guanabara e do antigo Estado do Rio de Janeiro), cujo objetivo era

planejar a estruturacdo, a organizacdo e o funcionamento, ndo somente do novo



165

Estado do Rio de Janeiro, mas, também, do novo Municipio do Rio de Janeiro
(capital do novo estado) e da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. A equipe, cuja
coordenacao foi confiada aos economistas mineiros Ronaldo Costa Couto e Luis
Rogério Mitraud de Castro Leite, procedeu a um diagnéstico da situacéo,
identificando os principais problemas sociais e econdmicos existentes nas duas
unidades da Federacéo.

Tratava-se, portanto, de institucionalizar e implementar um estado, sua
capital e sua regido metropolitana, sendo que, estes entes ja traziam consigo suas
histérias, as memoadrias de seus funcionamentos administrativos e as articulacdes
sécio — politicas que se construiram e se consolidaram em seus territérios ao longo
do tempo.

Em termos politicos, o processo de reestruturacdo partidaria determinado
pela fusdo do Estado da Guanabara e do Estado do Rio de Janeiro, consolidado na
montagem da maquina politica a que seriam incorporados os partidos e, por sua
vez, os eleitores fluminenses, sugere as vinculagées da maquina com um amplo e

diversificado nucleo de clientelas, como observa Diniz (1982, p. 122 — 127):

[...] o papel do politico inserido no legislativo municipal ou estadual torna-se
tanto mais visivel e valorizado, quanto maior a lacuna da administracédo
local em termos da prestacao de servigos basicos a populagao. [...]

As relacdes entre representantes politicos e suas bases eleitorais inserem-
se numa complexa rede clientelista, cujo controle esta centralizado na
instancia executiva, cerne do processo decisorio. Nesse contexto de
clientelismo e patronagem, o deputado estaria no apice de um sélido
sistema de relacBes pessoais, com um grau significativo de integracao,
baseada numa teia de obrigacbes mutuas. Tal sistema faria a mediagéo
entre os moradores de um bairro, 0s membros de um grupo religioso ou 0s
integrantes de uma corporacao especifica e os 6rgaos publicos com poder
de decisédo sobre areas importantes, como a alocacdo de recursos,
prestacao de servigos basicos a populagdo urbana, entre outras. A projecao
e o prestigio pessoal do politico seriam os elementos essenciais do papel
de mediador que desempenha junto a sua clientela, possibilitando-lhe o
acesso aos Orgaos e autoridades locais envolvidos com decisdes politicas
gue afetam a vida cotidiana do eleitor.
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Floriano Peixoto Faria Lima viria a ser empossado como governador do
Estado do Rio de Janeiro em 15 de marco de 1975. Nessa mesma data, Marcos Tito
Tamoyo - indicado pelo general Golbery do Couto e Silva, ministro-chefe do
Gabinete Civil do governo Geisel - assumiria a prefeitura do Municipio do Rio de
Janeiro, e 0 engenheiro Ronaldo Fabricio assumiria a prefeitura do Municipio de

Niterdi, antiga capital do “velho” Estado do Rio de Janeiro.

3.5 Estado do Rio de Janeiro Pds-Fusao

A partir da fuséo, o Estado do Rio de Janeiro, cuja capital é Rio de Janeiro,
foi governado, inicialmente, por Floriano Peixoto Faria Lima (1975-1979).

De acordo com a Lei Complementar n® 20/74, era da competéncia do
governador legislar sobre todas as matérias do municipio e sobre a competéncia do
prefeito, até que fosse promulgada a Constituicdo estadual e eleita a Camara de
Vereadores (da capital), o que s6 viria a ocorrer em novembro de 1976. Desse
modo, ao longo de quase dois anos, a legislacdo municipal foi elaborada através de
decretos-lei do governador, que eram submetidos a aprovacdo da Assembleia
Legislativa.

Logo apds a posse do governador Faria Lima, foi divulgado o documento:
Diretrizes para o Desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro, que definia os
rumos da intervencdo governamental no estado, apresentando a implantacdo da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro como ponto fundamental da politica de
desenvolvimento a ser adotada. Tal politica viria a ser detalhada no Plano de
Desenvolvimento Econdmico e Social do Estado do Rio de Janeiro (I Plan-Rio), cuja

elaboracao foi comandada pela gedgrafa Lisia Bernardes.
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Como foi sinalizada ao inicio deste capitulo, que tem o Rio de Janeiro como
foco principal, a proposta era registrar alguns apontamentos acerca da sua evolucao
histérica e administrativa. Com este objetivo, foi-se emoldurando um mosaico que se
constroi em processo de multiplas contribuicdes: olhares em diferentes escalas...,
olhares em multiplas dimensdes..., olhares de distintas maneiras..., mas, confluentes
na direcdo de apresentar, de modo sucinto, o Rio de Janeiro, desde a chegada dos
portugueses até a fusdo, dando origem ao atual Estado do Rio de Janeiro.

Como processo, esta dindmica se materializa na confluéncia dos diversos
olhares, tendo em vista que permite refletir sobre o tempo que se foi e, ainda, se faz
tdo presente no tempo de agora, que se ha para pensar, em funcédo da pesquisa a
ser desenvolvida sobre a descentralizacdo e a desconcentracdo da educacdo
escolar no Estado do Rio de Janeiro, durante a vigéncia do FUNDEF. Dai a
necessidade de se apresentar, em seguida, as caracteristicas, as tendéncias, as
transformacdes e as perspectivas econdmicas, sociais, politicas e demograficas do
Estado do Rio de Janeiro contemporaneo, de modo a tracar um breve panorama
sobre o estado.

Como ja observado ao inicio deste texto, por ter sido capital do pais, por
quase dois séculos, o Rio de Janeiro desempenhou importantes funcdes, dentre as
quais, como centro econdmico - financeiro, administrativo, portuario e cultural.
Contudo, em termos de desenvolvimento econdmico e de melhoria da qualidade de
vida da populacao fluminense, em dias atuais, alguns entraves se apresentam como
inibidores ao crescimento do Estado do Rio de Janeiro, de acordo com o diagnostico
do Plano Estratégico do Governo do Estado (2007 — 2010), sendo citados: a
desigualdade social e a pobreza; a ocupacao territorial desordenada e a favelizacéo;

a informalidade excessiva de trabalhadores; a disponibilidade limitada de recursos
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hidricos; a baixa articulacdo dos atores sociais, econémicos e politicos; a gestéao
ineficiente, a desarticulacdo institucional e a baixa qualidade do gasto publico
associados ao desequilibrio fiscal, ja que representam o0s principais gargalos ao
desenvolvimento do estado.

Todavia, o Estado do Rio de Janeiro possui, segundo o referido documento,
um conjunto de ativos estratégicos que se configuram em potencialidades, sendo as
imensas reservas de petréleo uma das principais (cerca de 80% da producéo
nacional). Além disto, se acrescentam o capital intelectual e o sistema de ciéncia,
tecnologia e inovacado; a posicdo geografica estratégica; a extensdo das areas de
preservacdo de ecossistemas associados as belezas naturais, a vocacao
cosmopolita e a cultura versatii e envolvente, marcas internacionalmente
conhecidas. Todo este potencial, se devidamente aproveitado, pode contribuir de
forma satisfatéria para o progresso e a trajetéria futura do estado. Quanto ao

assunto em tela, o pesquisador Ajara (2006, p. 28) observa:

Cabe, nesta perspectiva, ressaltar como caracteristica do estado a
circunstancia de ter sido envolvido em diferentes estatutos juridicos, ao
longo da histéria do Pais, especialmente o seu nucleo representado pelo
atual Municipio do Rio de Janeiro, o que, certamente, lhe conferiu ou lhe
usurpou condic¢des favoraveis a sua trajetdria sdcio-econdmica, segundo 0s
diferentes momentos do tempo. Neste sentido, a configuragdo do territério
acumula contextos sociais, politicos e espaciais que se sucederam, numa
articulacéo de processos de diferentes escalas e entre tais processos um
guadro fisico diferenciado, este, em si mesmo, uma marca do estado e de
seu potencial de crescimento.

A perda, nas Ultimas décadas, de dinamismo econdmico do Estado Rio de
Janeiro, a possibilidade de reversdo desse quadro, bem como a superacdo
das profundas assimetrias econdmico-espaciais existentes, resumem a
problemética e alimentam uma discusséo que transita do passado, no qual
se buscam as raizes dos problemas identificados, passa pelo presente da
nova dinamica econdmica e dos beneficios que pode trazer ao estado, em
razdo de suas caracteristicas de regido urbana importante, e vai ao futuro,
considerando os rumos possiveis de crescimento em face de perspectivas
de investimentos ligados ao eixo dinamico da economia contemporanea.
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Localizado na regido sudeste do Brasil, com uma area de 43. 780. 157 km2 e
uma populacdo de 15. 989. 929 de habitantes*, distribuida por 92 municipios, o
Estado do Rio de Janeiro vem passando por significativas mudancas em funcéo dos
altimos impactos das transformacdes produtivas e organizacionais do capitalismo,
tendo apresentado ao longo de algumas décadas um movimento de esvaziamento
econbmico agravado por uma macrocefalia metropolitana e pela caréncia de
investimentos. Esta situacdo se agrava pelo expressivo percentual de habitantes
(96%) que vive em areas urbanas, com 76% na regido metropolitana, dos quais 41%
se concentram no Municipio do Rio de Janeiro, capital do estado.

A supremacia do Estado do Rio de Janeiro se confirma por ser a segunda
maior economia do Brasil, perdendo para Sdo Paulo, e a quarta da América do Sul,
tendo um Produto Interno Bruto - PIB superior ao do Chile, com uma participacao no
PIB nacional de 15,8%*'. Parte destes resultados se deve a localizacéo litoranea
privilegiada e ao passado histérico da cidade do Rio de Janeiro que, por si S0,
constitui-se em uma regido metropolitana bastante diferenciada do interior
fluminense, pois este ainda mantém certa relagcdo de subordinacdo econbmica,
social e cultural - com a cidade do Rio de Janeiro.

N&o se pode desconsiderar que, com a crise do petréleo, ao final dos anos
setenta, veio ocorrendo uma progressiva desaceleracdo dos investimentos publicos
e privados, ocasionando um periodo de declinio e estagnacao industrial, situacéo
agravada - ao longo dos anos oitenta e inicio dos noventa - pela crise econémica
nacional com a reducdo de investimentos do governo federal. Entretanto, no

processo da dinamica econdmico-espacial, ao final dos anos noventa, o Estado do

9 populagéo estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2010.
“! Fundacdo Centro de Informacdes e Dados do Rio de Janeiro (CIDE) e Fundacéo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), 2005.
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Rio de Janeiro voltou a experimentar um processo de intensa recuperacdo que
sinalizava a volta do ritmo de crescimento do PIB devido a expansdo de
determinadas atividades econdémicas.

O crescimento do setor petrolifero, seguido da industria naval e do setor
petroquimico, associados a existéncia de amplo mercado consumidor, a
disponibilidade de méo-de-obra qualificada e aos servi¢cos especializados, anunciava
a retomada do desenvolvimento para a economia fluminense.

Todavia, esta abordagem acerca da retomada do crescimento econémico do
Estado do Rio de Janeiro, ao final dos anos noventa, € questionada por alguns
autores, haja vista que resta a duvida se o progresso apontaria para o crescimento
econbmico e para a diminuicdo da historica desigualdade espacial no territério
fluminense ou se resultaria em um desenvolvimento desequilibrado, restrito a
poucas regides do estado (LINS, 2005).

Em termos de andlise da conjuntura social, a distribuicdo da riqueza do
estado é profundamente desigual, apresentando um territério de contrastes, onde
regides com alto grau de desenvolvimento urbano—social convivem com espacos de
miséria e indigéncia.

No tocante a distribuicdo regional da atividade econ6mica, ndo se observou
alteracdo nos principais postos entre 2006 e 2007. Orientando-se pela diviséo
politico-administrativa do Estado do Rio de Janeiro, registra-se que a Regido
Metropolitana continuou a ter participacdo econdémica preponderante, com 66,9% em
2006 e 69,2% em 2007; as outras regides mais importantes foram Norte Fluminense
(12,4% em 2006 e 10,8% em 2007), Baixadas Litoraneas (7,1% e 6,0%), Médio
Paraiba (6,0% em 2006 e 2007) e Serrana (3,4% em 2006 e 2007). Ha que se

considerar o destaque da atividade de extracdo de petréleo e gas nas Regifes Norte
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Fluminense e Baixadas Litoraneas. Em relacdo ao desempenho municipal, as
maiores participacdes no PIB foram do Rio de Janeiro (46,5% em 2006 e 47,0% em
2007), Duque de Caxias (8,1% e 9,5%), Campos dos Goytacazes (8,4% e 7,0%),
Niterdi (2,7% e 3,0%) e Sdo Gongalo (2,5% em 2006 e 2007).

As mesorregides* geogréficas do Estado do Rio de Janeiro com seus
municipios, a seguir listadas, nem sempre sdo coincidentes com as regides de
governo. De acordo com o IBGE, seguem as mesorregides:

- Norte Fluminense — Campos dos Goytacazes, Carapebus, Cardoso
Moreira, Conceicdo de Macabu, Macaé, Quissama, Sao Fidélis, Sdo Francisco de
Itabapoana e S&o Jodo da Barra, totalizando 09 municipios;

- Noroeste Fluminense — Aperibé, Bom Jesus do Itabapoana, Cambuci,
Italva, Itaocara, Itaperuna, Laje do Muria€, Miracema, Natividade, Porcitncula, Santo
Antdnio de Padua, S&o José de Uba e Varre-Sai, totalizando 13 municipios;

- Centro Fluminense — Areal, Bom Jardim, Cantagalo, Carmo,
Comendador Levy Gasparian, Cordeiro, Duas Barras, Macuco, Nova Friburgo,
Paraiba do Sul, Santa Maria Madalena, Sao Sebastido do Alto, Sapucaia,
Sumidouro, Trajano de Morais e Trés Rios, totalizando 16 municipios;

- Baixada Fluminense — Araruama, Armacao de Buzios, Arraial do Cabo,
Cabo Frio, Casimiro de Abreu, Iguaba Grande, Rio das Ostras, Sdo Pedro D’Aldeia,
Saquarema e Silva Jardim, totalizando 10 municipios;

- Sul Fluminense — Angra dos Reis, Barra do Pirai, Barra Mansa, Itatiaia,
Parati, Pinheiral, Pirai, Porto Real, Quatis, Resende, Rio Claro, Rio das Flores,

Valenca e Volta Redonda, totalizando 14 municipios;

2 Mesorregido é uma subdivisdo dos estados brasileiros que congrega diversos municipios de uma
area geografica com similaridades econémicas e sociais. Foi criada pelo IBGE e é utilizada para fins
estatisticos e nao constitui, portanto, uma entidade politica ou administrativa.
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- Metropolitana — Rio de Janeiro, Belford Roxo, Cachoeiras de Macacu,
Duque de Caxias, Engenheiro Paulo de Frontin, Guapimirim, Itaborai, Itaguai, Japeri,
Magé, Mangaratiba, Marica, Mendes, Mesquita, Miguel Pereira, Nilopolis, Niteroi,
Nova Iguacu, Paracambi, Paty do Alferes, Petropolis, Queimados, Rio Bonito, S&o
Goncalo, Sao Jodo de Meriti, Sdo José do Vale do Rio Preto, Seropédica, Tangua,

Teresopolis e Vassouras, totalizando 30 municipios.

Mapa 1 — Mesorregides geograficas do Estado do Rio de Janeiro — 2000

4 &
-
} Noroeste ,\\“"\N'\,
! Fluninense '.'/
P, \ }
Vi = s o
b & X @ )
¢ ( N 1\ 'B.l}:ia de
-, N
R g ‘ [ “Campos
-
e g \
o My Norte \
s | Flumicense i
AN }_/ Centr( T /
A i S e
Lt ! v ™~ Fluminense : ol et L
~ \ > i _ escaii
i AN
o e R It -
fﬂ'/ y o (\ s {,? -
A~ Sul Humimense Vs oraits (R e Al
e 3 f Metropalitana de }"“' 7
‘-1\ e j Ric de |aneira 4 i /
gy iy L
o 3 L ‘\
Y o o | el
o — el i
Sl P i - i
'_.4/ - ™S g )
ar’ -, L £
o B\ nesEs R e e
PSS e M e o ®
( 3 flf qzz'»-""‘f‘ c{."
ae
40 0 40 A 20 Kilometers

Fonte: Anuério Estatistico do Estado do Rio de Janeiro 2002, Rio de Janeiro: Fundacgéo CIDE, v. 18,
2002.

A divisédo regional do Estado do Rio de Janeiro adotada atualmente remonta
ao ano de 1987, tendo sido estabelecida pela Lei n°® 1.227 que aprovou o Plano de
Desenvolvimento Econbmico e Social 1988/1991. Entretanto, a Lei n® 1.227/87
sofreu alteracdes posteriores, pois a Lei Complementar n® 64/90 retirou o Municipio

de Petrépolis (juntamente com o entdo Distrito de Sdo José do Vale do Rio Preto) da
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Regido Metropolitana, passando a fazer parte da Regido Serrana; a Lei
Complementar n® 97/2001, retirou o Municipio de Marica da Regido Metropolitana,
incluindo-o na microrregido dos Lagos, instituida pela mesma Lei e composta por
mais oito municipios da Regido das Baixadas Litoraneas: Araruama, Armacao dos
Bazios, Arraial do Cabo, Cabo Frio, Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia,
Saquarema e Silva Jardim (além de Marica). Desta forma, embora a lei nao
especifigue claramente, Marica passou a fazer parte da Regido das Baixadas
Litoraneas; a Lei Complementar n° 105/2002 retirou os Municipios de Itaguai e
Mangaratiba da Regido Metropolitana e juntou-os aos de Angra dos Reis e Parati
numa nova regido de governo (a da Costa Verde), determinando a extincdo da
Regido da Baia da Ilha Grande. Ao mesmo tempo, "com vistas a organizacado, ao
planejamento e a execucdo de funcdes publicas e servicos de interesse comum”, a
referida lei criou duas microrregides, assim compostas: microrregido da Baia de
Sepetiba: Itaguai e Mangaratiba, e microrregido da Baia da Illha Grande: Angra dos
Reis e Parati.

De tal modo, faz-se pertinente apresentar, também, a divisdo politico-
administrativa, segundo as caracteristicas das regides de governo e municipios do

Estado do Rio de Janeiro em 2008:
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Mapa 2 - Diviséo politico — administrativa do Estado do Rio de Janeiro - 2008

Regides de Governo e Microrregides Geograficas

Estado do Rio de Janeiro - 2008
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- Regido Noroeste Fluminense — considerada uma regido relativamente
pobre dentro do estado com atividades industriais de baixo grau de sofisticacdo. Sao
suas principais atividades econbémicas: extracdo de minerais nao-metalicos;
fabricacdo e montagem de veiculos automotores, reboques e carrocerias; fabricacéo
de celulose, papel e produtos de papel; fabricacdo de produtos minerais nao-
metdlicos; fabricacdo de produtos alimenticios e bebidas; salde e servicos sociais;
confeccdo de Artigos de vestuario e acessoérios; comércio e reparacdo de veiculos
automotores e motocicletas; reciclagem e administracdo publica; defesa e
seguridade social. Compde-se dos municipios de Aperibé, Bom Jesus do
Itabapoana, Cambuci, Italva, Itaocara, Itaperuna, Laje do Muriaé, Miracema,
Natividade, Porciincula, Santo Antonio de Padua, Sdo José de Uba e Varre-Sai,

totalizando 13 municipios;
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- Regido Norte Fluminense — caracterizada pela produgao agucareira, com
destaque para o alcool e o petréleo como principais produtos, atualmente. Compde-
se dos municipios de Campos dos Goytacazes, Carapebus, Cardoso Moreira,
Conceicédo de Macabu, Macaé, Quissama, Sao Fidélis, Sdo Francisco de Itabapoana
e Sao Joao da Barra, totalizando 09 municipios;

- Regiao Centro Sul Fluminense — especializada em fabricacdo de
equipamentos de transporte; fabricacdo de artigos de borracha e plastico; fabricacdo
de produtos alimenticios e de bebidas; comércio por atacado e intermediarios do
comeércio; limpeza urbana; aluguel de veiculos; maquinas e equipamentos e servicos
prestados as empresas. Compde-se dos municipios de Areal, Comendador Levy
Gasparian, Engenheiro Paulo de Frontin, Mendes, Miguel Pereira, Paraiba do Sul,
Paty do Alferes, Sapucaia, Trés Rios e Vassouras, totalizando 10 municipios;

- Regido Serrana — destaca-se pela especializacdo em atividades
industriais: fabricacdo de produtos téxteis; confeccdo de artigos de vestuario e
acessorios; fabricacdo de equipamentos de instrumentacdo médico-hospitalares;
fabricacdo de méveis e industrias diversas; fabricacdo de outros equipamentos de
transporte; fabricacdo de produtos de metal — exclusive maquinas e equipamentos —
fabricacdo de produtos de madeira; fabricacdo de celulose, papel e produtos de
papel; fabricacdo de artigos de borracha e plastico; fabricacdo de produtos
alimenticios e bebidas; limpeza urbana e esgoto; comércio varejista; comércio e
reparacao de veiculos; fabricagcdo e montagem de veiculos automotivos, reboques e
carrocerias; extragdo de minerais ndo metalicos e saude e servicos sociais.
Compde-se dos municipios de Bom Jardim, Cantagalo, Carmo, Cordeiro, Duas

Barras, Macuco, Nova Friburgo e Petrépolis (principais polos), Santa Maria
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Madalena, S&o José do Vale do Rio Preto, Sdo Sebastido do Alto, Sumidouro,
Teresopolis e Trajano de Morais, totalizando 14 municipios;

- Regido das Baixadas Litoraneas — caracteriza-se pela extracdo de
minerais ndo metalicos; fabricacdo de produtos de madeira; fabricacdo de produtos
de minerais ndo metalicos e em eletricidade, gas e agua quente. Por esta regiao
estar contigua a Regido Norte Fluminense, onde a extracdo de petréleo € a atividade
dominante, perdeu especializacées na area de industria ligada a inddstria quimica e
de petroleo, além de perder o destaque na area de turismo, competindo, mais
recentemente, com a Regido da Costa Verde (antiga Regido da Baia da llha
Grande). Comp0fe-se dos municipios de Araruama, Armacao de Bulzios, Arraial do
Cabo, Cabo Frio, Cachoeiras de Macacu, Casimiro de Abreu, Iguaba Grande,
Marica, Rio Bonito, Rio das Ostras, Sdo Pedro D’Aldeia, Saquarema e Silva Jardim,
totalizando 13 municipios;

- Regidao do Médio Paraiba — tradicionalmente, uma regido industrial.
Especializou-se na fabricacdo de maquinas para escritério e equipamentos de
informatica; metalurgia bésica; reciclagem; fabricacdo de produtos de madeira;
fabricacdo de produtos de metal — exclusive maquinas e equipamentos; fabricacéo
de celulose, papel e produtos de papel; fabricacdo de produtos de minerais nao
metalicos; fabricacdo de maquinas e equipamentos; extracdo de minerais nao
metalicos; comeércio e reparacao de veiculos; captacdo, tratamento e distribuicdo de
agua; fabricacdo e montagem de veiculos automotores, reboques e carrocerias;
fabricacdo de produtos alimenticios e bebidas; transporte terrestre e servigos
sociais. Em funcdo da instalacdo de montadoras da industria automobilistica, a
regido vem passando por mudancas de especializacdo. Compde-se dos municipios

de Barra do Pirai, Barra Mansa, lItatiaia, Pinheiral, Pirai, Porto Real, Quatis,
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Resende, Rio Claro, Rio das Flores, Valenca e Volta Redonda, totalizando 12
municipios;

- Regidao da Costa Verde — esta se especializando na atividade de turismo,
além das atividades em comércio e reparacdo de veiculos automotores e
motocicletas; em atividades anexas e auxiliares do transporte e agéncias de viagem;
servicos prestados as empresas, saude e servigos sociais; extracdo de minerais néao
metalicos e em administracdo publica. Compde-se dos municipios de Angra dos
Reis, Itaguai, Mangaratiba e Parati, totalizando 04 municipios;

- Regidao Metropolitana — a partir de 2001, a regido apresentou
especializacdo em atividades recreativas, culturais e desportivas, servicos prestados
principalmente as empresas e, ainda, em eletricidade, gas, agua quente, educacao e
turismo; revelando uma mudanca na sua estrutura econdmica, trocando
especializacfes industriais por servicos, com destaque ao setor terciario. Compde-se
dos municipios de Rio de Janeiro, Belford Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim,
Itaborai, Japeri, Magé, Mesquita, Nil6polis, Niter6i, Nova Iguacu, Paracambi,
Queimados, Sdo Gongalo, Sdo Joao de Meriti, Seropédica e Tangua, totalizando 17
municipios.

Entre 1975 e 2006, em relagcdo ao cenario politico, estiveram no Poder
Executivo do Estado do Rio de Janeiro, nove governadores, dos quais, seis por
eleicdo e, dentre estes, Leonel de Moura Brizola eleito por duas vezes, conforme

tabela abaixo:



Quadro 2 — Governadores do Estado do Rio de Janeiro 1975 - 2006

Governadores Inicio Término Observacdes Partidos™
Pés-Fuséo
Floriano  Peixoto | 15 de margo de | 15 de margco de | Governador ARENA
Faria Lima 1975 1979 nomeado
Antoénio de Padua | 15 de margo de | 15 de marco de | Governador eleito | MDB
Chagas Freitas 1979 1983 indiretamente
Leonel de Moura | 15 de marco de | 15 de marco de | Governador eleito PDT
Brizola 1983 1987
Wellington Moreira | 15 de marco de | 15 de margco de | Governador eleito PMDB
Franco 1987 1991
Leonel de Moura | 15 de marco de | 2 de abril de1994 | Governador eleito PDT
Brizola 1991
Nilo Batista 2 de abrilde1994 | 1 de janeiro de | Vice-Governador PDT
1995 eleito
Marcello Nunes de | 1 de janeiro de | 1 de janeiro de | Governador eleito PSDB
Alencar 1995 1999
Anthony  William | 1 de janeiro de | 6 de abril de 2002 | Governador eleito PDT
Matheus de | 1999
Oliveira(Garotinho)
Benedita Sousada | 6 de abril de | 1 de janeiro de | Vice-Governadora | PT
Silva Sampaio 2002 2003 eleita
Rosangela 1 de janeiro de | 1 de janeiro de | Governadora eleita | PR
Garotinho  Barros | 2003 2007
Assed Matheus de
Oliveira (Rosinha)

Ainda, em termos politicos, com rela¢do a populacéo e eleitorado, em 1982,
0 Estado do Rio de Janeiro contava com 6,2 milhdes de eleitores cadastrados na
Justica Eleitoral. Em 2002, portanto, vinte anos mais tarde, 10,1 milhdes eleitores
estavam cadastrados pela justica eleitoral, apresentando um crescimento de 65% no
periodo; porém, ndo se pode deixar de levar em conta, hdo-somente o crescimento
populacional, uma vez que aumentou de 11,6 para 14,8 milhées o numero de
habitantes no periodo, mas, também, o reordenamento juridico-eleitoral, o voto aos
dezesseis anos instituido pela Constituicdo de 1988 e a criacdo de novas zonas

eleitorais pelo Tribunal Regional Eleitoral — TRE*.

43 Alianca Renovadora Nacional — ARENA; Movimento Democratico Brasileiro — MDB; Partido
Democratico Trabalhista — PDT; Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB; Partido da
Social Democracia Brasileira — PSDB; Partido dos Trabalhadores — PT; Partido da Republica — PR.

* Em termos das eleicdes para presidente e governador, entre 1982 e 2002, segundo os campos
politicos principais e a sua correspondéncia geogréfica, Alkmin (2006, p. 215) afirma que a lideranca
de Anthony Garotinho, construida a partir do PDT de Brizola, é a forca que expressa atualmente a
principal segmentacdo geogréafica no estado. As trés candidaturas de Garotinho somadas a de
Rosinha Garotinho estabelecem para a politica fluminense uma sequéncia temporal que substitui a
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Com referéncia ao campo politico inicialmente comandado por Leonel de
Moura Brizola, governador do estado por dois periodos 1983-1987 e 1991-1994
pode-se afirmar que foi seguido pelas candidaturas lideradas por Anthony William
Matheus de Oliveira, conhecido como Garotinho, governador no periodo entre 1999
e 2002 e por Rosangela Garotinho Barros Assed Matheus de Oliveira, conhecida
como Rosinha, governadora no periodo entre 2003 e 2007; em segundo plano, o PT,
o PSDB e o PMDB formam as principais segmentacfes de votos no estado.

Embora a relacédo de voto e geografia ndo constitua novidade, no caso do
Estado do Rio de Janeiro, a logica que expressa a idéia da difusdo do voto
urbano/metropolitano para o interior, ndo se confirmou, invertendo o que era
considerado padrdo predominante no campo eleitoral, dai a necessidade de um
estudo mais apurado sobre o0 assunto, que ndo cabe para os fins desta pesquisa.

Entretanto, cabe dizer que, se a democratizacédo brasileira vem avancando
por iniciativa da forca popular, principalmente pelo voto, o contrario também tem
acontecido, resultante desta mesma forca, pois, assim como, 0S governantes e a
sociedade civil fizeram alavancar a reorganizacdo do estado brasileiro segundo os
principios democraticos, aqueles que levaram a nacao ao retrocesso, também foram
eleitos pelo voto popular direto. De certo modo, o quadro politico se institui de certo
hibridismo em suas facetas, o que, possivelmente, resulta do carater difuso dos
partidos politicos, que ndo possuem plataformas consistentes para a acgao
administrativa, que acaba sendo uma espécie de “zig-zag”, onde cada um faz a sua

politica (CUNHA, 2009).

hegemonia da capital e da regi&o metropolitana sobre o interior, conforme se verifica na primeira fase
desse ciclo dominado por Brizola. A partir de 1994, com a primeira candidatura de Garotinho, o voto
do interior especialmente no Norte, Noroeste e Regido dos Lagos assim como os da periferia
metropolitana, zona oeste e subuUrbios da capital, sustentam eleitoralmente sua corrente politica. Sdo
essas areas que, coincidentemente, apresentam o maior crescimento do eleitorado nos Ultimos 20
anos.
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A preocupacdo em apresentar o Estado do Rio de Janeiro se deveu, em
parte, a trajetoria histérica do estado que se buscou aqui sintetizar; outra apreenséo
remete a regionalizacdo do espaco territorial fluminense e a espacializacao de suas
atividades politicas e econémicas que interferem fortemente em seu contexto social.
Quanto a pesquisa nos arquivos publicos sobre a memodria de sua historia
administrativa e a articulacdo socio-politico-espacial que se da em seu universo,
ecoaram em importancia, em razdo de delinear a possibilidade de avancos e a
constatacéo de retrocessos na vida do estado e do povo fluminense.

Nas ultimas décadas, o Estado do Rio de Janeiro caracterizou-se por um
padrdo de conduta de baixa articulacdo entre os entes politicos, as organizacdes
econbmicas e 0s setores sociais, marcado pela baixa sinergia entre as esferas
federal, estadual e municipal, e destas com as liderancas dos demais segmentos da
sociedade fluminense, o que, certamente, comprometeu a expressividade do
desenvolvimento local.

Para os fins da investigacdo sobre a desconcentracéo e a descentralizagao
da educacdo escolar, observa-se que o Estado do Rio de Janeiro e as suas
especificidades contribuem para a sua configuracao historica, politica, econdmica e
social nos limites de seu territério, 0 que, possivelmente, confere as politicas
publicas propostas, sob as condicdes materiais de sua producdo, as respectivas

singularidades.
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CAPITULO 4
EDUCACAO ESCOLAR NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO DURANTE A
VIGENCIA DO FUNDEF

O presente capitulo aborda a educacéo escolar que se configura no Estado
do Rio de Janeiro na vigéncia do Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério, ou seja, de 1998 a 2006.

No periodo em estudo, inicialmente, contemplam-se apontamentos
educacionais e administrativos com o0 objetivo de tracar um panorama sobre a
educacao no Estado do Rio de Janeiro.

Em seguida, abordam-se a descentralizacdo, a desconcentracdo e 0s
Programas de Municipalizacdo da Secretaria de Estado de Educacédo com foco na
legislacao estadual.

Por fim, para proceder a andlise da educacao escolar no estado, durante a
vigéncia do FUNDEF, faz-se um sucinto esboco da legislacédo federal pertinente ao
assunto, visto que os dispositivos legais referem-se ao regime de colaboragéao entre
os entes federados e imp&em o disciplinamento de gastos publicos na educacao. A
este estudo se segue 0 quadro que caracteriza o atendimento a demanda por nivel
de ensino e por instancia administrativa na Rede Publica do Sistema de Ensino do
Estado do Rio de Janeiro, com o0 objetivo de compreender e analisar 0s
desdobramentos da politica educacional.

A realizagdo desta etapa do trabalho contou com a consulta as fontes
documentais e legislacéo federal e estadual; com a coleta de dados em indicadores
oficiais, como o Censo Escolar e outros; e, também, com as falas dos entrevistados,
suas experiéncias e ponderacdes. Foram entrevistados quatro professores que

atuaram/atuam a frente da politica de municipalizacdo, dentre os quais, trés nos
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Programas de Municipalizacdo no Estado do Rio de Janeiro e uma como Secretaria
de Educacdo no Municipio do Rio de Janeiro, no governo da fusdo. Embora as
entrevistas tenham a duracdo de 90 minutos em média, cada uma, optou-se por
destacar trechos dos depoimentos dos professores, 0s quais nao serao

identificados, conforme metodologicamente preceitua-se.

4.1 Apontamentos Educacionais e Administrativos

O Estado do Rio de Janeiro compde-se de uma populacdo de 15.989.929 de
habitantes® que se concentram nas areas urbanas, possivelmente, em funcéo da
histérica desigualdade espacial em seu territorio, haja vista que, em relacdo aos
aspectos socioecondémicos, existe grande disparidade entre 0os 92 municipios
fluminenses quando se compara suas distintas realidades. De acordo com a divisdo
politico-administrativa do estado, estdo localizadas as regides de governo
compreendendo 0s municipios, conforme descrito no capitulo trés.

O atendimento a educacao basica e a educacdo superior é prestado por
estabelecimentos administrados no ambito federal, estadual, municipal e privado.
Para os fins deste trabalho, destaca-se a oferta da educacéo basica mantida pelo
poder publico, conforme disposto na Lei n® 4.528/2005, que estabelece as diretrizes
para a organizacao do Sistema de Ensino do Estado do Rio de Janeiro.

A administracdo da educacdo no ambito estadual realiza-se pelas
instituicbes que compdem o Sistema de Ensino do Estado do Rio de Janeiro:
instituicbes de educacdo basica, criadas e mantidas pelo Poder Publico Estadual,

instituicdes de educacao infantil — em carater emergencial — enquanto estiverem em

> populagéo estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica em 2010.
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vigor parcerias entre estado e municipios; instituicbes de ensino fundamental e
meédio, criadas e mantidas pela iniciativa privada; instituicbes de educacao superior,
criadas e mantidas pelo Poder Publico Estadual e pelo Poder Publico Municipal,
inclusive as que estejam sob a supervisao federal; érgaos estaduais de educacao.

Cabe a Secretaria de Estado de Educacédo - SEE e a Secretaria de Estado
de Ciéncia e Tecnologia — SECT, enquanto 6rgaos estaduais, a oferta da educacao
béasica.

Através da Fundacdo de Apoio a Escola Técnica — FAETEC, criada no
Governo Marcello Alencar, 1995 - 1999, inicialmente, é ofertada a educacao
profissionalizante técnica de nivel médio pela Secretaria de Estado de Ciéncia e
Tecnologia. Até entdo, o ensino profissionalizante vinha sendo oferecido pela
Secretaria de Estado de Educacéo nas escolas que compunham a Rede Estadual
de Ensino e, também, nas escolas técnicas mantidas pelo governo federal.

Embora as escolas pertencentes & FAETEC tivessem como proposta original
a oferta de cursos profissionalizantes de nivel técnico, decorrido algum tempo,
passam a oferecer também os demais niveis de ensino, ou seja, educacéao infantil,
ensino fundamental e ensino médio, sendo este concomitante com o curso técnico.

Na mesma ocasido, a Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia assume
também a gestéo do Instituto de Educacao do Rio de Janeiro, elevando-o a condi¢ao
de Instituto Superior de Educacéo do Rio de Janeiro*®, assim, permanecendo com a
oferta de educacdo basica e educacdo superior. Posteriormente, nos mesmos
moldes, no Governo Antony Garotinho 1999 — 2002 seriam criados 0s Institutos

Superiores de Educacdo no interior do estado. Estes Institutos de Educacao

“° Denominacdes dadas ao longo dos 130 anos de existéncia: | — Escola Normal da Corte (1880-
1889); Il — Escola Normal do Distrito Federal (1889-1932); 11l — Instituto de Educacéo (1932-1960); IV
— Instituto de Educacdo da Guanabara (1960-1974); V — Instituto de Educacdo do Rio de Janeiro
(1974-1997); VI — Instituto Superior de Educacédo do Rio de Janeiro (1997- 2012).



184

justificam a oferta da educacédo basica (educacéo infantil, ensino fundamental e
ensino medio) pelo fato de funcionarem como colégios de aplicacdo no curso de
formacdo de professores e, assim, por esta condicdo, ndo sdo submetidos ao
processo de municipalizacdo da educacao infantil e do ensino fundamental.

Na administracdo de Marcello Alencar, 1995 - 1999, fundem-se as duas
Secretarias de Educacdo que havia no Estado do Rio de Janeiro, criadas
anteriormente no Governo Leonel Brizola, 1991 - 1994, a Secretaria de Estado de
Educacado e a Secretaria Extraordinaria de Programas Especiais. A primeira com a
oferta de ensino nos moldes de escolas com horario parcial e a segunda, a
Extraordinaria, com a oferta de ensino em escolas de horario integral, os Centros de
Integracdo da Educacao Publica — CIEPs, que possuiam proposta administrativa e
pedagdgica diferenciada das escolas da Rede Estadual de Ensino®’.

Os fatos expostos acima remetem a questdo dos docentes e de seus planos
de cargos e salarios na Rede Publica de Ensino sob a gestdo do estado, dai a
importancia de aborda-los, ainda que, de forma sucinta. Embora esta situacédo tenha
ocorrido nos anos de 1980 e de 1990, também, se faz presente no periodo de
analise da pesquisa em tela e em dias atuais. Pois, como em governos passados
foram criadas distintas categorias de profissionais da educacdo, subordinadas a
Secretaria de Estado de Educagdo, a Secretaria Extraordinaria de Programas
Especiais (extinta) e a Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia, tais

profissionais possuem planos de carreira diferenciados, embora exercam funcdes

*" Em dois periodos (1983-1986 e 1991-1994) foram criados 506 CIEPs. A intencao era promover um
salto de qualidade na educacédo fundamental do estado. No periodo das duas gestdes, criaram-se
estruturas extraordindrias, sob a forma de 1° e 2° Programa Especial de Educagédo — 1° PEE e 2° PEE
—visando a implantar e gerir as novas escolas. Ao iniciar-se a gestdo estadual do periodo 1999-2002,
a Secretaria de Estado de Educacédo computava em sua rede 359 CIEPs. As demais unidades foram
municipalizadas, ao longo dos anos, sendo que 101 delas no Municipio do Rio de Janeiro, ainda em
1986, ao final da primeira gestdo. Fonte: CAVALIERE, Ana Maria. COELHO, Ligia Martha. Para onde
caminham os CIEPs? Uma andlise ap6s 15 anos. In: Cadernos de Pesquisa, n. 119, p. 148, julho/
2003.
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gue se assemelham, haja vista a oferta do mesmo nivel de ensino pela SEE e pela
SECT.

Com relacdo aos trabalhos desenvolvidos na Secretaria de Estado de
Educacdo com vistas a oferta da educacdo basica, cabe as equipes que atuam na
sede (nas Subsecretarias, Superintendéncias e Diretorias) prestar assessoria interna
e atendimento ao publico. Porém, quando necessario, estas equipes se deslocam
até as vinte e nove Coordenadorias Regionais, localizadas nos municipios sedes,
para orientar as respectivas equipes no desempenho de suas funcdes e, também,
para reunides técnicas, averiguacdes, capacitacdes, visitas de rotina, eventos e etc.

O trabalho interno das equipes na Secretaria de Estado de Educacéo
consiste em assessoria técnica com a finalidade de planejar, desenvolver, coordenar
e avaliar as acfes na implantacdo da politica educacional do Estado do Rio de
Janeiro no que se refere ao processo ensino - aprendizagem, a gestdo da escola, a
capacitacdo de pessoal, ao apoio integral ao educando e a implementacéo de acdes
culturais, assim como a interlocucdo e articulagdo entre as demais unidades
organicas da SEE nas questdes relativas as areas de atuacgdo, tendo em vista a
proposta de descentralizacdo das acdes administrativas, pedagogicas e financeiras,
a partir da década de 1970.

Na SEE, atuam também, as equipes de apoio administrativo no sentido de
agilizar os procedimentos burocraticos, como: recebimento, registro e
acompanhamento da circulacdo e o arquivamento do expediente; execucdo dos
servicos de comunicacdo administrativa, interna e externa; preparacdo e
acompanhamento dos pedidos de material e equipamentos, para fins de
atendimento operacional; controle de sua guarda e distribuicdo, assim como o

controle do estoque de material de uso interno; zelo pelo controle e guarda dos bens
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patrimoniais; procedimento dos registros para controle de lotacdo e movimentacao
de pessoal, de acordo com as normas e procedimentos estabelecidos.

No periodo em estudo, 1998 - 2006, a Secretaria de Estado de Educacéo,
além dos setores internos, organiza-se, ainda, em uma Coordenadoria Especial de
Unidades Escolares Prisionais e Socioeducativas e 29 Coordenadorias Regionais —
CR para administrar cerca de 1800 escolas pertencentes a Rede Estadual de Ensino
do Rio de Janeiro.

As escolas que pertencem a Rede Estadual de Ensino do Rio de Janeiro
tanto podem funcionar em prédios proprios ou alugados, como podem funcionar,
também, em prédios da Rede Municipal de Ensino, no contraturno. Essas escolas
estaduais que funcionam em prédios onde também funcionam escolas municipais,
em turnos diversos, sdo denominadas “escolas de gestdo compartilhada”. Tal
situacdo ocorre com mais frequéncia nos grandes centros devido a demanda pelo
ensino médio e a caréncia de escolas em algumas localidades; porém, muitos sédo
0s problemas advindos desse arranjo ao longo do tempo.

As “escolas de gestdo compartilhada” costumam funcionar durante o dia, no
primeiro e segundo turnos, com a oferta de ensino fundamental pelo municipio em
turmas de criancas e adolescentes. A partir das 18 horas, no terceiro turno, essas
mesmas escolas funcionam com a oferta de educacéo de jovens e adultos pelo
estado. Ocorre que, as vezes, 0 zelo de uma direcdo, bem como a atuacdo dos
diferentes profissionais da educacédo, ndo coincide com os de outra, gerando no
ambiente escolar alguns incidentes e desconforto que interferem no processo
educativo de ambas as escolas. A questado salarial e de vinculo empregaticio, entre
0 pessoal estadual e o municipal, também pode ser fonte de dificuldades na

administracdo destas escolas.
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As sedes das Coordenadorias Regionais estdo localizadas em municipios
situados nas oito regides de governo, que sao: Regido Noroeste Fluminense, Regido
Norte Fluminense, Regido Centro Sul Fluminense, Regido Serrana, Regido das
Baixadas Litoraneas, Regido do Médio Paraiba, Regido da Costa Verde e Regido
Metropolitana.

Estas regibes de governo comportam cada uma, mais de uma
Coordenadoria Regional, e cada uma desta comporta um quantitativo de municipios,

onde se localizam as escolas da Rede Estadual de Ensino do Rio de Janeiro. Sao as

seguintes as 29 CRs: Noroeste Fluminense |, Il e lll; Norte Fluminense I, Il e llI;
Baixadas Litoraneas | e Il; Serrana I, 1I, lll e IV; Centro Sul | e Il; Médio Paraiba I, Il e
lll; Baia da llha Grande; Metropolitana I, II, IIl, 1V, V, VI, VII, VIII, IX, X e Xl. Para

cada uma das CRs do interior do estado ha um municipio sede, sendo que, das 11
Coordenadorias Regionais Metropolitanas, 3 se localizam em bairros no Municipio
do Rio de Janeiro, uma no Municipio de Niterdi, uma no Municipio de Sdo Gongalo,
4 na Baixada Fluminense, respectivamente, nos Municipios de Nova Iguacu, Duque
de Caxias, Belford Roxo e S&o Jodo de Meriti, uma no Municipio de Itaguai e uma

no Municipio de Itaborai, conforme apresentado no Quadro 3:
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Quadro 3 - Coordenadorias regionais, sede e areas de abrangéncia

COORDENADORIA REGIONAL  SEDE E ABRANGENCIA

Noroeste Fluminense | Bom Jesus do Itabapoana, Natividade, Porcitincula e Varre —
Sai

Noroeste Fluminense Il Itaperuna, Laje do Muriaé e Sao José de Uba

Noroeste Fluminense IlI Miracema, Aperibé, ltaocara e Santo Antdnio de Padua

Norte Fluminense | Campos dos Goytacazes, Sao Francisco do Itabapoana e
S&o Jodo da Barra

Norte Fluminense Il Macaé, Carapebus, Casimiro de Abreu, Conceicédo de Macabu,
Quissama e Rio das Ostras

Norte Fluminense Ill Séo Fidélis, Italva, Cardoso Moreira e Cambuci

Baixadas Litoraneas | Cabo Frio, Armacéo de Buzios, Arraial do Cabo e S&o Pedro
da Aldeia

Baixadas Litoraneas Il Araruama, Marica, Saquarema e Iguaba Grande, Rio Bonito,
Silva Jardim

Serrana | Cordeiro, Cantagalo, Trajano de Moraes, Santa Maria
Madalena, Macuco e S&o Sebastido do Alto

Serrana Il Nova Friburgo, Carmo, Bom Jardim, Duas Barras e
Sumidouro

Serrana lll Petrépolis, Teresopolis e Sdo José do Vale do Rio Preto

Serrana IV Magé e Guapimirim

Centro Sul | Trés Rios, Areal, Comendador Levy Gasparian, Paraiba do
Sul e Sapucaia

Centro Sul Il Vassouras, Engenheiro Paulo de Frontin, Mendes, Miguel
Pereira e Paty do Alferes

Médio Paraiba | Barra do Pirai, Pinheiral, Pirai, Rio das Flores e Valenca

Médio Paraiba Il Volta Redonda, Barra Mansa e Rio Claro

Médio Paraiba Il Resende, Itatiaia, Porto Real e Quatis

Baia da Illha Grande Angra dos Reis, Mangaratiba e Parati

Metropolitana | Nova lguacu, Japeri, Mesquita, Nil6polis e Queimados

Metropolitana Il Séo Gongalo

Metropolitana Ill Rio de Janeiro (Bairros dos Suburbios da Central e da
Leopoldina)

Metropolitana IV Rio de Janeiro (Bairros da Zona Oeste)

Metropolitana V Duque de Caxias

Metropolitana VI Itaguai, Paracambi e Seropédica

Metropolitana VI Belford Roxo

Metropolitana VIII Niteroi

Metropolitana IX Itaborai, Cachoeiras de Macacu e Tangu&

Metropolitana X Rio de Janeiro (Bairros da Zona Norte, Zona Sul e Centro)

Metropolitana XI Séo Jodo de Meriti

Especial Unidades Escolares Prisionais e Socioeducativas

Fonte: Secretaria de Estado de Educacéo
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Em alguns momentos esse desenho organizacional se altera, ou com a
subtracdo de alguma CR, ou com o acréscimo. Ocorre também, vez por outra,
alternancia dos municipios na area de abrangéncia das Coordenadorias Regionais.
N&o ha um regimento ou estatuto para sua organizacao e funcionamento.

A atuacdo das equipes de trabalho, compostas por professores ou nao,
servidores publicos ou ndo, nem sempre revela um carater técnico nas acfes, mas,
sobretudo, certo personalismo na conducdo das tarefas, o que independe da
realidade socioecondmica local. A selecdo desses profissionais e o provimento das
funcdes gratificadas, quase sempre, ndo seguem um critério técnico ou de mérito,
porém, isto ndo impede, por parte de quase todos, dedicacao integral as atividades
inerentes, 0 que, por si s, também néo garante a eficacia dos trabalhos e 0 sucesso
do processo educativo.

Em algumas Coordenadorias Regionais realiza-se um trabalho em parceria
com as Secretarias Municipais de Educacdo no que concerne a area pedagdgica,
haja vista que os professores que possuem matricula no estado, quase sempre,
também atuam em escolas municipais. Entdo, sdo comuns as iniciativas dos
docentes no sentido de organizar eventos que oportunizem atividades tanto para
professores, como capacitacbes e seminarios seguidos de debates, quanto para
alunos, como espetaculos de arte e torneios esportivos, que seguem contemplando
aos que pertencem a Rede Municipal e a Rede Estadual de Ensino.

A criacdo das CRs tem uma importancia estratégica nos cenarios politico e
educacional do Estado do Rio de Janeiro. O desenvolvimento de suas acdes esta
atrelado as orientacdes técnicas advindas da SEE, as influéncias politicas, a
descontinuidade dos governantes (governador e prefeitos), a mudanca de

Secretarios de Educacao, as indicacdes politico - partidarias e outros interesses.
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Este quadro revela, por vezes, certo confronto na conducdo da organizacao e das
diretrizes da politica educacional do Sistema de Ensino do Estado do Rio de Janeiro.

As respectivas Coordenadorias funcionam como “bragos” do governo
estadual, ou seja, como uma extensdo da Secretaria de Estado de Educacédo nas
atribuicbes de administracdo das escolas. Na pratica, a execu¢do das normas e
funcdes emanadas do nivel central da SEE se da nos ambitos administrativo
(organizacéao e funcionamento), pedagogico e financeiro.

Embora prestem um servigo de assessoria técnica e politica ao Governo do
Estado, como representantes legais da Secretaria de Estado de Educacdo, os
membros das equipes de trabalho das Coordenadorias Regionais ndo tém a
competéncia para elaborar e definir politicas publicas junto as direcdes das escolas
de seu campo de atuacdo. Entretanto, exercem sobre as mesmas um controle que,
por vezes, ultrapassa as dimensdes inerentes ao bom funcionamento das escolas.

Ao serem designados para a funcéo gratificada de Coordenador Regional,
alguns profissionais se assenhoreiam do seu territério de atuacéo e estabelecem
com a populagédo e os membros do Poder Publico local as mais diversas relagdes,
nem sempre pela otica da transparéncia e da gestdo democrética, essenciais a
prestacéo do servi¢o publico.

Devido ao fato de ser um representante do Governador do Estado, a figura
do Coordenador Regional exerce uma forte influéncia na maioria dos municipios.
Dependendo de como se estabelecem as relagdes, no nivel institucional e/ou politico
— partidario, entre o Governo do Estado e a Prefeitura Municipal, a Coordenadoria
Regional exerce seu espaco de influéncia sobre as estruturas municipais, tanto no
ambito pedagogico quanto no administrativo, haja vista que, por vezes, 0

Coordenador Regional desempenha um papel importante na interlocucao
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estado/municipios em funcdo de convénios ou na criacdo de sistemas proprios de
ensino.

Ainda com relacdo aos profissionais que atuam junto a administracdo da
Rede Estadual de Ensino do Rio de Janeiro de forma mais direta, pode observar-se
que, no periodo em analise, havia forte caréncia de supervisores da Inspecao
Escolar, pois, por cerca de 20 anos, ndo houve concurso publico para o respectivo
cargo. Contudo, a época, os poucos Inspetores Escolares atuantes precisavam se
desdobrar para o cumprimento de suas funcbes, comprometendo o atendimento
junto as escolas publicas e aos municipios.

Em termos de analise da educacao brasileira, especificamente, quando se
observa algumas sinopses estatisticas da Regido Sudeste, o Estado do Rio de
Janeiro se coloca em posicdo desconfortavel em relacdo aos demais, seja quanto ao
rendimento escolar dos niveis de ensino fundamental e médio, seja quanto ao
quantitativo de matriculas no ensino médio, competéncia do ente estadual. Os dados
revelam que o referido estado encontra-se continuamente nos ultimos lugares.
Segundo as tabelas consultadas, ha evidéncias preocupantes em relacéo as taxas
de desempenho escolar, tanto no nivel fundamental quanto no nivel médio,
demonstrando a pouca articulacdo do sistema educacional no controle dos

processos pedagogicos, conforme evidenciado adiante.



192

Tabela 2 — Ensino Regular — Taxas de aprovacao, reprovacdo e abandono no EF e no EM, por
dependéncia administrativa estadual, na Regido Sudeste — 2005

Regido Sudeste Ensino Fundamental Ensino Médio
Unidade da Aprovacgdo | Reprovacdo | Abandono | Aprovacdo | Reprovacédo | Abandono
Federacéo (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Séo Paulo 90,9 6,4 2,7 76,7 15,3 8,0
Minas Gerais 81,5 12,2 6,3 71,0 12,6 16,4
Espirito Santo 77,7 14,4 7,9 70,8 9,1 20,1
Rio de Janeiro 74,2 16,9 8,9 67,2 14,3 18,5

Fonte: MEC/INEP/SEEC

De acordo com os dados expostos na Tabela 2, quanto ao rendimento
escolar indicado pelas taxas de aprovacdo, reprovacdo e abandono, pode-se
observar que o Estado do Rio de Janeiro ocupa o ultimo lugar no nivel de ensino
fundamental na Regido Sudeste, tomando-se o ano de 2005 como exemplo. Em
relacdo ao nivel de ensino médio, observa-se que, dentre os quatro estados, o Rio
de Janeiro ocupa a ultima classificacdo devido a baixa taxa de aprovacao, enquanto
classifica-se em segundo lugar, quando se trata das taxas de reprovacdo e
abandono.

Com o objetivo de ilustrar a situacdo do rendimento escolar no nivel de

ensino fundamental - EF na Regido Sudeste, apresenta-se o Grafico 2:



Gréfico 2 — Rendimento escolar no EF na Regido Sudeste — 2005
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O Gréfico 3 ilustra a situagdo do rendimento escolar no

médio - EM na Regido Sudeste:

nivel de ensino



Gréfico 3 — Rendimento escolar no EM na Regido Sudeste - 2005
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Ainda que estes dados carecam de uma avaliacdo mais aprofundada quanto

as variaveis e o posicionamento de cada estado, o quadro da educacao fluminense,

de certo modo, revela a urgéncia de tratamento especial.

Outra situacao preocupante diz respeito ao fluxo de matriculas no nivel de

ensino medio, pois, ao que parece, embora o processo de municipalizacdo tenha

avancado no ensino fundamental, pode-se constatar que a oferta de vagas no

ensino meédio ndo atende efetivamente a demanda por este nivel de ensino, haja

vista que o numero de matriculas mantém-se constante, ou seja, com pouca

variagcdo, menos de 3%, no periodo de 2002 a 2006, conforme ilustra a Tabela 3.
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Tabela 3 — Ensino Regular — n° de matriculas no EM, na Rede Estadual de ensino do Estado do Rio
de Janeiro 2002 - 2006

Ensino
Regular - NUmero de Matriculas no Ensino Médio
Rede
Estadual
Ano 2002 2003 2004 2005 2006
Total 592. 012 609. 377 624. 434 606. 073 591. 754

Fonte: MEC/INEP/SEEC

Nos ultimos tempos, a demanda constante pelo ensino médio advém de
medidas adotadas, dentre as quais se registram: a universalizagdo do ensino
fundamental; a regularizacdo do fluxo escolar com propostas visando a correcédo da
distorcdo idade/série; bem como a adocdo de ciclos de aprendizagem e outras
praticas de organizacao do trabalho pedagdgico. Por outro lado, a focalizacdo do
ensino fundamental por parte da politica educacional assim como dificuldades
socioeconbmicas aliadas a necessidade de trabalho e a ndo percepcdo de uma
finalidade para este nivel de ensino, por parte do alunado podem, além de outras
possiveis causas, explicar este quadro de “estagnacao” numérica.

Acresce que a auséncia de propostas administrativas — pedagdégicas, com
padrdo de qualidade, dificulta para os alunos concluintes do ensino médio na Rede
Estadual de Ensino o ingresso nas universidades publicas. Dado o nivel de
competitividade e seletividade dos vestibulares, acabam por serem aprovados os
alunos oriundos das classes economicamente mais favorecidas, que optaram por
seus estudos na educacdo basica em escolas da rede privada, principalmente nos
cursos em que ha maior quantidade de candidatos em relacdo ao quantitativo de
vagas.

Quanto ao cenario da educacéo fluminense, além dos aspectos citados, 0s
ultimos dados financeiros pesquisados no periodo ilustram o dilema do estado em

manter a organizacdo e o funcionamento do sistema educacional, pois ndo ha



196

evidéncias de aplicacdo de recursos como, por exemplo, em construcdo de novas
escolas, somente algumas obras de reformas em instalacdes ja existentes.

A Rede Estadual de Ensino do Rio de Janeiro enfrenta uma crise sistémica
que deriva em parte do descaso com as politicas educacionais e das constantes
alternancias dos Secretarios de Educacdo e de suas equipes em descontinua
atuacao. Possivelmente, este quadro resulta do pouco investimento dos sucessivos
governos estaduais na educacao publica.

As tensdes na educacdo do Estado do Rio de Janeiro ndo ficam restritas a
guestdo da isonomia nos planos de cargos e salarios da categoria docente, aos
precarios resultados no desempenho escolar, a constante demanda no acesso ao
ensino médio e, tampouco, aos baixos investimentos. Pelo que se observa este
quadro ndo parece resultar propriamente da formulacdo e da implantacdo de
politicas educacionais abrangentes, que considerem toda a rede e todo o alunado
(um exemplo disto é a falta de informacdes sistematizadas, dentre outros fatores).
Antes, denota, de maneira flagrante, um somatério de acdes espetaculares, cujo
grande marco, em passado recente, se deu com a criagdo dos Centros de
Integracdo da Educacéao Publica - CIEPs, os quais, contudo, se caracterizaram por
fragmentar e sucatear a rede estadual convencional, tal qual fizeram os praticantes
mais audazes do clientelismo politico no Brasil.

As reflexdes e ponderacdes aqui apresentadas resultam em parte do exame
de um relatério realizado por uma consultoria educacional (ROCHA, 2002), por
solicitacdo do grupo gestor a frente da SEE, durante o Governo Garotinho, 1999 -
2002. Embora o documento demarque um periodo, isto ndo quer dizer que, por
decorréncia do tempo, em alguns aspectos os fatos possam néao ter se alterado, de

forma construtiva ou nao.
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Os dados expostos evidenciam um cenario preocupante. Por isto, tratou-se
agui de se apresentar um breve panorama da educacdo no Estado do Rio de
Janeiro com relacdo a sua organizacdo e funcionamento, considerando-se alguns
angulos no que concerne a categoria docente, ao desempenho dos alunos e a
demanda pelo ensino médio, enquanto aspectos que influem na gestdo da Rede

Estadual de Ensino.

4.2 Descentralizagcao, Desconcentracao e Programas de Municipalizagéo

No quadro da educacdo no Estado do Rio de Janeiro, conforme sera
abordado adiante, se constata a atuacdo hegemodnica do ente estadual no
atendimento ao ensino médio e, a importancia do ente municipal no atendimento ao
ensino fundamental, como consequéncia de uma tradicdo que remonta ao curso da
histéria desse estado e, mais recentemente, aos Programas de Municipalizacdo (a
partir de1987) e ao FUNDEF (1998 — 2006).

Com o objetivo de abordar a educacéo escolar que se configura na vigéncia
do FUNDEF, prossegue-se a analise da descentralizacdo e desconcentracao, pela
via da municipalizacdo do ensino fundamental no Estado do Rio de Janeiro. Neste
sentido, faz-se necessario tratar da legislagdo de interesse, que de algum modo
influi no curso de desenvolvimento da politica de municipalizacdo no estado.

A questdo da descentralizacdo de ensino estd posta no Brasil, enquanto
exigéncia legal ou orientacdo de proposta educacional, desde o Ato Adicional de
1834. De acordo com este documento ao “governo central no campo educacional
ficou reservado o direito de legislar e promover o ensino superior em todo o pais,

além do ensino em todos os graus no Municipio da Corte”, atual Municipio do Rio de
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Janeiro, ficando delegado as Provincias o ensino primario, o oferecimento do
secundario e do profissionalizante, conforme Oliveira (1992, p.34).

Esta partilha permaneceu durante o Império e grande parte da Republica,
sendo uma das chaves de explicacdo da situacdo do ensino publico brasileiro em
geral e, no Estado do Rio de Janeiro, a situacdo do ensino municipal tanto em sua
capital como nos demais municipios.

Em tempos mais recentes, a Lei n° 5.692/1971, lei federal que trata das
diretrizes e bases do ensino de 1° e 2° graus, determinava, de acordo com o Art.58,
que por legislacdo estadual se estabelecessem as competéncias de cada estado e
de seus municipios. No Paragrafo Unico, do referido Artigo, se estabelece que estas
medidas “visardo a progressiva passagem para a responsabilidade municipal de
encargos e servicos de educagdo, especialmente de 1°grau”, prevendo a
possibilidade da existéncia dos Conselhos Municipais de Educacdo no Art.71,
conforme Oliveira (1992, p.49). Estes dispositivos sinalizam inequivocamente para a
municipaliza¢do do ensino.

De acordo com o examinado neste estudo, outros dispositivos legais e
procedimentos foram adotados com vistas a descentralizacdo. Todavia, conforme ja
observado por Oliveira (1992), neste texto, a Unido manteve o controle de
determinados ambitos sob seu poder, adotando medidas centralizadoras,
descentralizadoras e desconcentradoras quanto aos ambitos administrativo,
pedagogico — curricular e econdmico — financeiro.

As medidas de descentralizacdo das politicas sociais no Brasil, quase
sempre, estdo associadas, no discurso, a democratizacdo da sociedade e a
participacdo popular. Confunde-se a descentralizacdo com a democratizacdo, bem

como a centralizacdo com o autoritarismo (CASASSUS,1990), porém, a realidade
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nos mostra que estas correlagbes ndo sdo automaticas e nem sempre
correspondem aos fatos.

A partir da década de 1970, as politicas de educacéo para 0s anos iniciais
de escolaridade se moldam a projetos federais que objetivam induzir a
municipalizacdo de ensino, com a transferéncia de encargos aos municipios,
todavia, sem o0s investimentos necessarios por parte da Unido. Dentre esses
projetos, no Estado do Rio de Janeiro, em 1978, destaca-se 0 PROMUNICIPIO —
Projeto de Coordenacgdo e Assisténcia Técnica ao Ensino Municipal que pretendia
fortalecer as administracbes municipais através de um acordo de cooperacéo
técnica entre as esferas estadual e municipal. Tratava-se de um repasse de
informacdes técnicas, recursos materiais e humanos do governo do Estado do Rio
de Janeiro aos municipios.

Naquela ocasido, parte dos funcionarios do quadro do magistério nao
possuia sequer habilitacdo de professor e ndo havia vinculo empregaticio e nem
concurso publico para o exercicio da funcéo. Por sua vez, as instalacdes escolares
dos municipios no Estado do Rio de Janeiro se encontravam sem a minima estrutura
para funcionamento, sujeitas a toda ordem de adversidades.

O insuficiente preparo dos gestores das Redes Municipais de Ensino aliado
a falta de condicdes referidas representava um entrave ao desempenho satisfatorio
das atividades administrativas e pedagogicas nas escolas dos municipios. Urgia que
se capacitasse tecnicamente os professores e funcionarios de modo a agilizar as
acOes nas Prefeituras Municipais e a se promover o0 desenvolvimento
socioeconémico no interior do estado. Por isto, além de outras possiveis

explicacbes, ocorre a adesdo ao PROMUNICIPIO, antecipando, de alguma maneira,
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0s programas de descentralizacdo que viriam a ocorrer mais tarde no estado, com
vistas a municipalizacdo do ensino.

Em certa medida, a adeséo ao referido projeto, naquele momento, pode até
ter sido a solugcédo encontrada para tentar cumprir 0 que preconizava a Lei do Ensino
de 1° e 2° Graus, haja vista que esta contemplava a descentralizagdo como possivel
alternativa para o alcance da qualidade na educacédo publica. Entretanto, para
alguns autores, aguela época, 0s objetivos da maquina politica do regime militar
guanto a descentralizacdo se concentravam no controle dos fluxos administrativos e
no guarnecimento do poder local como forma de dominio politico, pois, de acordo

com Rosar (1995, p.13):

[...] Alguns grupos que estdo no governo insistem no fomento das politicas
de descentralizacdo porque seus interesses estariam sendo resguardados,
reduzindo-se o poder de outros grupos que também estdo no governo. Um
grupo ou uma coalizdo minoritaria que esta no governo pode, mediante a
descentralizacdo, equilibrar suas forcas com o grupo ou a coalizdo
dominante. As politicas de descentralizagcdo podem ser utilizadas por um
grupo central minoritario para desequilibrar a correlacdo de forcas em uma
comunidade local, em favor de grupos que apoiam o0 grupo central
minoritario contra o grupo central dominante.

Embora o PROMUNICIPIO passasse uma idéia de politica descentralizadora
da educacéo, pela via da municipalizagdo, na pratica, dissimulava uma situacdo de
desconcentracgdo territorial e técnica, haja vista que as determina¢cdes emanavam do
governo federal para serem executadas pelo poder municipal com interveniéncia do
estado, ou seja, o poder se deslocava do nivel central para o nivel regional e local,
reforcando o controle centralizado das decisdes sobre a politica educacional e
desconcentrando os setores e a execug¢ao dos servicos.

Conforme o pensamento de Lima (1995) em suas pesquisas sobre as
medidas descentralizadoras na educacao escolar portuguesa, citado neste trabalho,

depreende-se que o PROMUNICIPIO, no Estado do Rio de Janeiro, se assentava
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em estratégias de desconcentracdo comutadas sob uma légica de descentralizacao
de poderes. Contudo, sem inverter a logica central do sistema, 0 que na pratica se
traduz em ramificagcbes do nivel central disseminadas em termos geogréaficos, ou
seja, recentralizacao do poder por controle remoto, segundo o autor.

Quanto a municipalizacdo, desde a primeira gestdo de Leonel Brizola, 1983
— 1987, como governador eleito, e de Marcello Alencar como prefeito nomeado,
1983 — 1986, no Municipio do Rio de Janeiro ja existiam CIEPs sob a administracao
municipal, com a oferta de educacdo infantil e ensino fundamental em horério
integral. Ocorre que, ao assumir a Prefeitura Municipal, Saturnino Braga, entao,
eleito, mantém os CIEPs funcionando nos moldes de escola de horéario parcial; esta
gestado deu-se de 1986 a 1988.

Mais adiante, no governo sob a administracdo de Wellington Moreira
Franco,1987 - 1991, através da Resolucdo SEE/RJ n° 1.411/1987, se institui o
Programa de Municipalizacdo do Ensino de 1° Grau do Estado do Rio de Janeiro —
PROMURJ. Trata-se de convénio estabelecido entre a SEE e as Prefeituras
Municipais com o objetivo de municipalizar escolas. No texto da Resolu¢do que o
instituiu, afirma-se que o PROMURJ contara com o apoio da Secretaria de Estado
de Educacdo e com a estrutura administrativa e operacional do PROMUNICIPIO,
executado anteriormente no estado.

N&o ha no respectivo texto, publicado em Diario Oficial, quaisquer definicbes
ou orientacdes acerca das acdes e funcionamento do Programa de Municipalizagéo,
somente a indicagdo de que um “Conselho Diretor, presidido pelo Secretario de
Estado de Educacéao,estabelecera os principios e as regras para sua execugao,”

conforme o Art. 2°, da Resolucdo SEE/RJ n°® 1.411/1987. Em seguida, séao indicados
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sete membros da SEE, seus respectivos nomes e cargos para compor o Conselho
Diretor.

Em 1988, a Resolucdo SEE/RJ n° 1.420 cria as Equipes Locais de Apoio a
Municipalizacdo do Ensino nos Nucleos de Educacdo e Cultura — NEC (6érgéos
regionais da SEE) dos municipios que haviam aderido ao PROMURJ. Estas Equipes
Locais teriam a atribuicdo de apoiar nas Secretarias Municipais de Educacédo as
acfes para a implementacdo do PROMURJ. Cabia ao Conselho Diretor do
PROMURJ fixar a composicao das Equipes e, a designacao de seus membros cabia
ao Diretor do Departamento de Educacéo.

No segundo governo sob a administracdo de Leonel de Moura Brizola, 1991
— 1994, pelo Decreto n°16. 875/1991 se reestrutura a Secretaria de Estado de
Educacao. Nessa nova estrutura é criada a Assessoria para Municipalizacdo, dentre
0s 6rgaos de Assisténcia Direta ao Secretario. Este mesmo Decreto, em seu Artigo

59, define a atribui¢cdo desse 6rgéo:

Art. 5° - A Assessoria para Municipalizacdo compete assessorar 0
Secretario na formulagdo da politica estadual de municipalizagdo dos
encargos e servicos de educacgdo basica, bem como coordenar as agdes
voltadas para a transferéncia progressiva dos encargos e servigos para a
responsabilidade dos municipios.

De imediato, 0 que desperta a atencao no texto do Artigo é a referéncia que
se faz a educacao basica, no sentido de “encargos e servigcos”, condicdo expressa
por duas vezes, associada a politica de municipalizagdo, o que, de certo modo,
remete a ideia de desobrigar-se de incumbéncias incbmodas, isto €, desvencilhar-se
do 6nus, ou, no minimo, de for¢ar municipios a aplicar em educacao.

Ainda, com base no Decreto n® 16. 875/1991, os Nucleos de Educacéo e

Cultura — NECs, 6rgdos regionais da SEE, sdo transformados em Agéncias de
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Administracdo Escolar — AAEs (ou Agéncias, conforme ficaram conhecidas entre os
diretores e professores da Rede Estadual), que, posteriormente, viriam a se tornar
as Coordenadorias Regionais - CRs, citadas neste trabalho. Desde 2011, as CRs
sdo denominadas Diretorias Regionais Pedagogicas e Administrativas.

Em 1992, por conta da criacdo da Assessoria para Municipalizacdo ocorrida
no ano anterior, sdo revogadas as resolucdes referentes ao PROMURJ (Resolucéo
SEE/RJ n°® 1.411/1987 e Resolucdo SEE/RJ n° 1.420/1988), dando lugar a um novo
dispositivo legal, a Resolucdo SEE/RJ n° 1.658/1992, onde cabia a aludida
Assessoria estabelecer os principios e as regras para a execugao do “novo’
PROMURUJ.

Nesta ultima Resolucdo é extinto o Conselho Diretor e ficam transferidas a
nova Assessoria para Municipalizacdo as competéncias anteriormente conferidas
aguele Conselho, bem como, extintas as Equipes Locais, pois, segundo o texto da
Resolugao SEE/RJ n° 1.658/1992, “desnecessaria se faz a presencga, nos
Municipios, de Equipes Locais de Apoio a Municipalizagdo do Ensino”.

Na gestdo de Nilo Batista, 1994 — 1995* é sancionada a Lei n° 2.332, em 5
de outubro de 1994, que “autoriza o Poder Executivo a instituir o Programa de
Municipalizacdo da Educacao Pré — Escolar e de Ensino Fundamental”. Nesta Lei,
além da nova nomenclatura do nivel de ensino, alterado de 1° Grau para ensino
fundamental, ha, ainda, a inclusdo da educacéo pré-escolar no referido Programa, a
partir de entdo, imposto por Lei Estadual, ainda em vigor e, ndo mais denominado de

PROMURJ, conforme verificado no texto legal.

“8 Nilo Batista era vice-governador do Estado do Rio de Janeiro, 02 de abril de1994 — 01 de janeiro de
1995; e assumiu como governador na ocasido em que Leonel Brizola se desincompatibilizou do cargo
para disputar a Presidéncia da Republica.
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Nesta legislacdo, fica definido que a transferéncia de encargos e servicos
educacionais sera progressiva e ndo, necessariamente, com O repasse aos
municipios das escolas do estado que oferecem a educacao pré-escolar e o ensino
fundamental, podendo esse repasse restringir-se a execucdo de servicos pelas

administracdes locais, conforme Artigo 2° da Lei n° 2.332/1994:

Art. 2° - A transferéncia da responsabilidade por servicos educacionais a
que se refere esta Lei far-se-a de forma gradual e progressiva, sem que
impligue, necessariamente, a assunc¢ao, pelo municipio, do funcionamento e
organizacdo em todas as escolas estaduais de Educacgdo Pré — Escolar e
de Ensino Fundamental sediadas na respectiva area geografica podendo
restringir-se a encargos e servigos que, pela sua natureza, possam ser mais
bem executados pelas administra¢des locais.

No governo sob a administracdo de Marcello Alencar, 1995 — 1999 é criado
o Decreto n° 21. 288/1995 que “dispde sobre convénios celebrados em execucao ao
Programa de Municipalizacdo de Educacdo Pré - Escolar e de Ensino
Fundamental”. O referido Decreto tece consideragbes acerca do incremento
necessario as atividades de cooperacdo entre o estado e 0s municipios, em uma
clara alusdo as disposicdes da Constituicdo Federal de 1988 e da Constituicdo
Estadual de 1989, quanto ao regime de colaboracao entre os entes federados.

Com o objetivo de prorrogar os Convénios de municipalizacdo ja existentes
com as Prefeituras Municipais, o Decreto n® 21. 288/1995 estabelece uma série de
requisitos que contemplam: o piso salarial dos professores; a vinculagdo dos
recursos (conforme o Art. 212 da CF); a infraestrutura minima para o funcionamento
das escolas; o cadastro de alunos com vistas a um sistema estatistico Gnico; a
participacdo efetiva da comunidade nas escolas e, por fim, a existéncia de um

Conselho Municipal de Educa¢do em funcionamento.
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Em suma, o Decreto enseja a criacdo de um Sistema de Ensino Municipal,
posto como requisito a adesdo ao Programa de Municipalizacdo de Educacéo Pré —
Escolar e de Ensino Fundamental no Estado do Rio de Janeiro.

Embora o texto ndo empregue a expressao Sistema de Ensino Municipal, as
exigéncias contidas no Decreto orientam as Prefeituras Municipais naquela direcao,
tanto que, requer o funcionamento de um Conselho Municipal de Educacdo em cada
local onde se va prorrogar o Convénio de municipalizacéo.

Observa-se que a municipalizacdo da educacao pré-escolar, prevista na Lei
n® 2.332/1994 e no Decreto n® 21. 288/1995 antecipa a atual Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional, Lei n® 9.394/1996, no que concerne a atribuicdo ao
nivel municipal da manutencao e desenvolvimento da educacéo infantil.

Novo decreto € criado, ainda, no governo de Marcello Alencar, 1995 — 1999,
no sentido de prosseguir com a municipalizacdo, embora ndo se empregue essa
expresséo no texto legal e nem se mencione os programas anteriores. Trata-se do
Decreto n°® 22. 115, de 16 de abril de 1996, que “dispde sobre a organizagdo em
regime de colaboracao entre o Estado e os Municipios do Sistema Publico de Ensino
no Estado do Rio de Janeiro”.

Este Decreto alude aos Artigos 211, 212 e 214 da Constituicdo Federal e

aos Artigos 314, 315 e 316 da Constituicdo Estadual®®, dispondo sobre a vinculacédo

9 Constituicéo do Estado do Rio de Janeiro, de 5 de outubro de 1989. Art. 314 - O Estado aplicara,
anualmente, nunca menos de 35% (trinta e cinco por cento) da receita de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino publico incluido os
percentuais referentes a UERJ (6%) e a FAPERJ (2%). Este Artigo e parte de seus Paragrafos teve
sua eficacia suspensa pelo STF, na ADIN 780.7, publicado no DORJ | de 19.03.93; Art. 315 - Os
recursos publicos estaduais destinados a educacao serdo dirigidos exclusivamente a rede publica de
ensino. Art. 316 - O Estado e os Municipios, na elaboracdo de seus planos de educacéo,
considerardo o plano nacional de educacdo de duracdo plurianual, visando a articulagdo e o
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, e a integracdo das ac6es do Poder Publico, que
conduzam a: | - erradicacdo do analfabetismo; Il - universalizagcdo do atendimento escolar; Il -
melhoria da qualidade de ensino; IV - formacéo para o trabalho; V - promoc¢édo humanistica, cientifica
e tecnolégica do Pais. Paragrafo Unico - A lei organizard, nos termos do § 1° do Artigo 211 da
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de recursos condicionada as seguintes exigéncias: criacdo ou instalacdo do
Conselho Municipal de Educacédo, com delegacdo de competéncia do Conselho
Estadual de Educacdo, em um prazo de 180 dias; quadro de magistério compativel
com o numero de alunos; elaboracdo do Plano-operativo de A¢cBes Municipais de
Educacao; existéncia de infraestrutura minima ao bom desempenho escolar e etc.

Nesta pesquisa, pelo que se depreende da analise das fontes documentais,
ha um equivoco em relacdo as denominacdes utilizadas para os programas de
municipalizacdo, pois as leituras da Lei n® 2.332/1994, do Decreto n°® 21.288/1995 e
do Decreto n° 22.115/1996, reforcam a ideia de que a municipalizacdo do ensino no
Estado do Rio de Janeiro, enquanto programa de governo desenvolvido na
Secretaria de Estado de Educacdo, embora continue, até os dias atuais, a ser
denominado de PROMURJ - Programa de Municipalizacdo do Ensino de 1° Grau do
Estado do Rio de Janeiro, em verdade, trata-se do Programa de Municipalizacao de
Educacdo Pré — Escolar e de Ensino Fundamental, haja vista as publicacdes
consultadas e a legislacdo em vigéncia.

Embora a expressdo Programa de Municipalizacdo remeta ao PROMURJ
inicial, no nivel do senso comum, a medida que se legislou sobre o0 assunto, deveria
ter sido abolida a Resolugdo SEE/RJ n°® 1.658/1992 e suas praticas que faziam
referéncias ao PROMURJ e a Assessoria de Municipalizagdo. No desenvolvimento
das acbes, na pratica da municipalizacdo, enquanto politica inserida em um
programa de governo, nao fica transparente sob que principios e regras a execugao
do programa seguiria, haja vista nunca terem sido estabelecidos pela Assessoria de
Municipalizacdo, embora lhe coubesse por designacdo de competéncia a tarefa,

desde 1992.

Constituicdo da Republica, o sistema estadual integrado de ensino, constituido pelos varios servigcos
educacionais desenvolvidos no territorio fluminense.
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O curso sinuoso da politica de municipalizacdo no Estado do Rio de Janeiro,
através dos Programas da Secretaria de Estado de Educacéo, exige uma analise
criteriosa, cotejando as normas regulamentadoras da matéria e as praticas
desenvolvidas, pois se observa certa incongruéncia quanto ao examinado no nivel
estadual. Ao que parece, no desenvolvimento das acbes, 0S recentes preceitos
legais deveriam ser o ponto de partida, entretanto, talvez por forca do habito, ainda,
em alguns momentos se utilizam as anteriores Resolucdes da SEE e, ndo a Lei e
Decretos Estaduais em vigéncia, dispondo sobre as medidas descentralizadoras.

Ainda, no governo Marcello Alencar, 1995 — 1999, ap6s a fusdo da
Secretaria de Estado de Educacdo e da Secretaria Extraordinaria de Programas
Especiais, mencionada anteriormente, se inicia em todas as regides do estado, o
processo de repasse as Prefeituras Municipais daquelas escolas instaladas nos
prédios que, anteriormente, no governo de Leonel Brizola, desenvolviam a proposta
diferenciada de educacdo em horario integral, os Centros Integrados de Educacéo
Publica — CIEPs ou Brizol6es, como ainda sdo popularmente conhecidos.

A partir de entéo, cria-se o Projeto Integrar para Municipalizar, inserido no
Programa de Municipalizagéo de Educacédo Pré — Escolar e de Ensino Fundamental
no Estado do Rio de Janeiro. Embora ndo existisse qualquer publicacdo sobre o
referido projeto, que lhe desse um carater institucional e legal, enfim, revestindo-lhe
de parametros que devem constar em uma politica publica, ainda assim, a proposta
foi conduzida.

A contextualizacdo das informacdes e situacOes aqui retratadas sobre os
Programas de Municipalizacdo no ambito da SEE, inicialmente, orientou-se por
aspectos teoricos e dispositivos legais, aléem de consulta as fontes documentais.

Entretanto, as falas dos entrevistados podem também acrescentar ponderacfes a
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esta pesquisa, tendo em vista a atuacdo desses professores no processo de
municipalizacdo, conforme indicado na introducéo deste trabalho.
Dentre os depoimentos, destaca-se quanto ao primeiro PROMURJ e quanto

ao Projeto Integrar para Municipalizar:

[...] pra gente o PROMURJ aquele 14 de 87 era um, vocé repassava a
escola, o professor, os serventes, eles ficavam ali, o estado continuava
bancando estes profissionais, eles se aposentavam na escola
municipalizada e o estado néo tinha ressarcimento de nada, e o estado ele
dava uma ajuda financeira que a gente chamava de fonte zero zero e fonte
zero cinco. [...] a fonte zero era para contratagdo.... para 0os professores
novos, mas se alguém se aposentasse ou alguma outra coisa o0 estado
repassava 0 recurso para as prefeituras pra elas contratarem novos
profissionais para atuar naquela escola, mesmo que o recurso do estado
ndo fosse o total, era sempre a maior parte, a fonte zero cinco era pra
manutencdo da unidade escolar, pra material perecivel. Também tinha a
guestao da merenda, mas nem tanto...

[...] quando chegou em 1995... (ocorreu) a mudanca, a gestdo do PSDB,
cheio de ideias, nos tivemos uma chefia que quis transformar aquela histéria
da municipalizagao, “simplesmente entrega a escola, entrega de uma vez
sem nenhuma ajuda ao municipio”, sem nada e sem aquela
responsabilidade com a qualidade do ensino que estava sendo prestado.
[...] nés criamos uma versdo, um novo modelo de PROMURJ,
continuavamos com 0s mesmaos repasses financeiros, que ainda néo tinha o
FUNDEF, n@s tinhamos até um slogan Integrar para Municipalizar...

[...] o que a gente queria, era que houvesse uma integracéo das redes, para
depois, o ultimo ato seria repassar aquele nivel de ensino e a cessao de uso
do prédio.

[...] a proposta era reorganizar a rede a partir de julho de 1995.

O Projeto Integrar para Municipalizar consistia em municipalizar os CIEPs
sob a forma de Convénios com as Prefeituras Municipais, haja vista que as escolas
instaladas nos mesmos ja ofereciam o ensino fundamental, entretanto, em horario
integral e com uma proposta administrativa e pedagodgica diferenciada. Nenhum
argumento foi convincente para salvaguardar a proposta educativa dos CIEPs, pelo
contrario, o governo se valeu dos dispositivos legais contidos na Constituicao
Federal, em um primeiro momento e, mais adiante, na Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional, alegando a competéncia dos municipios na oferta do ensino

fundamental.
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N&do se trata aqui de predilecdo pelos CIEPs para que se comente a
proposta dos mesmos, inclusive pela prépria compreensdo que se tem sobre a
escola de horario integral ndo ser uma questéo pacifica entre os educadores. Trata-
se sim de esclarecer que, tanto no municipio da capital, quanto nos municipios da
regido metropolitana, desde os anos de 1980, a questao da violéncia ja se revelava
imperiosa em varios locais do Estado do Rio de Janeiro, acometendo varias criancas
e adolescentes, cujas familias necessitavam se ausentar em razdo do trabalho.
Naquele momento, a escola de horario integral havia sido a alternativa oferecida a
populacdo fluminense para afastar meninos e meninas das ruas, sujeitos a todo
género de vulnerabilidade, oferecendo-lhes em um sé local a oportunidade de
educacao, cultura, lazer, alimentacdo e assisténcia médico — odontoldgica, ainda
que, para alguns, fosse considerada politica assistencialista.

Em que pesem outros aspectos e argumentos a averiguar, contra e a favor
da proposta educacional dos CIEPs haja vista que, por vezes, a discussao que esta
posta ndo é esta, mas sim a figura de seus idealizadores, ndo se pode
desconsiderar 0 seu aporte social significativo para o povo do Estado do Rio de
Janeiro, embora, para alguns, ndo passasse de plataforma politica de Leonel Brizola
e Darcy Ribeiro. Acresce que, os CIEPs geraram, também, um impacto de dimensé&o
nacional nos debates acerca de educacdo publica, tanto assim, que foram
vastamente utilizados em outros discursos de bandeiras eleitoreiras.

Neste sentido, municipalizar os CIEPs foi a forma encontrada por alguns
governantes de neutralizar a acédo politico-partidaria dos governos antecessores,
mais do que, propriamente, implementar uma acéo politica educacional de cunho

descentralizador e democratizante.
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Quanto ao planejamento e a coordenacdo do estado, e as condicbes das
Prefeituras Municipais em relacdo aos Convénios estabelecidos nos distintos
Programas de Municipalizacdo, destaca-se o seguinte depoimento de uma das

entrevistas:

[...] o PROMUNICIPIO virou PROMURJ, n6s pegamos uma transicéo do Dr.
A para a Prof. B, e como o Dr. A ficou pouco tempo na Secretaria e o Prof.C
substituiu o Dr. A, com essa questdo da saida ndo houve uma previsao
or¢camentdria para a municipalizagdo. Entdo, o que aconteceu na realidade
foi o seguinte: o Prof. C implementou a politica de municipalizacéo, entéo
convidou os prefeitos, muitos ficaram encantados e municipalizaram, entao
dobraram a rede, enfim, aumentaram consideravelmente a sua rede
municipal.

Na saida do Dr. A para a entrada da Prof. B, ndo houve uma previsao
orcamentéria para a municipalizacdo, entdo nés municipalizamos na
situacdo emergencial apenas dois municipios e esperamos o préximo ano e
nés modificamos os critérios.

Alguns autores apontam que a criacdo do PROMURJ, mais que um
atendimento em atraso ao preceito legal da descentralizacdo estabelecido em
outrora na Lei n® 5.692/1971, seria uma forma encontrada de desobrigar o Estado do
Rio de Janeiro a manter o alto custo do Programa Especial de Educacédo e os
CIEPs, instituidos pelo primeiro governo de Leonel Brizola (PIMENTA, 2000).
Entretanto, esta concepcdo ndo se respalda em unanimidade quando se trata do
assunto e, possivelmente, carece de uma analise mais aprofundada.

Com o Projeto Integrar para Municipalizar, sob a alegacdo de uma
racionalidade técnica com vistas a um redimensionamento da Rede Estadual de
Ensino, realizou-se uma redistribuicdo das escolas, evitando-se que em locais
préximos houvesse unidades com a oferta do mesmo nivel de ensino, apesar da
evidente compressdo de turmas nos trés turnos de funcionamento. A partir dai,

procedeu-se & municipalizacdo de parte expressiva do ensino ofertado pelos CIEPs,
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gue consistia em transferir a educacéo infantil e o ensino fundamental para a gestéao
municipal.

Com isto, muitos dos prédios e CIEPs do estado puderam ser
reaproveitados para alocar as escolas de ensino médio, haja vista que o movimento
no fluxo de matriculas deste nivel de ensino, naguele momento, estava crescente,
conforme serd evidenciado neste estudo. Ocorre que, nos municipios do interior,
além de repassar as turmas de educacao infantil e de ensino fundamental, por
vezes, também eram repassados os CIEPs com as suas instalacbes e bens
patrimoniais, pois dependendo dos acordos firmados entre os governos, da
correlacdo de forcas do poder regional e do poder local, essas instalacbes poderiam
vir a se tornar prédios para abrigar prefeituras, para oferecer educacdo superior
explorada pelo setor privado e para toda sorte de coisas que servisse de barganha
na arena politica, naquele momento.

Ao se examinar as fontes de consulta sobre o PROMURJ e demais
programas e projetos desenvolvidos na SEE, que se dizem descentralizadores e
democraticos nos discursos em defesa da autonomia do poder local, sejam nos
municipios, sejam nas escolas, percebe-se que estas politicas nos confrontam com
a situacado de que, por vezes, ndo sabemos se estamos diante de uma simples
referéncia semantica ou uma orientacdo normativa que opere transferéncia de
competéncias educativas, ja que se trata de conteddos de poderes a serem
transferidos aos locais.

Com a assuncao das escolas estaduais pelos municipios, fossem CIEPS,
fossem escolas rurais, ambos, quase sempre, localizados em regides do estado de
muita pobreza e pouca arrecadacéo, observa-se que, possivelmente, ndo estamos

diante de descentralizacdo do sistema de ensino, mas diante de uma transferéncia
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unilateral de encargos que abrangem os ambitos econdmico-financeiro,
administrativo e pedagodgico-curricular, segundo Hévia (1991). Embora, por um lado,
haja um alargamento de responsabilidades a serem assumidas pelas Prefeituras
Municipais, por outro lado, estas ficam a mercé das determinacdes contidas nos
Convénios dos respectivos Programas de Municipalizacdo e dos repasses de
recursos, o que, de algum modo, acaba por interferir nos dominios do processo
educativo, fragilizando-lhe, de fato por medidas de desconcentracéo.

Nos desdobramentos advindos dessa politica hd espacos de tensbes
permanentes, como se pode verificar pelo quantitativo de escolas que vieram a ser
desativadas no decorrer do processo de municipalizacdo, como se confirma adiante,
na Tabela 4.

Esta modalidade de municipalizacéo trata-se de descentralizacao imperfeita,
conforme Fernandes (2005), visto que, restrita ao dominio administrativo,
desconsiderando os pressupostos do dominio politico, pois ndo se constroi a partir
de identidade prépria da coletividade que lhe poderia dar suporte, desde que,
fundamentada em uma solidariedade de interesses. Pelo contrario, sem a ampla
discussédo de todos os interessados, a municipalizacdo do ensino realiza-se pela
coalizdo politico — partidaria entre os mandatarios do poder, deixando a populagéao
na dependéncia dos prefeitos e, estes, na dependéncia do governador, abrindo um
espaco fértil a toda ordem de influéncias.

Por via dos convénios referentes ao PROMURJ, 1987 — 1994, e ao
Programa de Municipalizacdo de Educacédo Pré — Escolar e de Ensino Fundamental,
de 1994 em diante, a municipalizacdo do ensino no Estado do Rio de Janeiro segue,
de acordo com a Tabela 4, com um movimento que se revela intenso em alguns

momentos e, em outros, com relativa adesao devido a alguns fatores.
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Tabela 4 — Escolas municipalizadas nos programas de municipalizacdo da Secretaria de Estado de
Educagédo segundo percentual por situagdo no Estado do Rio de Janeiro 1988 — 2008

(Continua)
Situacdo das Escolas
Ano Egcolgs . .
Municipalizadas Em Atividade % Desativadas %

1988 299 121 40,4 178 59,5
1989 136 49 36,0 87 63,9
1990 16 8 50,0 8 50,0
1991 — - - - —
1992 41 18 43,9 23 56,0
1993 202 121 59,9 81 40,0
1994 81 39 48,1 42 51,8
1995 37 27 72,9 10 27,0
1996 98 54 55,1 44 44,8
1997 38 25 65,7 13 34,2
Subtotal 948 462 48,7 486 51,2
1998 142 95 66,9 47 33,0
1999 1 _ _ 1 100,0
2000 20 13 65,0 7 35,0
2001 42 22 52,3 20 47,6
2002 10 6 60,0 4 40,0
2003 9 9 100,0 _ _
2004 25 23 92,0 2 8,0
2005 136 105 77,2 31 22,7
2006 35 22 62,8 13 37,1
Subtotal 420 295 70,2 125 29,7

Tabela 4 — Escolas municipalizadas nos programas de municipalizacdo da Secretaria de Estado de
Educacao segundo percentual por situacdo no Estado do Rio de Janeiro 1988 — 2008
(Concluséo)

Ano Escolas Situacado das Escolas
Municipalizadas
2007 29 19 65,5 10 34,4
2008 73 64 87,6 9 12,3
Subtotal 102 83 81,3 19 18,6
Total 1470 840 57,1 630 42,8

NOTA: Dados extraidos de Relatorios da SEE — 2011.

A Tabela 4 com os dados apresentados, a partir de 1988, quando se inicia a

municipalizacdo do ensino pela Resolucdo do PROMURYJ, revela que no Estado do
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Rio de Janeiro, no ambito da Secretaria de Estado de Educacao, ha muito tempo se
vem municipalizando escolas estaduais. Ha, também, evidéncias de que esta
politica permanece em curso, mesmo apos o término oficial do PROMURJ e com o
surgimento de novos dispositivos legais.

Embora o indice quanto a situacdo de desativacdo das escolas venha
apresentando queda a partir de 2002, talvez, em funcdo da consolidacdo de
sistemas municipais de ensino, ainda assim, causa estranheza o fato de, em um
total de 1470 escolas estaduais que foram municipalizadas, somente 57,1%
permanecerem ativadas, ou seja, em funcionamento prestando atendimento a
populacdo. Possivelmente, outras pesquisas poderdo elucidar a questao.

O PROMURJ se assentava em novas perspectivas para a educacédo publica
do estado, que pretendia se retirar, paulatinamente, de sua condi¢cédo de ofertante do
ensino de 1° grau, hoje, o ensino fundamental. Parte dos argumentos para a
implantacdo do PROMURJ residia, também, no discurso de maximizagdo da
produtividade e na otimizacdo de resultados, pois se acredita que a proximidade
entre as escolas e as secretarias municipais de educacdo possa propiciar uma
melhoria na qualidade da gestao da educacéo publica.

Ainda com relag&o as entrevistas, uma das professoras que atua na Diretoria
de Municipalizacéo e Integracdo das Redes da Secretaria de Estado de Educacéo,
declara a sua experiéncia também como docente da Rede Estadual que vivenciou o

processo de municipalizagéo da escola em que atuava:

[...] E a minha escola tinha sido municipalizada, e foi um processo
traumatico pra minha unidade escolar, recebi a ligagdo que a minha escola
agora é da prefeitura.

Eu era professora de anos iniciais e a noite eu era professora da fase 6, eu
estava sob a administragdo do municipio, nés questionamos muito isto
guando tivemos reunido com a prefeitura, mas a resposta era que tinhamos
gue nos calar.
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[...] E eu ndo entendia aquilo, e a documentacdo? Eu perguntava, ndo havia
a documentagéo.

N&o entrava na minha cabeca ter que ficar numa escola que agora era
municipalizada, a nossa escola nao tinha sequer papel higiénico.

As informacgdes ndo chegavam, ndo havia verba de manutencéo [...].

Pra mim foi traumatico, mas n6s conseguimos fazer o trabalho na escola
apesar de muitos questionamentos.

No meu municipio, 5 escolas foram municipalizadas na mesma data.

Uma leitura breve dos relatérios na Diretoria de Municipalizacéo e Integracao
das Redes da Secretaria de Estado de Educacédo, local onde se desenvolve o
Programa de Municipalizacdo do Estado do Rio de Janeiro — PROMURJ, e as
entrevistas com as pessoas que trabalham no local, revelam que a descentralizacao
do ensino no Estado do Rio de Janeiro, ainda se encontra em processo, em um
movimento que se estende entre lograr avancos e admitir retrocessos, criar
possibilidades e impor limites.

Os municipios mais populosos, localizados na regido metropolitana ou em
grandes centros, em funcdo da significativa arrecadacédo de impostos, ndo mostram
interesse em tomar para si mais encargos e servicos da educacdo infantil e do
ensino fundamental, via convénios, haja vista que criaram seus proprios sistemas de
ensino, a partir da autonomia do ente municipal consagrada na Constituicdo de
1988, da institucionalizacdo dos Conselhos Municipais de Educagdo e das
disposicdes contidas na LDBEN/1996.

Quanto aos municipios mais distantes da capital do estado, paulatinamente,
vao se enquadrando nos novos ordenamentos legais e constituindo os seus proprios
sistemas de ensino, conforme consulta feita as manifestagcbes documentadas no
Conselho Estadual de Educacao.

Em documentos consultados no Conselho Estadual de Educacdo — CEE do

Rio de Janeiro constata-se que a Deliberacdo CEE N° 216, de 23 de janeiro de



216

1996, fundamentada no Parecer N° 22/1996, fixa normas para a delegacdo de
competéncias aos Conselhos Municipais de Educacéo.

Quanto a aplicacéo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, o
CEE/RJ aprova, em 7 de outubro de 1997, a Deliberacdo CEE N° 221/1997 com
orientacdes preliminares sobre o assunto.

No mesmo 6rgédo, ao consultar-se os pareceres normativos, verifica-se que o
Parecer CEE N° 450, aprovado em 16 de dezembro de 1997, tece consideracdes
sobre a implantacdo da LDBEN, no que se refere a competéncia dos Conselhos
Municipais de Educacéo e outros assuntos pertinentes a educacao basica.

Em consulta as Portarias do Conselho Estadual de Educacéo, publicadas
entre 1999 e 2007, no Diario Oficial, pode-se verificar que o CEE “dispde sobre a
ciéncia e o cadastramento do Sistema Municipal de Ensino” de 77 dos 92 municipios

do Estado do Rio de Janeiro, conforme o Quadro 4 a seguir:
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Quadro 4 — Portarias do Conselho Estadual de Educacédo sobre a ciéncia e o cadastramento dos
Sistemas Municipais de Ensino no Estado do Rio de Janeiro, segundo ordem por regido, municipios e
data de publicacdo em diério oficial entre 1999 e 2007

ORDEM

01

02

03

04

05

06

07

08

09

10

02

03

04

05

06

07

08

09

10

02

03

04

05

06

07

08

02

03

04

05

06

07

08

09

10

REGIAO

Noroeste Fluminense

Norte Fluminense

Baixadas Litoraneas

Serrana

(Continua)

DATA DE PUBLICACAO

MUNICIPIO
Bom Jesus do Itabapoana 01/06/1999
Miracema 01/06/1999
Porciuncula 01/06/1999
S&o José de Uba 01/06/1999
Laje do Muriaé 19/07/1999
Aperibé 19/08/1999
Santo Antonio de Padua 19/08/1999
Itaocara 15/12/1999
Varre - Sai 09/06/2000
Natividade 24/07/2000
Itaperuna 02/10/2000
Cambuci 01/06/1999
Conceigdo de Macabu 01/06/1999
Macaé 21/09/1999
Casimiro de Abreu 26/10/1999
Rio das Ostras 15/12/1999
Cardoso Moreira 07/01/2000
Séao Fidélis 07/01/2000
Italva 22/02/2000
Quissama 30/06/2000
Campos dos Goytacazes 21/08/2000

Carapebus

Sao Francisco do Itabapoana

Sao Jodo da Barra

Armacéo de Buzios 19/08/1999
Cabo Frio 30/08/1999
Marica 25/10/1999
Iguaba Grande 07/02/2000
Araruama 09/05/2003
Rio Bonito 05/09/2003
Sao Pedro da Aldeia 20/04/2004
Arraial do Cabo 08/09/2005
Saquarema

Silva Jardim

Teresodpolis 06/07/1999
Santa Maria Madalena 30/08/1999
Macuco 15/12/1999
Cordeiro 07/01/2000
Sumidouro 07/01/2000
Duas Barras 17/01/2000
Nova Friburgo 17/01/2000
Petrdpolis 17/01/2000
Sao Sebastido do Alto 17/01/2000
Cantagalo 22/02/2000
Bom Jardim

Carmo

Guapimirim

Magé

Sao José do Vale do Rio Preto

Trajano de Moraes

100%

76,9%

80%

62,5%
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Quadro 4 — Portarias do Conselho Estadual de Educacédo sobre a ciéncia e o cadastramento dos
Sistemas Municipais de Ensino no Estado do Rio de Janeiro, segundo ordem por regido, municipios e
data de publicacdo em diério oficial entre 1999 e 2007

ORDEM
01

REGIAO

02

03

04

05

06

Centro Sul

07

08

01

02

03

04

05

06

07

Médio Paraiba

08

09

10

11

12

01

02

Baia da llha Grande

01

02

03

04

05

06

07

08

09

Metropolitana

10

11

12

13

14

15

16

(Conclusao)

DATA DE PUBLICAGCAO

MUNICIPIO
Sapucaia 01/06/1999
Comendador Levy Gasparian 19/08/1999
Vassouras 15/12/1999
Miguel Pereira 17/01/2000
Paraiba do Sul 17/01/2000
Trés Rios 07/02/2000
Areal 14/08/2006
Engenheiro Paulo de Frontin 19/03/2007

Mendes

Itatiaia 01/06/1999
Valenga 01/06/1999
Barra do Pirai 17/11/1999
Pinheiral 21/09/1999
Pirai 15/12/1999
Resende 07/01/2000
Rio das Flores 07/01/2000
Volta Redonda 07/01/2000
Porto Real 17/01/2000
Quatis 17/01/2000
Barra Mansa 07/02/2000
Rio Claro 01/09/2003
Angra dos Reis 01/06/1999
Mangaratiba 19/07/1999
Para!

Nilépolis 19/07/1999
Seropédica 19/08/1999
Queimados 30/11/1999
Tangua 15/12/1999
Itaguai 07/01/2000
Rio de Janeiro 07/02/2000
Sao Jodo de Meriti 07/02/2000
Niteroi 08/03/2000
Belford Roxo 02/10/2000
Séo Gongalo 21/11/2000
Paracambi 10/07/2001
Itaborai 20/11/2001
Cachoeiras de Macacu 25/09/2003
Duque de Caxias 02/10/2003
Japeri 18/12/2006
Nova lguagu 05/11/2007
Mesquita

80%

Pati do Alferes

100%

66,6%

94,1%

NOTA: Dados extraidos das Publica¢cdes do CEE/RJ 1999 - 2007.

Como se pode observar pelas informacfées do Quadro 4, o movimento de

criacdo dos sistemas municipais de ensino fluminense concentrou-se, entre 1999 e

2000, nas Regides Noroeste, Norte e Serrana, possivelmente, em fungéo das agdes

de interiorizacdo promovidas pelo governo em seus distintos segmentos,

destacando-se a énfase nos projetos desenvolvidos pela Secretaria de Estado de
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Educacado. Destaca-se, ainda, que na Regido Metropolitana a criagcdo dos sistemas
municipais de ensino se realiza ao longo do periodo 1999 — 2007, todavia,
concentrando 62,5% de acdes de municipalizacdo entre 1999 e 2000.

Com vistas a analise de informacdes sobre a municipalizacdo de ensino no
Estado do Rio de Janeiro, durante a vigéncia do FUNDEF, ha que se tomar por base
as legislacdes e as medidas decorrentes, seja no ambito federal ou no ambito
estadual. Tais dispositivos legais associados a outros elementos afins como
antecedentes historicos, aspectos socioecondbmicos e praticas administrativas, de
certo modo, determinaram o movimento - nem sempre continuo - desse processo,
gue se elabora em distintos niveis e sob as condi¢cdes de mutua determinagcédo que

se estabelecem na governanca da educacao fluminense.

4.3 Educacao Escolar e o FUNDEF no Estado do Rio de Janeiro

A Constituicdo Federal de 1988 reserva a Unido a competéncia privativa de
legislar sobre as diretrizes e bases da educacéo nacional (Art.22) e ao dispor sobre
0 regime de colaboragdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios, define que, quanto a educacado, os entes federados organizardo em
regime de colaboragcdo os seus sistemas de ensino (Art. 211). Portanto, a
responsabilidade pela organizacdo dos sistemas de ensino deixa de ser exclusiva
dos entes estaduais, visto que, a CF/1988, além de reconhecer a existéncia dos
sistemas de ensino municipais, admite também, a competéncia concorrente.

Deste modo, considerando a questéo, pode-se afirmar que, a partir dos anos

de 1990, da-se uma nova configuracéo as politicas educativas no Brasil, em funcéo
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de novos papéis atribuidos as esferas administrativas quanto a responsabilidade no
atendimento a educacédo basica em seus distintos niveis e modalidades.

De acordo com o mencionado nesta pesquisa, 0 primeiro projeto da nova Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDBEN/1996 havia sido apresentado
em 1988, e esta so seria aprovada em 20 de dezembro de 1996, sob o n° 9.394. De
tal modo, nesse movimento, se elabora a Emenda Constitucional n°® 14, em 12 de
setembro de 1996, que propde a redistribuicdo de competéncias educacionais entre
os entes da Federacdo, demonstrando as formas de responsabilidade da Uniédo, dos
estados, Distrito Federal e municipios e, ainda, a criagdo de um fundo, de natureza
contabil.

A Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996°°, e 0 Decreto n° 2.264, de 27 de
junho de 1997°!, vém regulamentar a Emenda Constitucional n°14 e dispor sobre o
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do
Magistério, equacionando no orcamento da educacdo uma subvinculagdo para o
ensino fundamental.

O FUNDEF, implantado em 1° de janeiro de 1998 no Estado do Rio de
Janeiro, altera a estrutura de financiamento da educacéo no pais, pois estatui que o
recurso deste respectivo Fundo, em cada estado da Federacédo e no Distrito Federal,
deve ser aplicado exclusivamente na manutencdo e desenvolvimento do ensino

fundamental publico e na valorizacdo do magistério. Para Davies (2001, p.15), o foco

* Lei n° 9.424/96. Dispunha sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino

Fundamental e de Valorizagcdo do Magistério (FUNDEF), na forma prevista no Art. 60, § 7°, do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, e da outras providéncias.

°L Decreto n® 2.264/97. Regulamenta a Lei n°® 9.424/96, no ambito federal, e determina outras
providéncias. Revogado pelo Decreto n° 6.253, em 13/11/07; este Gltimo vindo a ser alterado pelo
Decreto n°6.278, em 29/11/07, ambos dispondo sobre o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizacédo dos Profissionais da Educacédo (FUNDEB),regulamentado pela Lei
n°11.494/2007.
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no ensino fundamental prende-se as orientacbes dos organismos internacionais

guanto a contencéo do gasto publico, conforme explicita:

Tal priorizagdo legislativa (muito mais do que real) do ensino fundamental
deve se compreendida no contexto das politicas educacionais inspiradas
em orientacdes de organismos representativos do capital internacional
hegeménico, em particular o Banco Mundial, que, a partir do diagndstico de
uma crise fiscal (receita menor do que despesa) do Estado e preocupado
em garantir o pagamento da divida publica e seus juros, vem propondo um
conjunto de medidas que combinam reducédo de gastos publicos no setor
social.

O FUNDEF se compunha de recursos do préprio estado e de seus
municipios, calculados a partir de percentuais sobre determinados impostos. Assim,
0 recurso era redistribuido, automaticamente, ao estado e aos seus municipios,
considerando a proporcionalidade do quantitativo de matriculas no ensino
fundamental publico em cada rede de ensino, tomando por base o censo escolar do
ano anterior. A Unido cabia responsabilizar-se na complementacdo do custo-aluno
dos fundos estaduais que ndo atingissem o valor minimo estabelecido
nacionalmente.

O FUNDEF tinha a vigéncia de dez anos e seu alcance ficava restrito
apenas ao ensino fundamental, chegando a atender o quantitativo de 30,2 milhdes
de alunos neste nivel de ensino, segundo o censo escolar de 2005. As fontes de
recursos que compunham o Fundo estavam assim equacionadas: 15% de
contribuicdo de estados, Distrito Federal e municipios advindos das seguintes
procedéncias: Fundos de Participagdo dos Estados — FPE, Fundo de Participacéo
dos Municipios — FPM, Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS,
Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacbes — IP/exp.,
Desoneracéo de Exportacdes (Lei Complementar n® 87/1996 — LC n°® 87/1996), além

da complementacao da Uni&o.
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Por tratar-se de uma redistribuicdo de recursos ja vinculados a educacao, o
Fundo néo injeta capital ao sistema educacional como um todo, haja vista que,
embora alguns governos estaduais e municipais “ganhem” dinheiro novo com o
FUNDEF, em contrapartida, outros “perdem” na proporcdo semelhante. Isto se
explica pelo critério de ser a redistribuicdo dos recursos proporcional ao numero de
matriculas no ensino fundamental, bem como o “ganho” ou “perda” do governo
estadual com o FUNDEF ser definido pela diferenca entre o que contribui e o que
recebe® na distribuicdo do Fundo em ambito estadual, conforme as matriculas
naquele nivel de ensino, acrescentando a complementacédo federal, se houver, e 0s
rendimentos financeiros das suas receitas (DAVIES, 2001).

A partir da criacdo do FUNDEF, alguns estudos se concentraram em
analisar este dispositivo constitucional que focaliza o ensino fundamental,
empreitando esforcos no sentido de conhecer o0s seus antecedentes, sua
regulamentacdo e seu funcionamento. Este interesse pelo FUNDEF, em certa
medida, veio a ser proveniente da necessidade de se conhecer o novo ordenamento
legal em relacdo ao financiamento da educacédo, tendo em vista que 0 mesmo
materializa outra concepcéo de papel do Estado, de articulagdo e governanca entre
os entes da Federacdo e impde o disciplinamento de gastos publicos na area

educacional. Sobre o assunto, Oliveira (2010, p. 9), destaca que:

Pesquisas indicam que o FUNDEF praticamente universalizou o ensino
fundamental, induziu a municipalizacdo do ensino, alterando
substancialmente o perfil de sua oferta no pais, representou aumento
salarial dos docentes nas regides mais pobres e avancou ao estabelecer o
custo — aluno em nivel estadual.

°2 15% do ICMS, FPM, IPI — exportacdo e LC n° 87/1996, no caso dos municipios, e 15% do ICMS,
FPE, IPl — exportacdo e LC n° 87/1996, no caso dos estados.
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Portanto, ndo se pode desconsiderar o impacto das politicas de fundos, a
medida que o FUNDEF, seguido do FUNDEB com suas alteracbes, ampliou o
atendimento das redes no ensino fundamental, equalizou os recursos disponiveis
em cada estado, corrigiu certas distorcbes salariais e alavancou o processo de

universalizacdo daquele nivel de ensino. Entretanto, Oliveira (2010, p. 9), prossegue:

Revelam também, além de outros pontos, que os demais niveis de ensino
viram-se relegados a um segundo plano, considerando a énfase no
fundamental. A municipalizacdo desordenada revelou precariedades nas
gestbes dos sistemas, favorecendo a terceirizacdo de diferentes atividades,
inclusive de planejamento e de elaboragcdo do material pedagdgico,
desqualificando o docente. O estabelecimento do custo — aluno néo
obedeceu a legislacdo, diminuindo a participagdo da Unido na
complementacédo de recursos para fazer frente as desigualdades regionais.

Em razdo do ndo cumprimento da legislacdo no que dizia respeito a
complementacdo da Unido, além de outras implicagcdes, como a exclusdo das
matriculas da educacao infantil, da educacao de jovens e adultos e do ensino médio

no célculo da distribuicdo dos recursos, o FUNDEF parece nao ter alcancado o éxito

by

almejado. Ainda considerando estes aspectos, quanto a educacdo infantil,

Guimardaes e Pinto (2001, p. 95) afirmam:

A luz da legislacdo, ndo se sustenta o juizo que 0 Senso comum — por
desinformacdo — e muitos dos nossos dirigentes responsaveis pela
educacéo — por conveniéncia — fazem e propagam que a educacéo infantil,
tal como vimos expondo e definida na lei, seja atribuicdo “exclusiva” dos
municipios. O que se pode concluir € que a oferta e a manutengdo dessa
modalidade de ensino comportam um regime de cooperacéo e colaboragéo
entre parceiros, envolvendo o poder publico municipal (como uma de suas
atribuicBes prioritarias), o poder publico estadual e o poder publico federal
(subsidiariamente), além da sociedade civil, nas suas variadas formas de
organizacao.

O FUNDEB, criado pela Emenda Constitucional n° 53, de 19 de dezembro

de 2006, e regulamentado pela Lei n © 11.494, de 20 de junho de 2007, cuja duracao
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prevista € de 14 anos, mantém a mesma sistematica do fundo anterior, ampliando a
sua abrangéncia ao considerar a educacéo basica no lugar do ensino fundamental.
Embora, o FUNDEB possa ter representado um avanco na questdo do
financiamento da educacao basica em todas as suas etapas, esta ainda ndo € uma
solucédo adequada e satisfatoria para resolver o problema secular que priva criancas,
jovens e adultos do direito de aprender, protelando-se uma situacdo que permeia a
politica educacional brasileira ao longo da histéria. De acordo com Saviani (2008,

prefacio), as medidas adotadas ndo bastam para equacionar o problema, pois:

Ao sancionar a mencionada lei aquelas autoridades enfatizaram que, com a
entrada em vigor do FUNDEB, o nimero de estudantes atendidos pelo
fundo passa dos 30 milhGes (que eram atendidos pelo FUNDEF) para 47
milhdes. E o montante do fundo eleva-se correspondentemente de R$ 35,2
bilhdes para R$ 48 bilhGes. A primeira vista essas cifras provocam a
impressdo de um incremento bastante significativo. No entanto, um simples
calculo mostra que, enquanto a populagéo atendida se ampliou em 56, 6%,
0s recursos componentes do fundo aumentaram em apenas 36,3%.
Portanto, proporcionalmente houve uma diminuigdo dos investimentos e ndo
um aumento, como vem sendo apregoado. De fato, a contribuicdo de
estados e municipios passou de 15% para 20%, ou seja, um incremento de
um terco (33,33%), enquanto o nimero de estudantes atendidos aumentou
em 56,6%.

Durante a Conferéncia Nacional da Educacdo — CONAE (2010), onde se
propunha discutir e indicar as diretrizes e estratégias de agdo para a construcao de
um novo Plano Nacional da Educacdo — PNE (2011 - 2020), sob a perspectiva de
uma politica de Estado, as propostas de maior impacto se concentraram na
organizacdo de um Sistema Nacional de Educacéo e no financiamento desta. Dentre
as propostas, destaca-se a ampliacdo dos gastos publicos para 7% do PIB, que ja
seria para 2011, indice este previsto, também, como meta do PNE anterior (2001 -
2010), mas com vetos mantidos tanto nas gestdes de Fernando Henrique Cardoso
quanto nas gestdes de Luiz Inacio Lula da Silva. Ainda, com relacdo ao

financiamento da educacéo basica, na CONAE, também foi aprovada a ampliacéo
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imediata da complementacdo da Unido ao FUNDEB, passando de 0,2% para 1% do
PIB, na tentativa de se estabelecer o custo aluno — qualidade inicial — CAQI.
Entretanto, para que estas medidas se viabilizassem, por se tratarem de ampliacao
dos gastos, haveria a necessidade do aumento dos recursos vinculados; no caso da
Unido, de 18% para 25% da receita tributaria total e, nos estados e municipios,
passando de 25% para 30%.

Em 5 de maio de 2010, o Conselho Nacional de Educacao - CNE aprovou o
Parecer CNE/CEB n° 8/2010 que estabelece normas para aplicacdo do Inciso IX do
Artigo 4° da LDBEN. Neste Parecer, encaminhado ao Ministério da Educacdo —
MEC, recomenda-se a ado¢édo do Custo Aluno Qualidade Inicial — CAQi com vistas a
educacao publica de qualidade, como indicador referencial de valor de investimento
necessario. Este indice, elaborado pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacéao
em 2007, trata dos custos de remuneracdo e formacao de profissionais, materiais
didaticos, estrutura de prédios e equipamentos, dentre outros aspectos, definindo o
investimento por aluno em cada nivel e modalidade da educacéao basica, estipulando
assim um padrdo minimo de qualidade®. Até o momento de elaboracéo desta
pesquisa, 0 parecer sobre o CAQi ainda nao havia sido homologado.

Em termos de financiamento, ainda que os investimentos parecam ter
aumentado com a criacdo do FUNDEF e, mais tarde, o FUNDEB, seu impacto ainda
€ pouco significativo no atendimento da educacao publica a populacédo e estamos
longe de atingir patamar ideal.

No Estado do Rio de Janeiro, com relacdo aos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF, pode-se afirmar que néo houve a

participacdo efetiva de membros da sociedade nos Conselhos em distintos

*% Fonte: Acdo Educativa. Disponivel em: www.acaoeducativa.org.br. Acessado em mar.2011.
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municipios, conforme previsto, para controle e fiscalizagdo dos recursos. Com efeito,
no que concerne aos Conselhos no estado, ndo existe divulgacdo e transparéncia
guanto a sua estrutura, a sua organizacao e ao seu funcionamento, devido a in6cua
atuacao dos mesmos (ROCHA, 2002).

Sob esta perspectiva, observa-se que a democratizacdo da gestédo
educacional perpassa, necessariamente, pelas relacdes estabelecidas entre as
diferentes instancias de poder que operam no sistema publico de ensino e a
sociedade civil, haja vista que isto acaba por trazer implicacdes diretas a concepcéo
de politica de educacao no estado.

Somente com o0 objetivo de elucidar a dificuldade das esferas
administrativas, em exercer de maneira autbhoma o seu papel, toma-se como
exemplo, o caso do Estado do Rio de Janeiro, em recente estudo concluido sobre a
elaboracdo das Leis Organicas dos 92 Municipios Fluminenses. No texto, Davies
(2010, p. 857) revela que estas leis “apresentam pouca originalidade, pois sao
principalmente cépia das Constituicdes Federal e Estadual do Rio de Janeiro e de
modelos fornecidos por consultorias legislativas ou partidos politicos”.

A pesquisa constata que as Leis Organicas repetem as mesmas
formulacbes das Constituicbes e reproduzem 0s seus equivocos, nao deixando
espaco para o desenvolvimento da autonomia municipal tanto na elaboracao das leis
guanto na pratica de suas acoes.

Para os fins desta pesquisa, que investiga a descentralizacdo e a
desconcentracdo da educacédo escolar no Estado do Rio de Janeiro, pela via da
municipalizacdo, durante a vigéncia do FUNDEF, embora a abordagem anterior seja
pertinente ao conhecimento da realidade educacional do estado, torna-se relevante

observar também, como se processa o fluxo de matriculas no ensino regular nos
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limites do Sistema de Ensino do Estado do Rio de Janeiro, considerando-se as
etapas do ensino fundamental e do ensino médio.

Em termos de andlise quanto ao atendimento da demanda por nivel de
ensino nas Redes Publicas, faz-se sensato verificar como se apresenta o quadro de
matriculas, por instancia administrativa ao longo do tempo.

Com o objetivo de ilustrar o fluxo de matriculas no nivel de ensino
fundamental — EF e o percentual de participacdo - % por dependéncia administrativa
das Redes Publicas de Ensino, apresenta-se na Tabela 5 uma série histérica com

indices de 1991 a 2008.

Tabela 5 — Matriculas no Ensino Fundamental da Rede Publica do Estado do Rio de Janeiro e
percentual por dependéncia administrativa 1991 — 2008

(Continua)
Ensino Fundamental
Ano Total Federal % Estadual % Municipal %
1991 1.464.784 10.119 0,7 565.453 38,6 889.212 60,7
1992 1.563.291 10.238 0,7 598.370 38,2 954.683 61,0
1993 1.616.035 11.794 0,7 619.668 38,3 987.573 61,1
1994 1.664.226 12.349 0,7 630.823 37,9 1.021.054 61,3
1995 1.750.460 10.090 0,6 683.570 39,0 1.056.800 60,3
1996 1.716.734 10.568 0,6 609.344 35,4 1.096.822 63,8
1997 1.866.468 10.134 0,5 648.244 34,7 1.208.090 64,7
1998 2.031.887 11.070 0,5 730.425 35,9 1.290.392 63,5
1999 2.157.212 11.583 0,5 725.641 33,6 1.419.988 65,8
2000 2.174.524 10.890 0,5 712.121 32,7 1.451.513 66,7

2001 2.157.760 10.542 0,5 679.730 315 1.467.488 68,0
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Tabela 5 — Matriculas no Ensino Fundamental da Rede Publica do Estado do Rio de Janeiro e
percentual por dependéncia administrativa 1991 — 2008
(Conclusao)

Ensino Fundamental

Ano Total Federal % Estadual % Municipal %
2002 2.162.886 10.438 0,5 672.356 31,0 1.480.092 68,4
2003 2.237.172 9.770 0,4 736.712 32,9 1.490.690 66,6
2004 2.136.444 9.892 0,5 607.212 28,4 1.519.340 71,1
2005 2.003.159 9.806 0,5 542.380 27,0 1.450.973 72,4
2006 1.974.118 10.273 0,5 515.661 26,1 1.448.184 73,3
2007 1.921.855 10.513 0,5 484.887 25,2 1.426.455 74,2
2008 1.886.632 10.738 0,6 462.686 24,5 1.413.208 74,9

Fonte: MEC/INEP/SEEC

Quanto ao ensino fundamental e o fluxo de matricula nas Redes Publicas de
Ensino no Estado do Rio de Janeiro®, a partir de uma andlise em série histérica
1991 - 2008 pode-se observar que € pouco expressiva a participacdo do governo
federal na oferta deste nivel de ensino por quase duas décadas, ndo atingindo
sequer a 0,6% na maioria dos anos e nao atingindo a 0,8% nos anos de maior
participacdo, ou seja, 1993 e 1994.

Durante a vigéncia do FUNDEF, os dados evidenciam que o fluxo de
matriculas no ensino fundamental da Rede Publica Federal, no Estado do Rio de
Janeiro, registrou em média 10.474 alunos, indo de 11.070 em 1998 a 10.723 em
2006. Em torno destes numeros tem girado o atendimento do EF nesta
dependéncia, registrando seu maior nimero em 1994, com 12.349 matriculas, e o
menor em 2005, com 9.806 alunos, ja na vigéncia do FUNDEF.

Com relacdo a participacdo do governo estadual, neste mesmo nivel de

ensino, no periodo entre 1991 e 2003, em relagdo as matriculas, observam-se

** O Sistema de Ensino do Estado do Rio de Janeiro sé veio a ser criado em 28 de marco de 2005,
pela Lei n° 4.528, dai a referéncia as Redes Publicas de Ensino no Estado do Rio de Janeiro.
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indices quase que constantes, ou seja, que se mantém com baixa variacao,
excetuando-se os anos de 1995 (37,9% — 39,0%) e de 1998 (34,7% — 35,9%) com
acréscimos relativos. Porém, a partir de 2004, inicia-se uma reducdo na oferta do
ensino fundamental evidenciada pelo decréscimo significativo no percentual de
matriculas (de 32,9% em 2003 para 24,5% em 2008), ou seja, 0 numero de
matriculas para o ensino fundamental na esfera estadual diminui em 25,5%.

No periodo de vigéncia do FUNDEF, ha evidéncias que o fluxo de matriculas
no ensino fundamental da Rede Publica Estadual, no Estado do Rio de Janeiro,
apresentou um decréscimo no atendimento, registrado em 214.764 alunos. Os
dados explicitam que em 1998 registra-se 730.425 matriculas e, em 2006, registra-
se 515.661 matriculas, com um decréscimo continuo ano a ano, com excecao de
2003, assim, revelando uma diminuicao de 29,4%.

De acordo com os dados da Tabela 5, no Estado do Rio de Janeiro, a oferta
do ensino fundamental se concentra na esfera municipal, ao longo de todo o
periodo. Assim, em 1991, esta dependéncia administrativa compreendeu 60,7% das
matriculas, registrando mais de 63% a partir de 1996, atingindo 74,9% em 2008.

Verifica-se, ainda, uma variacdo no total de alunos do ensino fundamental,
iniciando o periodo em analise com 1.464.784 alunos em 1991 e concluindo com
1.886.632 em 2008. O numero maximo de alunos foi atingido no ano de 2003 com
2.237.172 matriculas, registrando queda a partir de entdo. Este fenbmeno deu-se no
pais como um todo em 1999, tendo como explicacbes: o avanco na cobertura
atingindo praticamente a universalizacdo do ensino, a regularizacéo do fluxo escolar
com a diminuicdo da defasagem idade/série, assim como a diminui¢do no indice de

natalidade.
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O maior crescimento de matriculas municipais deu-se de 1991 a 1997,
correspondente a 40,6%. Embora o FUNDEF néo estivesse em vigor no Estado do
Rio de Janeiro em 1997, a Emenda Constitucional n°14, que o criou, bem como a Lei
n°® 9. 424, que o regulamentou, ambas de 1996, indicavam claramente uma
tendéncia indutora a municipalizacdo do ensino. Assim, se nos restringirmos ao
periodo 1991 - 1996, o crescimento registrado foi de 27,7%. Durante a vigéncia do
FUNDEF, de 1998 a 2006, o crescimento desta dependéncia foi de 10,9%, indice
este que cresce para 16,6% mantida a linha de raciocinio anteriormente
apresentada, ou seja, de 1997 a 2006. Estes resultados sdo significativos se
considerar que sao percentuais de crescimento calculados sobre uma base que
também representava crescimento.

Com o objetivo de ilustrar o fluxo de matriculas no ensino fundamental da
Rede Pdudblica no Estado do Rio de Janeiro por dependéncia administrativa,

apresenta-se o Grafico 4:
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Gréfico 4 — Percentual de matriculas no Ensino Fundamental da Rede Publica do Estado do Rio de

Janeiro por dependéncia administrativa 1991 — 2008
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Fonte: MEC/INEP/SEEC
Quanto ao atendimento da demanda do ensino médio - EM, também, faz-se
necessario verificar o movimento de matriculas nas Redes Publicas. Com o objetivo
de ilustrar este fluxo, apresenta-se na Tabela 6 o percentual de participagdo - % por

dependéncia administrativa, utilizando a mesma série histérica anterior 1991 — 2008.
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Tabela 6 — Matriculas no Ensino Médio da Rede Publica do Estado do Rio de Janeiro e percentual

por dependéncia administrativa 1991 — 2008

(Continua)
Ensino Médio
Ano Total Federal % Estadual % Municipal %
1991 210.191 15.116 7,2 180.875 86,0 14.200 6,8
1992 233.385 12.317 53 202.828 86,9 18.240 7,8
1993 247.499 12.583 51 214.983 86,8 19.933 8,1
1994 261.366 13.043 50 225.806 86,3 22.517 8,6
1995 281.900 13.912 49 245.118 86,9 22.870 8,1
1996 296.284 14.366 4,8 258.923 87,3 22.995 7,8
1997 341.389 16.219 4,8 296.418 86,8 28.752 8,4
1998 399.320 17.632 4,4 358.450 89,7 23.238 5,8

Tabela 6 — Matriculas no Ensino Médio da Rede Publica do Estado do Rio de Janeiro e percentual

por dependéncia administrativa 1991 — 2008

(Concluséo)

Ensino Médio

Ano Total Federal % Estadual % Municipal %
1999 455.391 18.486 4,1 419.081 92,0 17.824 3,9
2000 516.727 15.920 3,1 487.426 94,3 13.381 2,6
2001 569.657 14.304 2,5 543.237 95,3 12.116 2,1
2002 616.584 12.981 2,1 592.012 96,0 11.591 1,9
2003 634.631 12.456 2,0 609.377 96,0 12.798 2,0
2004 649.681 12.783 2,0 624.434 96,1 12.464 1,9
2005 629.347 12.478 2,0 606.073 96,3 10.796 1,7
2006 614.716 12.565 2,0 591.754 96,2 10.397 1,7
2007 557.225 12.487 2,2 534,514 95,9 10.224 1,8
2008 502.101 10.061 2,0 483.704 96,3 8.336 1,7

Fonte: MEC/INEP/SEEC

Em consulta a Tabela 6, pode-se observar que, embora pouco significativa,

a participacdo do governo federal na oferta do ensino médio se revela com indices

de matricula que variam entre 7,2% em 1991 e 2,0% em 2008. A participacdo da

esfera federal foi decrescente, ano a ano, até 2003 e 2004, periodo em que registrou

2,0%, com pequena elevagcao a partir de entdo. Analisada por este angulo, ainda
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assim, a atuacao federal na oferta do EM se evidencia mais expressiva do que na
oferta do EF.

Com relacéo a participacédo do governo estadual, no EM, valendo-se da série
histérica com indices de 1991 a 2008, pode-se observar com clareza que a situagao
se altera, haja vista que os dados evidenciam uma participacao ativa e crescente do
estado no atendimento ao ensino médio, registrando indices de matricula de 86,0%
em 1991, e 96,3% em 2008, assumindo quase que a totalidade de matriculas neste
nivel de ensino. Pelo que se observa, no Estado do Rio de Janeiro, a oferta do
ensino médio se concentra na esfera estadual, atendendo assim ao disposto na Lei
de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional.

Quanto ao fluxo de matriculas na esfera municipal com relacdo ao EM,
utilizando-se a mesma série historica, os dados indicam uma participacdo do
municipio mais expressiva do que a do governo federal entre 1991 e 1998, ainda
que pouco significativa em comparag¢do com o estado. Entretanto, no municipio, a
partir de 1998, o quadro se modifica, pois ha evidéncias de queda nos indices de
matricula para o ensino médio nesta esfera, possivelmente, em funcdo do processo
de municipalizagdo do ensino fundamental, bem como a implementagcdo do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do
Magistério — FUNDEF (1998 — 2006), criado pela Emenda Constitucional n® 14, de
12 de setembro de 1996.

Com relacédo a variacdo no total de alunos do ensino médio, o periodo em
analise inicia com 210.191 alunos em 1991 e conclui com 502.101 em 2008. O
namero maximo de alunos foi atingido no ano de 2004 com 649.681 matriculas,

registrando queda a partir de entao.
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Desta forma, quanto ao fluxo de matriculas no EF e no EM, verifica-se que, a
partir de 1998, ha um incremento na oferta do ensino médio pelo estado com
tendéncia ao crescimento nos anos seguintes, como registra a curva ascendente
significativa, considerada a série histérica com indices de 1991 a 2008. Enquanto
gue no municipio, se concentra a oferta do ensino fundamental, registrando também
curva ascendente significativa com tendéncia a se manter estavel, devido as
diminutas variacdes nos ultimos anos, o que, em certa medida, evidencia que o
processo de municipalizacao do ensino fundamental, em curso, no Estado do Rio de
Janeiro tende a se consolidar, estimulado por uma légica economicista em funcéo da
criacdo, regulamentacdo e implementacdo do FUNDEF, pela continuidade da
politica de fundos representada pelo FUNDEB, além de eventuais outros fatores.

Com o objetivo de ilustrar o fluxo de matriculas no ensino médio da Rede
Publica no Estado do Rio de Janeiro por dependéncia administrativa, apresenta-se o

Gréfico 5:
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Grafico 5 — Percentual de matriculas no Ensino Médio da Rede Publica do Estado do Rio de Janeiro
por dependéncia administrativa 1991 — 2008
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O fluxo de matricula nas Redes Publicas de Ensino, entre as diferentes
esferas administrativas, exposto aqui, tomando-se como exemplo a série histérica
1991 - 2008 teve a intencdo de demonstrar como se compde a estrutura de
educacado no Estado do Rio de Janeiro quanto ao atendimento as matriculas para o
ensino fundamental e para o ensino médio, conforme observado nas Tabelas 5 e 6.

Conforme ja visto, a Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996, veio
regulamentar a EC n° 14/1996 e dispor sobre o FUNDEF, equacionando no
orcamento da educacdo uma subvinculacdo para o ensino fundamental. O texto
constitucional, ao definir a organizacdo da educacéo nacional, torna realidade o
sistema municipal de ensino, fundamentado no regime federativo, com autonomia e

incumbéncia proprias na sua area de abrangéncia.
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A LDBEN/1996 também estabelece, além da criacdo de sistemas proprios,
outras possibilidades de organizacdo da educacdo municipal, como exemplificado
neste trabalho, com os Convénios da Secretaria de Estado de Educacdo para
integrar-se ao sistema estadual, decisdo que cabe ao municipio e ao estado; ou
constituir com o estado um sistema Unico de educacdo basica, decisdo que
necessitaria de um amparo legislativo ainda inexistente no Estado do Rio de Janeiro.

Os indices da educacdo municipal se encontram em crescimento devido as
matriculas da escola publica no ensino fundamental, principalmente durante a
vigéncia do FUNDEF, evidenciando a organizacdo dos sistemas municipais de
ensino, conforme demonstrado.

Ndo se pode deixar de destacar a infima contribuicdo da Unido no
atendimento a populacdo no que concerne aos servigos educacionais ao longo dos
anos. De certo modo, a inércia do governo federal quanto a oferta da educacéo
basica, ainda que em parte, com o respaldo da Constituicdo Federal, se traduz em
significativo 6nus para os governos estadual e municipal e, por que néo dizer,
compromete a garantia da educacéo enquanto direito social e dever do Estado e da
familia, principio este, também assegurado pela mesma Constitui¢ao.

Esta situacao revela que o estabelecimento do regime de colaboragcéao entre

os entes federados € imprescindivel para que o texto constitucional venha a produzir

eficacia.
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CONSIDERACOES FINAIS

Por ser a educacdo uma politica eminentemente social que tanto pode
resultar no fortalecimento da autonomia de cada um quanto na construcdo de uma
alteridade solidaria, as questbes que atravessam a vida nacional acabam por
impingir suas contradicdes e adversidades ao processo educativo.

Como objetivo central, esta pesquisa tratou de investigar a desconcentracéo
e a descentralizacdo de ensino no Estado do Rio de Janeiro, pela via da
municipalizacdo, durante a vigéncia da Emenda Constitucional n® 14/1996, que criou
o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacao
do Magistério — FUNDEF (1998 — 2006) e da Lei n°® 9.424/1996, que o regulamentou,
ambos os dispositivos no contexto das reformas educacionais ocorridas a partir dos
anos de 1990.

Procedeu-se a andlise do objeto de estudo, a partir do entendimento de que
a oferta da educacao escolar configura um corpo que € atravessado por trés eixos,
em torno dos quais pode executar movimentos, simultaneos ou ndo, entendendo-se
como eixos: desconcentracdo / descentralizacdo / municipalizacdo; financiamento /
FUNDEF; e governanga no Sistema Publico de Ensino do Estado do Rio de Janeiro,
conforme explicitado ao inicio deste texto. No desenvolvimento da investigagédo
priorizou-se a perspectiva historica, legislativa e teérica com o propésito de situar e
entender o movimento descentralizador da educacéao.

Desta forma, no capitulo primeiro, realizou-se a reviséo de literatura sobre as
teorizagcbes acerca do continuum centralizacdo - desconcentracdo —
descentralizagdo e como este se materializa na educacdo escolar mediante os

aspectos do regime federativo. No capitulo segundo, buscou-se compreender a
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dindmicas da educacdo escolar sob os prismas do Ato Adicional de 1834, das
Propostas de Reformas Educacionais e das Leis de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional, enquanto referéncias a analise dos cenarios que vieram a forjar o
movimento descentralizador no Brasil. O capitulo terceiro apresentou 0s aspectos
singulares da historia e administracdo do Estado do Rio de Janeiro, antes e depois
da fusdo. Por fim, no capitulo quarto, abordou-se a educacdo escolar que se
configura no Estado do Rio de Janeiro na vigéncia do FUNDEF, iniciando com um
panorama tracado sobre a educacdo no estado e, dando prosseguimento, com 0s
Programas de Municipalizacdo no ambito da SEE, focando a legislacdo estadual.
Em seguida, no mesmo capitulo, faz-se um sucinto esboco da legislacdo federal
pertinente ao financiamento da educacdo e ao regime de colaboracgéao,
apresentando, enfim, o quadro que caracteriza o atendimento a demanda por nivel
de ensino e por instancia administrativa na rede publica do sistema de ensino no
referido estado.

Registra-se que desde a segunda metade do século passado, mais
intensamente a partir dos anos de 1980, paises em diferentes processos de
desenvolvimento vém implementando acBes onde ocorre a transferéncia de
encargos e poderes politicos para governos locais. As reformas descentralizadoras
seguem distintas estratégias, dentre outras, desconcentracdo, delegacao,
privatizacao e, ainda, deste movimento decorre um espectro de diversas analises e
opinides.

Em determinado modelo de Estado uma das possiveis analises acerca de
descentralizacdo reside na forma como se articulam historicamente os poderes
centrais e 0os poderes locais com suas elites governantes. A forma como estas

instancias se integram ou ndo, no decorrer do processo histérico, € que conduz ao
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esclarecimento do carater da reforma descentralizadora e dos discursos que a
permeiam.

Parte significativa dos estudos sobre a descentralizacdo, mais precisamente
a ocorrida a partir da década de 1990, menciona que as politicas publicas, advindas
de seu escopo, trazem consigo uma concepcdo neoliberal, especificamente o
conceito de mercado atrelado a uma tendéncia de privatizacdo dos servicos estatais,
sobretudo, na area social. De outra parte, ha andlises que revelam que este
movimento descentralizador, no caso brasileiro, sofreu também influéncias historicas
e culturais.

Nas ultimas décadas, a politica de municipalizacdo de ensino traduz-se em
estratégias dos governos no sentido de descentralizar a educacdo. No entanto, a
tradicdo municipalista, no Brasil, acompanha a propria historia do pais e a trajetoria
da administracdo educacional, conforme apontado neste estudo. A dinamica deste
movimento se produz sob a influéncia, dentre outros, dos seguintes episodios: o
marco referencial do Ato Adicional de 1834, o Manifesto dos Pioneiros da Educacéo
Nova em 1932, a Lei da Reforma de Ensino de 1° e 2° graus - Lei n°® 5.692/1971, a
Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional,
Lei n°® 9.394/1996.

Nesta perspectiva, cabe a Unido, aos estados e municipios, a administracao
da educacéao em seus distintos niveis e modalidades, bem como, o desenvolvimento
de acbes nos ambitos administrativo, pedagdgico e financeiro, com vistas a
organizacao e funcionamento dos respectivos Sistemas de Ensino, de acordo com a
Constituicdo Federal de 1988, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional e
os dispositivos legais que regulam os mecanismos de financiamento, a partir de

1996.
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A descentralizacdo de ensino, no caso brasileiro, portanto, foi-se forjando a
medida que se desenrolava o0 processo historico e evoluia a legislacdo, sendo
determinada e determinante pelas e nas mutuas relagdes que se estabelecem neste
processo, tdo impreciso quanto a imprecisdo semantica do termo descentralizacéo,
pois utilizada indistintamente para indicar graus e modalidades diversas de limites de
poder.

Neste sentido, examina-se a descentralizacdo de ensino no Estado do Rio
de Janeiro e as medidas adotadas, no periodo proposto, de acordo com Hévia
(1991), pois, segundo este autor, a descentralizacdo ndo constitui um todo, podendo
ocorrer em ambitos ou dominios principais, ou seja, ndo excludentes entre si. Para
os fins desta analise, foram examinados os Programas de Municipalizacao
conduzidos pela Secretaria de Estado de Educacdo e os Sistemas proprios de
Ensino, em relacdo aos ambitos administrativo, econdbmico - financeiro e
pedagdgico — curricular.

A descentralizacdo administrativa se sucede a medida que se vao criando
redes / sistemas proprios de ensino nos municipios, como legado histérico advindo
da interpretacdo do Ato Adicional de 1834 e, posteriormente, consolidada em fungéo
da dimensé&o e complexidade da maquina publica no pais. No caso do Estado do Rio
de Janeiro, os Programas de Municipalizacao funcionam, sobretudo, como indutores
a criacao de Sistemas de Ensino nas Prefeituras Municipais. Entretanto, conforme
analisado no decorrer deste trabalho, dependendo da situagcéo, pode ocorrer, vez
por outra, que a descentralizacdo seja tomada por desconcentracao.

No ambito econbmico - financeiro com relacdo a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, ha definicho sobre a vinculagdo orcamentaria, no

periodo, disciplinado pelo FUNDEF, como também, se estabelece o papel da Unido
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na complementacdo do custo — aluno, portanto, o que ocorre € o regime de
colaboracdo pelo FUNDEF. Ha ainda, de acordo com o Art. 208, Inciso VII, da
CF/1988, o atendimento ao educando por meio de programas suplementares de
material didatico — escolar, transporte, alimentacédo e assisténcia a saude. O gasto
dos recursos se da com a observancia aos Art. 70 e 71 da Lei n° 9.394/1996 —
LDBEN, os quais especificam o que pode e o que ndo pode ser considerado como
despesa na manutencédo e desenvolvimento do ensino.

Quanto ao ambito pedagodgico — curricular, no caso dos Programas de
Municipalizacdo ha desconcentragéo, pois a tomada de decisdo se da pelos agentes
intermediarios da estrutura organizacional da administracdo. Em se tratando dos
Sistemas proprios de Ensino, pode ocorrer descentralizacdo em alguns casos,
enguanto que em outros, no ambito pedagogico — curricular, fica-se na dependéncia
de assessorias / consultorias externas, além da influéncia da Secretaria e também
do Ministério de Educacdo — MEC.

A inducdo a municipalizacdo esteve originalmente oculta no discurso oficial
e, finalmente, assumida como estratégia nos programas e projetos educacionais nas
gestbes de governos recentes, corroboradas pelas politicas de financiamento e por
uma nova racionalidade que articula as acfes entre marco constitucional, politica e
provisdo de recursos, dando uma (re) significagdo aos conceitos de
desconcentracao e descentralizacdo nas acdes da politica e da gestdo da educacao
no cenario brasileiro.

No Estado do Rio de Janeiro, a pesquisa revela a convivéncia em um
mesmo municipio de escolas municipais e estaduais, seja por convénio ou naqueles

locais com sistemas proprios de ensino.
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Os dados do estudo evidenciam a presenca do ensino municipal ha muito
tempo no Estado do Rio de Janeiro, pelas razdes expressas ao longo da tese. Mais
recentemente, a inducado a municipalizacao deu-se pelo PROMURJ, pelo FUNDEF e
pelo FUNDEB. A experiéncia em trabalhar com os Fundos sera experimentada por
mais de 20 anos, considerando a vigéncia do FUNDEF (1998 — 2006) e do FUNDEB
(2007 a 2020). Assim, se considerarmos a ampliacdo da presenca dos municipios na
oferta do ensino fundamental, considerando o periodo ja percorrido, bem como o
gue ainda sera vivenciado neste sistema de Fundos, pode se inferir que o0 ensino
municipal tendera a permanecer; em outras palavras, as escolas municipalizadas
tenderdo a continuar sob esta dependéncia administrativa, além das iniciativas de
ampliacdo em atendimento as demandas demograficas.

O presente estudo observa que por sua natureza exploratéria ndo esgotou
0s possiveis entendimentos acerca desta analise. Pelo contrario, outras questbes
foram sendo sinalizadas no percurso do trabalho, evidenciando o interesse de que
outros estudos se realizem e aprofundem os aspectos aqui presentes. Destaca-se a
importancia de estudo sobre a municipalizacdo de ensino sob a vigéncia do
FUNDEB; pesquisa sobre a tomada de decisédo em transformar Redes Municipais
em Sistemas proprios, dentre outros.

A consecucdo deste estudo pressupunha dificuldades e indicava a
necessidade de empenho, pois pesquisar implica em descobrir, desvelar e,
sobretudo, interrogar-se, manifestar duvidas, enfim, conviver com a incerteza, pois
sempre ha o que aprender. Por conseguinte, o trabalho e o enfrentamento das
situacdes conduzem-nos a rever as nossas certezas, a cultivar a vida interior, a

vencer as adversidades e a crescer...
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