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Sera o espacgo local, o mais democratico? Um estudo sobre os Conselhos Municipais
de Educacio e as politicas de descentralizagao’.
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Nos estudos sobre gestdo da educacdo, encontramos referéncia em varios trabalhos de
pesquisa, a figura de um 6rgao consultivo, geralmente com fungéo operacional, técnica
cientifica, denominado de Conselho de Educacdo. Com o passar do tempo, estes
colegiados passaram a ter também atribuigcdes relativas ao planejamento e as politicas
educacionais do dmbito da esfera administrativa a que estao ligados. O primeiro conselho
criado para ser um 6rgao consultivo do Ministério da Educacéo, foi o Conselho Superior, em
1911. Desde entdo, a agdo dos Conselhos marcou a trajetéria dos sistemas educacionais
no Brasil.

Os conselhos foram concebidos, “com funcido de estado maior da educagao, para
atuar estrategicamente na gestdo dos sistemas de ensino, conferindo as politicas
educacionais”, a implementagdo, a continuidade e a representatividade “da vontade
nacional’. * Garantindo também que estivesse acima da rotatividade dos dirigentes publicos
e de suas vontades singulares.

A LDB 4024/61, foi aquela que garantiu maior expresséo aos conselhos, pois junto
com a criagdo do Conselho Federal de Educacéo, inclusive possibilitou a criacdo dos
Conselhos Estaduais de Educacéo®, para normatizarem os Sistemas Estaduais de Ensino.
Antes disso, havia sido criado o Conselho Nacional de Ensino (1925), e o Conselho
Nacional de Educacéo (1931). Os Conselhos Municipais de Educagao surgem junto com a
Lei n°. 5692/71.

A constituicdo de 1946, que vigorou até 1967, tinha em sua constituicdo um espirito
bastante descentralizador. Organizada num momento de redemocratizagao do pais, apds a
queda do Governo de Getulio Vargas, em 1945, possibilitou a criagao dos partidos politicos,
consagrou a democracia representativa, o presidencialismo, o federalismo, as elei¢des livres

e os direitos civicos®. Neste contexto a criacdo de sistemas e conselhos estaduais ocorreu
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como forma de descentralizar a gestao do ensino, que ja havia sido apontada pela LDB, de
forma a que as relagdes entre os conselhos dos estados e do Distrito Federal fossem de
articulacdo, promovendo acdes conjuntas para que as interpretagdes da legislagcéo
pertinente ocorressem de forma semelhante, harmoniosa.

Em relagdo a organizagao dos conselhos municipais, € importante destacar que esta
nao esteve atrelada a criagdo do sistema municipal, uma vez que a Reforma do Ensino de
1971, através da lei 5692/71, possibilitava a criagdo dos CME, com func¢des delegadas pelos
Conselhos Estaduais. Ja a consolidagdo da descentralizagcdo dos sistemas, somente é
apontada pelo texto da Constituicdo Federal de 1988, em que no seu artigo 211, define a
organizacao da educagao nacional e torna realidade o sistema municipal, fundamentado no
regime federativo, com autonomia e incumbéncias proprias na sua area de abrangéncia.

A ftrajetdéria da gestdo publica da educacdo é marcada pelos movimentos de
centralizagdo e descentralizacdo das fungdes do Estado e da autonomia das unidades
federadas.

Para tentar compreender a dimensdo dos sistemas municipais de ensino e os
conselhos municipais de educacdo, € preciso entender como tem ocorrido, no Brasil, a
descentralizagdo da educagao, aqui mais particularmente a municipalizagéo da educacéo,

Um marco na municipalizagdo® sdo as lutas de Anisio Teixeira, que desde 1957
apregoava as vantagens de ordem administrativa, social e pedagdgica que esta oferecia aos
envolvidos com a educacado local. Especialmente sobre as vantagens pedagodgicas,
destacava que o professor, e o curriculo poderiam apontar a expressao do local, ndo mais
representando um poder externo.

Para Both(1997), a municipalizagao da educagao pressupde autogestdao do ensino
fundamental no e pelo municipio. Assim como Anisio Teixeira, acredita que ela possibilita a
proximidade nas decisdes, sejam pedagdgicas ou de destinacdo de recursos, das
verdadeiras necessidades locais.

Estudos que apontam a municipalizacdo como importante e necessaria para a

democratizacdo da educagdo, vislumbram nesta atitude a necessidade do municipio
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desenvolver suas propostas conforme as aspiragdes, necessidades e solugdes sejam
apontadas. Isso nao significa um desatrelamento total, juridico, do municipio em relacéo ao
estado e a Unido, mas um compromisso de colaboragdo que condiciona a participacao das
esferas federal, estadual e municipal, no sentido de oferecer um servigo basico, necessario,
e de repercussao imediata.

A grande preocupacgdo daqueles que questionam a municipalizagdo, € que esta
venha combinada com uma desresponsabilizacdo das esferas federal e estadual,
abandonando o municipio a sua propria sorte, fazendo uma municipalizagdo sem repasse
de recursos suficientes, impedindo a efetivagdo de um trabalho que possa ser considerado
no minimo, satisfatorio.

Quando se trata da municipalizacdo da educacgéao, é necessario relembrar que esta é
referente a administracdo da educacdo infantil, e do ensino fundamental, com
preponderancia maior de atuacdo das redes municipais, nas quatro séries iniciais do
segmento do Ensino Fundamental.

A institucionalizacdo da atuagdo municipal propagou-se no final dos anos 80, logo
ap6s a aprovacao da Constituicdo Federal, no ano de 1988. Esta direcionou a area de
atuagdo em relacao a educacédo. A prioridade dos municipios € com o Ensino Fundamental
e a Educacéo Infantil, ja os estados, devem atuar com o Ensino Fundamental e Médio,
prioritariamente.

Decorre dai, uma interpretacao que foi levada adiante em muitos estados brasileiros,
de que a oferta e o atendimento das vagas de ensino publico voltadas ao EF deveriam ser
feitas preferencialmente pelos municipios, ocasionando muitas vezes, uma retirada de cena
dos governos estaduais, na cobertura deste segmento de ensino. Inicialmente nas escolas
rurais, de dificil acesso, possibilitando que mais tarde fosse estendido a todas as séries (12 a
82 do EF).

Com uma nova configuragdo, os municipios puderam optaram pela permanéncia da
ligacdo ao Sistema Estadual de Ensino, ou criarem seus préprios sistemas. Com nova

legislagao, caracteristica de novos tempos, a sociedade civil passa por uma reconfiguragao,
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que possibilita uma autonomia aparente para o municipio, transferindo inclusive o “fazer
educacgao”, através da descentralizagao.

Esta reestruturacao do sistema de ensino envolve inclusive uma justificativa de que o
Estado ndo consegue financiar as politicas sociais por falta de recursos, e ndo consegue
administra-la por absoluta falta de ineficiéncia. Desta forma, nos anos 90, comegam a surgir
propostas que invocam a participagédo da sociedade tanto na manutengdo quanto na gestao
dos sistemas de ensino.

A autonomia surge entdo ndo apenas como uma proposta de que municipios possam
desenvolver parcerias, que lhes permitam um incremento de recursos, além da captacao na
fonte, mas com o objetivo de distanciar o Estado das fun¢des de manutencéo desta politica
social/ educacional. Cada um deve gerir suas necessidades de acordo com suas
potencialidades.

A descentralizagdo ndo é uma medida simples, pensada apenas pelos governantes

brasileiros, ela é apontada pelo Banco Mundial como

uma necessidade dos diferentes paises, para reformular a
administracdo da educacéo, seja em seus aspectos financeiros, seja
em relagdo aos administrativos. (...) O financiamento deve ser
baseado em resultados e qualidade. O Banco Mundial aconselha a
manter centralizados: a definicdo de padrbes de qualidade e o
acompanhamento e a avaliagdo do desempenho escolar.’

Numa economia globalizada, é indispensavel que se compreenda o papel e a
importancia dos organismos internacionais. Os dirigentes municipais precisam entender que
as politicas educacionais propostas pelo Banco Mundial, e formuladas por economistas em
sua maioria, possuem uma clara posicdo sobre as necessidades de a educacao alcancgar
eficiéncia, eficacia, descentralizagdo, a desconcentracao e a privatizacdo dos recursos.

Dentro das imposicdes feitas para a ampliagcdo do acesso a educacgdo basica em
alguns paises, como fim de diminuir a pobreza, uma maior participacdo da comunidade ¢é
fundamental, através da implantagcao de agées nos municipios em que predominam valores

solidarios e de participagdo. Entdo, a participacdo da sociedade civil nos conselhos sociais
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torna-se uma estratégia convincente para a populagdo na medida em que ela supde ter no
poder os representantes de seus interesses.

Devemos destacar que para a efetivagcdo de uma gestdo democratica, a existéncia
de Conselhos é fundamental. Resta analisar qual a composicéo e a forma de recrutamento
dos integrantes desses Conselhos.®

E comum encontrarmos referéncia nas publicagées dos anos 2000, que utilizam o
termo governo local, pressupondo uma independéncia relativa das autoridades locais em
relacdo a autoridade central. Contrapondo esta idéia, existe outra, a de que o poder nio é
local, mas parece ser de quem controla e utiliza as informacgbdes sobre as principais
demandas do pais.

Do ponto de vista da descentralizagao, proposta pelo Banco Mundial, como uma das
medidas de atender as necessidades modernas da educacgdo, € possivel identificar um
sentido de transferéncia de encargos bem mais acentuado do que a transferéncia de poder.

Um dos argumentos utilizados para fins de justificar a descentralizagdo ¢ o de
possibilitar maior participagédo da populagdo, apresentam-se assim argumentos de que se a
populagao estiver mais proxima, no aspecto fisico, do centro da tomada de decisdes, estédo
estarao formadas por um espirito mais democratico.

Este argumento é bastante fragil, pois desconsidera que mesmo nos municipios
muitas vezes o0 acesso aos centros de tomadas de decisdo sdo impossibilitados pelas
condicbes geograficas. E nos municipio pequenos, onde a proximidade fisica existe, as
observagdes feitas dos servigos que estdo a cargo do poder publico municipal, ndo tem
apresentado melhoras significativas, como é o caso do sistema de saude, e a propria
dependéncia dos Sistemas/Conselhos Estaduais em municipios que “possuem” seu proprio
Sistema/ Conselho, uma vez que a maioria das decisbdes/deliberagcdes tem sido feita a partir
de consultas aos 6rgaos da esfera estadual.

Os desafios desta gestao local estao postos. A maioria das localidades esta longe de
uma gestdo compativel com os novos tempos, uma vez que em face da rapidez com que as

necessidades sdo postas, ndo puderam e nem tiveram tempo para prepararem-se para isto.
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Sao poucas as localidades, “que dispdem de massa critica — recursos humanos,
conhecimentos técnicos, capacidade administrativa — para responder, com eficacia, pela
execugao de politicas complexas e por outras providéncias reformadoras.” °

Conforme dados apontados pela UNCME'™ — Unido Nacional de Conselhos
Municipais de Educacao, em somente 1200, dos quase 6000 municipios brasileiros,
funcionam CME’s. A pesquisa'’ aponta ainda que, entre os conselhos atuantes, ou seja, que
ja normatizam, deliberam e fiscalizam as acbes da Secretaria Municipal de Educacéo, 50%
sdo presididos pelo proprio gestor municipal de educagao.

Independentemente da simplicidade ou complexidade das atribuicbes deste
colegiado, estas devem ser exercidas com autonomia, pois assim, como a participagéo
social, € um dos principios da gestdo democratica do ensino publico.

A descentralizagao/municipalizagdo do ensino em Santa Catarina foi um fenémeno
marcado pela transferéncia de um importante numero de escolas estaduais para os
municipios.

Analisando a distribuicdo do numero de unidades escolares do ensino de 1% a 42
série, por rede, no periodo compreendido entre 1996 e 2002, observa-se que a rede federal
é praticamente ausente. A rede particular, responsavel por 3,6% do numero de escolas em
1996, sofre um aumento importante, passando para 7,3% em 2002. A primeira etapa da
escolarizagao obrigatdria €, essencialmente, sustentada pelas redes estadual e municipal:
enquanto o estado mantinha 52% do numero de escolas em 1996, diminuindo para 24,5%
em 2002, os municipios empreendem uma expansao extraordinaria, passando de 44% em
1996 para 68% em 2002.

Esta expansado aconteceu principalmente no ano de 1997, quando os municipios
quase dobraram suas redes, mostrando claramente a descentralizacdo forgcada dos
sistemas escolares em Santa Catarina, principalmente das séries iniciais'?.

Constituindo-se num dispositivo complexo em que, em tese, ninguém detém o poder,
mas todos detém uma parcela dele, a descentralizagdo possibilita uma morosidade nos

mecanismos de decisdo, sem evitar, contudo os excessos da burocracia. A reparticio
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confusa dos papéis acaba diluindo as responsabilidades e gerando uma sobreposigéo de
funcdes, que coloca as redes municipais numa posicao inferiorizada na estrutura hierarquica
do sistema de educacéo nacional.

Sabemos que a gestao democratica contém em si, uma forma de descentralizagéo,
mas sugere-se que no Brasil, a descentralizagao que tem ocorrido é a do menos importante.
Encontramos entdo uma ideologia de valorizagdo do local, que aponta a possibilidade de
fazer-se melhor no menor. A compreensao dos fatores que levaram a descentralizagédo
generalizada e a criagdo de sistemas municipais passa pela discussdo de autonomia e o
papel do Estado X sociedade civil e a relagao de poder existente entre estes.

A tomada de decisdo dos municipios, quanto a criagdo e estruturacido dos seus
conselhos municipais de educagdo, ainda ndo atingiu a todos estes entes federativos,
apesar de todos eles contarem com suas leis organicas, indicagdo dada pela Constituicao
Federal no seu artigo 29. Podemos afirmar que de forma progressiva, 0s municipios
brasileiros vém sendo incentivados a constituirem estes 6rgéos’”.

O estado de Santa Catarina possui um dos maiores numeros de conselhos e
sistemas, em cerca de 80% dos municipios, segundo informagdo da UNCME- Setorial
Santa Catarina, juntamente com a polémica quanto ao processo de municipalizagao dos
conselhos e sistemas municipais e a proposta que através desta descentralizacdo se
garantisse a consolidagdo democratica, sao as razbes que nos levam a continuar estudando

este tema.
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