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1 - As transformaco6es em curso
1.1 - A crise do Estado

A atuacgdo estatal politico-administrativa pos 30 caracterizou-se, até os anos
80, por forte centralizacao financeira e institucional. Entre 1964 e 1985, houve a
consolidagao institucional e a reestruturagéo das politicas sociais. Foram organi-
zados sistemas nacionais pliblicos nas areas de educagéo, salde, assisténcia,
previdéncia e habitagdo. Definiu-se, nesse momento, o ntcleo de intervengio
estatal, articulando-se os fundos e os recursos que dariam suporte as politicas
sociais e aos mecanismos de incluséo e/ou exclusao.

Em 1973, com o inicio da crise do “milagre”, ocorreu a tentativa de balango
critico das relagdes entre desenvolvimento e distribuicao de renda (sob inspi-
ragdo do Banco Mundial), debate assumido pelo Governo Geisel, que procurou

* Este texto é subproduto do relatério parcial Descentralizagao em Educagdo no RS:
1986-94, parte do Projeto Balango e Perspectivas da Descentralizagao das Politicas
Sociais no RS: 1986-94. Convénio PNDU/FEE.

**  Socidlogo, Técnico da FEE, Professor da PUC-RS.
***  Socidlogo, Técnico da FEE,

Os autores agradecem aos colegas Alfredo Meneghetti Neto, Isabel Noemia Riickert, Mercedes
Rabelo e Maria Luiza Blanco Borsatto pela imprescindivel contribuigéo critica; as instituicoes
patrocinadoras das diversas etapas do trabalho; e aos Técnicos Claudio F. Accurso (Diretor de
Planejamento da SE-RS), Mariza Timm Sari (Coordenadora da Unidade de Educacgéo e Cultura
da FAMURS) e Mariza Abreu (FAE-RS), pelo seu desprendimento e espirito publico em colocar
a disposigao informagdes e muito de sua experiéncia profissional.



175

estabelecer politicas de corte distributivista no JI PND, reconhecendo o carater
concentrador e excludente do “milagre brasileiro”.

Ao final da década de 70, aprofundaram-se a crise fiscal e o desequilibrio
externo, sintomas evidentes do esgotamento do modelo “desenvolvimentista”.
A partir dai, um quadro de crise marcou o processo de transi¢édo para a Nova
Republica, que repropds a andlise das politicas sociais como um problema de
eficacia gerencial e social das politicas publicas, com base em conceitos
definidos pelo Banco Mundial.

Na década de 80, o Estado, em meio a grave crise financeira que marcou o fim
do Estado desenvolvimentista/*fordista periférico”, cujas raizes se encontram nos
anos 30, reduziu os gastos sociais. Apesar da crescente concentragéo de renda e
do desenvolvimento mediocre da economia, os indicadores sociais melhoravam no
periodo, gragas aos efeitos inerciais das politicas sociais anteriores (FARIA, 1991).

As politicas sociais tornavam-se respostas as quesibes estritamente
conjunturais, decididas num quadro de acirramento da disputa por recursos
cada vez mais escassos. Disputa potencializada, pois se realizava no @mbito
de uma transi¢do democratica. Além disso, boa parte do espago inovador foi
canalizado para o processo constituinte.

A Constituigdo de 1988 rompeu com o padrdo conservador meritocratico-
-particularista, deslocando-se em dire¢éo a um modelo institucional redistribu-
tivista, resultado das intensas mobilizagdes da sociedade civil organizada.

Para compreender-se a atuagao do Estado regional na area social, € necessario
inclui-lo no padréo de politica social estabelecido no Brasil, padréao este que imp&e
uma acentuada centralizagéo do gasto no nivel federal, o que também se da coma
distribuicdo de recursos. De certa forma, a politica social no nivel estadual € uma
reproducéo (uma extensdo) da forma de gestédo da politica social federal.

A generosidade da Carta de 1988 nao encontrou correspondéncia no
Estado brasileiro, em meio a grave crise financeira acelerada a partir de 1979,
com a imposigéo norte-americana de elevar as taxas de juros. Tratou-se de
proteger o capital privado no decorrer da década de 80, “estatizando-se” a
divida externa. Sem poder realizar uma reforma tributaria e com o refluxo de
recursos externos, o Estado viu-se obrigado a endividar-se internamente;
resultado: a ciranda financeira. As politicas de reajuste evidenciaram o carater
caético da transi¢do brasileira. Se, por um lado, foram responsaveis por
continuos superavits comerciais, foram igualmente responsaveis pela deterio-
racdo da intervengéo estatal nas areas sociais e de infra-estrutura e pelo
fortalecimento dos interesses do capital financeiro associado a inflag&o cronica.
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O fim do ciclo desenvolvimentista deu-se concomitantemente a con-
figuracdo de um quadro internacional em que o Estado assumiu novas
feicdes, devido a transnacionalizagéo financeira e produtiva, pendendo seu
eixo mais para o controle das politicas de ajuste fiscal e monetéario, sem
abandonar seu papel estruturante. Nesse contexto, surgiram o discurso e a
préatica neoliberal dos anos 80, procurando realizar a transicdo para novos
modos de regulagdo capitalista, que dizem respeito a redefinicdo das
relagbes capital/privatizagéo e a formagéo de blocos econbmicos. Ainda que
0 éxito das politicas neoliberais tenha sido parcial, as mudang¢as financeiras,
tecnoldgicas e institucionais impuseram a revisao da forma de inser¢éo do
Brasil no novo cenario, através da reavalia¢do das regras que regulavam
até entdo o Estado desenvolvimentista. A pauta estabelecida passou a
referir-se ao grau de abertura comercial, a acordos sobre patentes e
propriedade intelectual, & maior liberalidade de investimentos externos e a
restricbes a intervencao estatal, inclusive como condigdo de acesso a
financiamentos do FMI, do BIRD e do BID. Apds 1985, mergulhou-se em
um complexo imbréglio, em que se articulavam dilemas irresolvidos da
heranga desenvolvimentista; a fragilidade crénica do Estado vis-a-vis com
setores privados; restricbes a financiamentos externos; uma estrutura in-
dustrial complexa, mas heterogénea; crescente peso do setor financeiro;
imensa concentragdo de renda; crise agraria e urbana; disparidades intra e
inter-regionais, geradas pelo processo simultaneo de integracao nacional e
desenvolvimento regional localizado durante o Estado autoritario.

A transigao politica deu-se em dois planos interligados: o processo cons-
tituinte e a gestdo da crise. No plano de gestéo da crise, independentemente
de versdes ortodoxas/heterodoxas, a justica social fracassou, agravando a
crise, além de tendencialmente se “socializarem” os custos com a queda dos
investimentos e com o arrocho salarial.

No decorrer de 1989, as elites burguesas e os setores intelectuais
convenceram-se de que a crise era estrutural, de que se tratava do esgo-
tamento do desenvolvimentismo responsavel pela implementagao, no Pais, da
Segunda Revolugdo Industrial. Reconhecia-se que o elo mais fragil do pro-
cesso era a capacidade de financiamento e que havia necessidade de uma
reforma do Estado. O receituario sugerido, dentro dos parametros do chamado
Consenso de Washington, era: reforma patrimonial e fiscal do Estado, renego-
ciacdo da divida externa, abertura comercial, livre negociagéo salarial, priori-
dade do mercado.



177

O Governo ltamar e hoje o de Fernando Henrique Cardoso ndo deram
solucéo de continuidade a pauta de corte liberalizante. O programa de reformas
acelerou-se com privatizagGes e regramento de concessbes publicas, e renego-
ciaram-se as dividas publicas das trés esferas governamentais (devedoras entre
si). Do ponto de vista das politicas monetaria e financeira, ha uma relativa paridade
com o délar, uma politica de altas taxas de juros, com a finalidade de atrair capitais
externos, além da busca de redugdo do déficit publico. Os resuitados s&o
conhecidos: reducéo drastica do superavit comercial, dependéncia do capital
volatil, sacrificio de setores produtivos menos competitivos internacionalmente,
ténues sinais de recuperagio econdmica (sustentavel?), aumentos localizados de
produtividade, aumento do trabalho informal, desemprego, persisténcia do deficit
publico, além de generalizada degradac&o da vida publica.

Desfaz-se, dessa forma, o tripé Estado, empresas nacionais e estrangeiras, a
triplice alianga — condigéo de sucesso da modemizag&o conservadora pos 64 —,
ao se persistir em ajustes ortodoxos com pitadas heterodoxas, no enxugamento do
Estado, e em acordos referendados pelo FMI e pelo Banco Mundial.

N&o seria temerario afirmar que o processo de state rebuilding ndo passa
de uma tentativa de lancar para o século XXI as bases de um permanente
“apartheid social’, conduzido através da recesséo, da destrui¢do de setores
produtivos e do crescimento da desocupagéo, com sérios tiscos a consolidagao
democratica.

1.2 - A crise do pacto federativo

O fim do ciclo desenvolvimentista e a nova configuragéo internacional, em
que o papel do Estado nacional se reestrutura, redefine o pacto federativo, com
dbvias repercussdes nos estados subnacionais e nos municipios.

Ao longo dos anos 60 e 70, o Governo Federal identificou-se com a
centralizacéo fiscal e politica, sob forma autoritaria. A luta pela democratizagao
deu-se a partir dos municipios e dos estados subnacionais, confundindo-se em
parte com a idéia de descentralizagéo fiscal e administrativa.

A crise da Federagéo no Brasil deve-se, em boa parte, a crise fiscal que
incide nos fundos publicos e na sua redistribui¢ao entre as diferentes instancias
de poder. Todavia as determinantes mais gerais dizem respeito a transnacio-
nalizac&o e a “financeirizagéo” da economia, que diminuem sobremaneira a capaci-
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dade ‘de intervencdo dos Estados nacionais (AFFONSO, 1994), inclusive sobre
sua propria moeda. Esse processo tem conduzido a formagéo de regionalstates,
regides que se articulam, em diferentes niveis, & margem do Estado nacional
(AFFONSO, 1994). A isso soma-se a heterogeneidade regional, com elevado nivel
de disparidades intra e inter-regionais, decorrentes da dindmica econdmica dos anos
80 e 90, que, acrescida da persisténcia da crise econdmico-social e da ruptura do
padréo de planejamento estatal desde os anos 80, conduz a diluigdo do pacto
federativo. A descentralizagao, entendida no inicio dos anos 80 como uma pecga
essencial na redefinic&o do pacto federativo sob moldes democraticos, corre o risco
de incorporar-se como um elemento-chave — de resto, ja previsto — no conjunto
de idéias liberalizantes que norteiam as concepgdes de politicas publicas dos
organismos internacionais que tém orientado as a¢gdes governamentais recentes.

A crise federativa aparece como guerré fiscal (com repercussdes no
ICMS) nos conflitos entre estatais federais e concessionarias estaduais, na
desarticulagdo de planos nacionais de desenvolvimento, nos conflitos entre
Governo Federal e bancos estaduais e regionais e, no plano politico-eleitoral,
nos debates sobre a desproporcionalidade da representacdo. Além desses
aspectos, sdo relevantes a compreensédo da crise suas relagdbes com o
processo de descentralizacdo (AFONSO, 1994).

A crise teve um duplo efeito sobre o processo de “descentralizacao
tributaria” parcialmente efetivado nos anos 80: desagregou o pacto politico da
ditadura e, simultaneamente, estabeleceu um freio as tendéncias descentrali-
zadoras, dada a dependéncia econdmico-financeira dos municipios, condi-
cionando o municipalismo emergente.

A Constituicao de 1988 promoveu uma distribuicao de recursos fiscais aos
estados e, principalmente, aos municipios, aumentando proporcionalmente os
encargos dos governos subnacionais e municipais (AFFONSO, 1994).

E licita a indagacao sobre se ainda faz sentido a disjuncéo, colocada no
debate politico, entre descentralizagdo ou centralizagdo. A descentralizagao
hoje € um dos pontos centrais da agenda de reforma do Estado, de um novo
modo de regulagao. E vista ou como instrumento de democratizagéo e controle
de fundos publicos, ou como instrumento racional de distribui¢éo de recursos,
e ha também quem a compreenda como uma estratégia de deslocamento da
participagao popular para o plano local, ocorrendo a recentralizagao das
decisdes macropoliticas dentro da l6gica da transnacionalizagdo em curso
(AFFONSO, 1994).
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O fato decisivo é que as formas de regulagdo na distribui¢do de recursos
se tornaram fluidas, em parte devido a perda de capacidade regulatéria do
Estado e a auséncia de um claro modelo de descentralizacio na execugéo de
politicas publicas. A descentralizagédo efetivada tem como trago decisivo a
disputa de comando do gasto publico, ao mesmo tempo em que a Uniao tem
procurado reagir & perda de recursos segundo as regras da Constituicdo de
1988. O Governo Federal reivindica a recentraliza¢éo de recursos, enquanto
estados subnacionais e municipios exigem a descentralizagdo e repasses
automaticos com critérios definidos.

Em sintese, estd em disputa n&o s6 o comando politico de fundos publicos,
como também a futura formagéo de um pacto federativo em um contexto de
declinio do Estado nacional, de transnacionaliza¢do, de emergéncia de re-
gional states e de marcada heterogeneidade regional/estrutural.

A educacé@o pode ser compreendida como um campo privilegiado na
andlise do processo de descentralizagéo de politicas sociais, nao apenas pela
sua importancia institucional, pela soma de recursos envolvidos, mas também
pela complexidade dos arranjos politicos na consecugéo de politicas publicas.

Por outro lado, ha todo um esforco legislativo que condensa a disputa pelo
modelo educacional a ser implementado no Pais. As for¢cas sociais que se
movimentam articulam-se, basicamente, em torno de dois blocos: os identifi-
cados com a escola publica e aqueles que se identificam ou se aproximam do
discurso neoliberal, defensores da escola privada, ainda que ocorram matizes
nas posi¢des dos dois grupos.

Os defensores da escola publica organizam-se em torno das propostas
elaboradas pelo Férum Nacional em Defesa da Escola Publica (composto de
25 entidades). O projeto do Férum sofreu emendas e foi amplamente nego-
ciado na Camara, sendo aprovado em 1993. O Senado substituiu o projeto da
Camara (Lei n® 1.258A/88) pelo projeto de Darci Ribeiro, que, a pretexto de
sintetizar e compendiar o esforco da Camara, apresentou, na pratica, com o
apoio do Governo, um novo projeto. Esse projeto, com emendas da base
governista e de carater generalista, abriu espago as propostas neoliberais. O
projeto é vago quanto aos direitos, propde um Conselho Nacional de Educagao
menos representativo e mais consultivo que o projeto da Camara, além de
manter intocados interesses do setor privado e de desobrigar o Estado de
oferecer educagéo infantil.

O Projeto Darci Ribeiro articula-se a todo um conjunto que vem, pouco a
pouco, se delineando: o Plano Decenal, a Proposta de Emenda Constitucional
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(PEC) n® 233/95 (que criou 0 Fundo de Desenvolvimento e Valorizagédo do
Magistério), a emenda em tramitagéo no Congresso que muda o artigo consti-
tucional sob a autonomia universitaria e projeto de lei que reformula o ensino
de 22 grau, tornando-o menos generalista e permitindo a profissionalizagao
em menor espago de tempo.

Entretanto é na forma como se distribuem responsabilidades entre as
esferas de poder e entre as esferas de poder e a sociedade civil que se pode
apreender as novas relagdes em gestagdo. Nesse sentido, a experiéncia
gaucha de descentralizacdo em educagéo pode ser exemplar, pois funda suas
raizes no municipalismo. '

Uma breve descri¢éo histérica das agruras da descentralizagéo no Brasil
e da especificidade (relativa) da experiéncia galcha faz-se necessaria.

1.3 - Descentralizagao e educacao

Historicamente, na area educacional, o federalismo nao tem sido garantido,
ndo obstante estar presente no debate desde o inicio do regime republicano. A ténica
tem sido a centralizagio desde a década de 30, ainda que tenha sido preservada a
autonomia administrativa estadual. Com o Golpe de 64 reafirmou-se o autoritarismo.
A Uni&o decidia sobre objetivos e metas educacionais, cabendo aos estados e aos
municipios a execugdo de metas. O planejamento tornou-se instrumento técnico-
-burocratico, centrado na distribui¢do de recursos e articulado ao projeto de moder-
nizagéo conservadora. Procurou-se consolidar o processo com a promulgagao da
Lei n? 5.692/71 — Reforma de Ensino de 1° e 2° graus —, que fixou o ensino de
1° grau em oito anos e criou cursos profissionalizantes no ensino de 2° grau
(qualificagéo para o trabalho, substituida, em 1982, pela “preparagéo para o trabalho”
sem vinculo obrigatério).

O modelo educacional revelou-se, em certa medida, funcional as taxas de
crescimento na década de 70, alfabetizou a populagéo escolarizavel até a 42
série nas areas metropolitanas (GUSSO, 1991) e manteve, apesar do discurso
modernizante-tecnicista, os padrbes de reproducdo de educagdo vigentes
desde 1930, ainda compativeis com o padrao tecnolégico do modelo desen-
volvimentista/"fordista periférico" e com o mito da igualdade de oportunidades.

A expansao dos servigos publicos de educagéo basica nos anos 70 e 80 ndo
ocorreu de forma orgénica entre as trés instancias politico-administrativas de
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govemo, dadas as competéncias concorrentes, além de se acentuarem diferencas
regionais. A falta de critérios no repasse de recursos, a centralizagdo no Governo
Federal e a burocratizagdo acabaram por agravar a ineficiéncia do sistema.

Apés 1973, com indicios da crise, introduziram-se no discurso governa-
mental consideragdes sobre distribuicdo de renda e educacao. Com a per-
sisténcia da crise, o discurso critico encontrou guarida no préprio Ministério da
Educacdo, na década de 80. O Ministério organizou, em 1981, seminarios
regionais para discutir o estado da educacdo. Cunha (1991) salienta que,
apesar de poucos recursos, da centraliza¢do tributaria e da presséo dos
governos estaduais adversarios, sao dignas de nota as experiéncias munici-
pais ocorridas entre 1977 e 1987, que incorporaram em sua pratica elementos
do debate critico, em Piracicaba (SP), Lajes (SC) e Blumenau (SC).

A permanéncia de competéncias diferenciadas, mas ndo exclusivas, definiu
o sistema ptblico de educagdo nos anos 80. A inexisténcia de uma clara
delimitacdo permitiu a atuacdo concorrente das trés instancias. Os governos
subnacionais foram os principais responsaveis pelas matriculas no ensino funda-
mental e no secundario. O processo acabou resultando no compromisso entre o
centralismo do Governo Federal e grande margem do poder decisério nos estados.

Qualqguer reforma, nesse sentido, implicaria a descentralizagao e a delimi-
tacdo de responsabilidades. Na década de 80, o esforgo descentralizador
limitou-se, praticamente, ao repasse de escolas técnicas aos estados subna-
cionais, a uma lenta descentraliza¢ao da merenda escolar e as tentativas de
se estabelecerem critérios para repasses automaticos da parcela federal do
Salario-Educacéo. O Ministério da Educagao nao realizou politicas de descen-
tralizacéo, situagdo agravada pela crise, que reforgou tendéncias corporativas
no préprio Ministério (SILVA, CRUZ, 1994). Ndo obstante, segundo a mesma
autora, vém sendo realizadas experiéncias de descentralizagdo que nao
chegam a se constituir em um modelo acabado, delineando-se duas formas
preponderantes: a municipalizagdo e a desconcentragdo. Na primeira, ha
transferéncias de competéncias, atribuicbes, equipamentos e instalagbes do
estado para os municipios; na desconcentragdo, ocorre a delegagao limitada
de atribuicoes dentro de um mesmo nivel de governo para unidades adminis-
trativas regionais ou locais, para escolas ou para instituicbes privadas ou
comunitarias (terceiriza¢ao). Ha também a municipalizac&o devida & omisséao
ou a retragéo do estado subnacional ou do Governo Federal.

No plano das municipaliza¢des, ndo ha, a rigor, unidade. Em alguns casos,
os custos sdo cobertos pelos governos subnacionais, enquanto o gerencia-
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-mento cabe aos municipios. Por exemplo, em Santa Catarina, os custos sao

partilhados pelo Estado e pelos municipios, prevendo-se a diminuicdo grada-
tiva dos custos por parte do Estado. Sdo Paulo e Minas Gerais optaram pela
descentralizacdo da gestdo, mantendo suas redes. S&o Paulo, na década de
90, apresentou o Programa de Reforma do Ensino, financiado pelo Banco
Mundial, que pretendia promover a autonomia pedagdgica, administrativa e
financeira das escolas (Projeto Escola-Padrdo). Minas Gerais, tendo, como
S#o Paulo, o ensino publico concentrado na rede estadual, procurou atuar
diretamente nas escolas, priorizando a participagdo da comunidade e a
autonomia escolar. Ao Estado caberia colocar as diretrizes gerais e criar
condigbes para o funcionamento das escolas.

Uma experiéncia de desconcentragéo envolvendo parceria foi o polémico
modelo de Maringa (1989-92), com a criagdo de escolas cooperativas, onde
os professores eram associados e a Prefeitura se responsabilizava pelas
diretrizes, manutengao e avaliagdo. Uma experiéncia que combina descentrali-
zacdo e municipalizacdo é a do Estado do Parand, onde o Banco Mundial
financia um projeto de cooperagao entre o Estado e os municipios, para oferta
e melhoria do ensino publico basico (SILVA, CRUZ, 1994).

1.4 - A experiéncia gaticha de descentralizacao: perfil
de recursos e institucionalidade

Os anos 80, no Rio Grande do Sul, podem ser sintetizados como os anos
da crise, com queda do nivel de atividade econdmica e com a penuria de
recursos, face a crescente fragilidade do setor publico estadual. Reduziu-se a
margem de mancbra do Estado, dada a rigidez tributaria decorrente da
concentragdo da receita em um Unico tributo (ICMS), da centralizagéo da
politica tributaria e da politica de isengdes. Essa conjungéo de fatores sociali-
zou custos e desorganizou o Estado, cuja agdo se tornou erratica. O cenario
complicou-se com o processo de democratizagao, que ampliou o perfil das
demandas sociais, as quais o Estado, parcialmente democratizado, respondeu
também de forma clientelistica e desorganizada.

No que se refere especificamente a crise fiscal dos estados, a centrali-
zac#o fiscal da Unido, que prevaleceu até meados dos anos 80, ndo pode ser
mais apontada como Unica responsavel pela penuria de recursos, porque
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diversas mudangas no sistema fiscal ocorreram desde entdo, culminando com
a configuragdo de um sistema descentralizado na Constituigdo de 1988.

O desempenho das contas publicas estaduais galchas caracterizou-se,
nos anos 80, pela insuficiéncia de receitas, decorrente dos inimeros beneficios
fiscais e da sonegagéo, para fazer frente ao volume de gastos, que foi elevado,
principalmente, em fungdo do pagamento dos encargos da divida.

Os investimentos sociais, durante praticamente toda a década de 80, tiveram
uma participagéo muito pequena no total dos investimentos, alcangando pouco
mais de 20% entre 1988 e 1990 (WINCKLER, MOURA NETO, 1992).

Apesar das dificuldades, ocorreu um aumento das receitas apos a Cons-
tituicdo de 1988, principalmente das receitas tributarias, dado o alargamento
da base e dos prazos menores de recolhimento do ICMS. A receita tributaria,
que n&o passava de R$ 2,6 bilhdes em 1988, chegou a R$ 3,7 bilhdes em 1994.
Em 1988, a receita tributéria participava na receita orgamentaria com 63%,
passando a 75% em 1994 (MENEGHETTI NETO, RUCKERT, 1994).

As transferéncias para os municipios por parte do Estado (ICMS), que,
em 1988, participavam com 37% das receitas municipais (R$ 466 milhdes),
passaram, em 1994, a 42% das mesmas (R$ 968 milhdes). As transferéncias
do Governo Federal para os municipios (FPM) tiveram seus percentuais
aumentados. Em 1988, o montante era de R$ 394 milhdes e, em 1994, de RS
476 milhdes. As transferéncias tém representado, em média, cerca de 22% da
receita orcamentaria dos municipios (MENEGHETTI NETO, 1996).

A quest&o que se coloca é em que medida essas mudangas repercutiram no
plano das despesas do Estado e dos municipios do Rio Grande do Sul, nas
funcdes e nos setores sociais. Observa-se a queda das despesas sociais no plano
estadual. Entre 1986 e 1988, houve decréscimo, representado pela diminui¢do de
R$ 1,4 bilhdo em 1986 para R$ 902 mithdes em 1988. Considerando-se o periodo
1986-94, a despesa passou de R$ 1,4 bilhdo para R$ 984 milhtes. Em termos
percentuais, reduziu-se de 21% para 15% da despesa total do Estado. A despesa
das fungdes na drea social dos municipios galichos cresceu, ocorrendo a am-
pliacao das responsabilidades dos municipios apés a Constituicdo de 1988. Em
1988, o total das despesas municipais com as fungdes na drea social foi de R$
625 milhdes; em 1994, atingiu R$ 1,3 bilhdo (MENEGHETTI NETO, 1996).

Além disso, as transferéncias correntes da Unido para o Estado (FPE, IR,
quota-parte do Salario-Educagéo, IP1, transferéncias em fungéo de convénios),
que, em 1988, eram de 8,3% da receita orcamentaria (R$ 353 milhdes),
passaram, em 1994, a 12,3% (R$ 622 milhdes).
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Alteracdes institucionais descentralizadoras ocorreram simultaneamente,
ou mesmo antes das mudancgas, apds 1988, no petil de distribuicdo de
recursos, antecipando o regime de colaboragdo previsto nas Constituigbes
Federal e Estadual.

A descentralizagao da educac¢éo no Rio Grande do Sul foi impulsionada, na
década de 70, pelo programa Pré-Municipio, que articulava, desde o Governo
Federal, através da Secretaria da Educacgéo, o repasse de recursos e assisténcia
a0s municipios. A rigor ndo havia uma real descentralizagdo, pois 0 municipio, nesse
periodo, néo era reconhecido como ente autdnomo — a descentralizagéo dizia mais
respeito a desconcentragdo de encargos ou tarefas, pois o poder continuava
centralizado. O processo de desconcentragdo era facultado pela Lei n? 5.692/71
(Reforma de Ensino de 12 e 22 graus). As preocupagdes eram de ordem financeira
(ver-se livre da parte mais deteriorada da rede) e de socializagdo na utilizagéo de
recursos. Porém permanecia centralizada a formulagéo de politicas, permeada por
interesses politico-partidarios na alocagédo de recursos — tratavam-se desiguais
como iguais — e persistiam a descontinuidade e as incertezas no plano politico-
-financeiro-administrativo (NOVO..., 1994).

Ainda que se possa associar esse conjunto de percalgos a uma efetiva
municipalizagZo, o Rio Grande do Sul possuia uma caracteristica que diferenciava,
emcerta medida, sua experiéncia de outras experiéncias estaduais: o municipalismo,
cujas origens remontam a decada de 60, que se organizou na Federagéo de
AssociagBes de Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS) em 1976. Essa
federacdo € uma entidade civil de direito privado, sem propdsitos lucrativos, com a
finalidade de representar interesses dos municipios. Sua estrutura organizativa
permite-lhe certa autonomia suprapartidaria na defesa de interesses locais, apoiando
municipios através de assessorias nas areas de saude, educagao, agdo social e
comunitaria, juridica e tributaria. Como entidade, representa interesses municipais
junto aos Governos Estadual e Federal, além de promover debates e a divulgagéo
de informacdes pertinentes as relagdes entre as diferentes esferas do poder
politico-administrativo.

A Constituicdo de 1988 (BR, 1994), ao admitir a autonomia- municipal
como ente da Federacgdo, simplesmente reforgou a tendéncia municipalista
preexistente.

A experiéncia gaucha recente de descentralizagéo na educagéo destaca-
-se no eshogo de um desenho institucional, que articula politicas publicas e
define alocagdo de recursos, propondo uma maior autonomia da escala
publica, o engajamento da sociedade civil na administragdo escolar e uma
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parceria com o setor privado. Na mediagao desse processo, tem sido decisiva
a atuagio da FAMURS e do Conselho dos Secretarios Municipais de Educagao
(CONSEME), por sua vez congregado a Unido Nacional dos Dirigentes Mu-
nicipais (UNDIME), criada em 1986.

A Constituicdo de 1988 (art. 211) estabelece critérios para o relaciona-
mento entre as instancias do poder publico no setor educacional. O espirito
federativo e democratico fica preservado através da idéia de regime de
colaboragéo. Segundo Luce (1993, p.36),

“O regime de colaboragéo entre a Uniéo, os Estados e os Mu-
nicipios reconhece que as trés instncias séo bastante competen-
tes para as decisbes e as agdes que visam a manutengéo e ao
desenvolvimento do ensino. Isto é, s@o parceiros inarredéveis para
planejar e responsabilizar-se pela oferta de uma educagéo a todos
os cidadaos”.

Além de definir o regime de colaborag&o, a Constituicéio Federal afirma que
a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de 18%, e os estados e municipios,
25%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutenc¢éo e no desenvolvimento do ensino.

A Constituicao Estadual vai além do minimo, ao estabelecer, no art. 202,
a obrigatoriedade de o Estado aplicar em educagéo, no minimo, 35% de sua
receita liquida de impos'(os.1

' Conforme os dados da Secretaria da Educagéo do Estado do Rio Grande do Sul (SE-RS)
(RS. Sec. Educ. s.d.), entre 1990 e 1994, foi aplicado em educagdo um percentual superior
a 35%, com excegdo dos anos de 1991 e 1994, nos quais foram de 31,02% e 30,09%
respectivamente. No entanto essas informagfes séo contestadas tanto pelo Conselho
Estadual de Educag@o, que aponta, para 1991, um gasto destinado & educagéo da ordem
de apenas 22,3% da receita liquida de impostos (KRELING, STERNBERG, 1993, p.99),
quanto pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE). Em 1993, 0 TCE encontrou uma aplicagéo
de 24,92% da receita liquida de impostos na manutengéo e no desenvolvimento do ensino
ptiblico (Rel. Parecer Prévio Contas Gov., 1994, p.123).

A contestacdo tem por base o argumento de que a SE inclui no seu célculo despesas do
exercicio anterior relativas a pessoal, o pagamento do Abono-Familia e pagamentos de
encargos com inativos da SE, que constituem encargos financeiros do Estado e ndo guardam
relagao com a atividade operacional (Manutengéo e Desenvolvimento de Ensino). O Governo
Estadual, com suporte na legislagdo existente (Lei n® 7.348/85 e Parecer n® 8.648/91 da
PGE), contabiliza os gastos com os professores inativos na rubrica Manutengéo e Desen-
volvimento do Ensino (Rel. Parecer Prévio Contas Gov., 1995, p.101-2).
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Em 1988, dos 244 municipios gauchos existentes, 5,33% aplicaram até
15% da despesa municipal em educacéo; 54,02% aplicaram de 15% até 25%;
e 39,75% aplicaram mais de 25% em educa¢éo (WERLE, 1993, p.64).

Luce (1993, p.37) da exemplos de experiéncias recentes, no RS, do
regime de colaboragéo:

a)

b)

O
~

e

)

f)

a elaboragéo de planos integrados de educagédo para o &mbito do
municipio, com recursos da rede estadual, da prefeitura municipal e de
outras instituicdes locais;

o Programa de Agdes Integradas (PRAI), iniciativa da Secretaria
Estadual de Educacao ha alguns anos, que leva as delegacias de
educacdo de cada regido, os municipios e as instituicdes de ensino
superior a planejarem um programa anual de atividades conjuntas;

a elaboragéo de uma proposta curricular para escolas de determinada
regiao, visando a valorizagdo da cultura e da histéria local no processo
de melhoria da qualidade do ensino;

a nucleacao da rede escolar, que, distribuindo a clientela segundo seu
domicilio e segundo as possibilidades materiais e docentes, facilita o
acesso com transporte escolar;?

a criagéo e o funcionamento de Conselhos Municipais de Educacéo,
orgaos formuladores das politicas educacionais. O Conselho € inte-
grado pelos poderes publicos municipal e estadual, pela comunidade
escolar e por entidades comunitarias;

a realizagdo da Chamada Escolar Anual de forma cooperativa, desde
seu planejamento até a distribuigao dos alunos nas escolas municipais
e estaduais, conforme zoneamento estabelecido.

Outro exemplo € o Programa de Apoio ac Desenvolvimento do Ensino Munici-
pal (PRADEM), que repassa recursos mensais e semestrais para os municipios,

A experiéncia diz respeito, basicamente, a criagdo de polos constituidos por duas ou mais

escolas estaduais e/ou municipais. O programa comegou em 1991, atingindo, em 1994, 362
municipios com area rural, desativando-se bem mais escolas municipais que estaduais;
3.088 e 248 respectivamente (SARI, 1996). A nucleagdo provocou uma migragdo de
matriculas para a rede estadual.
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tendo como finalidade a contratacéo de professores, feita atraves de repasse
de recursos financeiros e da cessdo de professores estaduais para 0s mu-
nicipios.

Esses exemplos apresentados do regime de parceria ainda sao incipien-
tes quanto ao trabalho conjunto das trés esferas administrativas. Como &bices
a uma efetiva colaboragéo, tém sido apontados: a ndo-definicao de competén-
cia em cada esfera, a falta de planejamento efetivo e o problema de repasse
de recursos, em particular de recursos federais (Salario-Educagéo), conforme
Sari (WINCKLER, coord., 1995).

A Lei n2 10.576, de 14.11.95, que dispde sobre a Gestao Democratica do
Ensino Publico, no Capitulo V, trata do regime de colaboragéo entre estado e
municipios, estabelecendo, pela primeira vez, critérios para os regimes de
mutua colaboragédo ha manutencdo e no desenvolvimento do ensino funda-
mental e do pré-escolar. Os encargos serdo distribuidos na proporcao de seus
recursos, das determinagdes constitucionais e das leis organicas, obedecendo
ao critério de proporcionalidade de gastos ao ajuste de matriculas a serem
ofertadas pelos municipios, considerando seu custo/aluno. A prioridade sera
dada ao ensino obrigatorio (sete a 14 anos). Enfatiza-se a necessidade de
planejamento conjunto, tendo como propdsito a racionalizagio de recursos
materiais, humanos e financeiros.

Como previsto pela Lei, ja foi criado o Grupo de Assessoramento pelo Estado,
constituido paritariamente por representantes da administragao estadual e de

3 Além do regime de colaborag&o, a Lei n® 10.576 traz importantes inovacdes: (a) eleigéo para
diretores, os professores, funcionarios, alunos e seus pais escolherdo diretamente os dire-
tores das escolas; (b) conselhos escolares, os representantes daqueles que elegem o diretor
formardo um conselho que apreciara contas e aprovara aplicacéo de verbas da escola—os
atuais possuem estruturas diversas —; (c) autonomia financeira, o ordenador de despesas
passou a ser o diretor da escola, com autonomia sobre gastos com manutengdo, aquisi¢do
de méveis e equipamentos — atualmente as escolas dependem de autorizagdo e liberagdo
de recursos pela SE.

Foram pontos controversos, por ocasifo dos debates na Assembléia Legislativa: a
avaliagdo externa coordenada pela SE, a premiacdo de professores e escolas que
atingirem objetivos como a redugdo da evaséo e da reprovacgdo de alunos, a possibili-
dade de adogéo de escolas por empresas em troca de espago publicitario. A oposicéo
mais Gentro de Professores do Estado do Rio Grande do Sul (CPERS - Sindicato) véem
nessas medidas o risco de gradativa privatizagao, com acirramento da competicao entre
escolas e professores. Também véem problemas na municipalizagdo, pois haveria
municipios a beira da faléncia.
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entidades representativas das associagdes de municipios4, que definira metas
e critérios que assegurem o regime de colaboragdo. O Grupo de Assessoramento
também podera estabelecer-se ao nivel municipal, com os mesmos propdsitos.
Cabera ao Grupo de Assessoramento definir gasto/aluno/ano, tendo como critérios-
-padrao: remuneragao de pessoal, qualificagdo, atualizago e aperfeicoamento de
pessoal; ampliagéo, conservagéo e suprimento da rede com material permanente,
equipamentos e material de consumo; material e transporte escolares.

Os municipios com indicadores aquém de suas possibilidades serdo contem-
plados com transferéncias néo compulsérias, mediante autorizag&o do Govemador,
ouvidos as Secretarias da Educag&o, da Fazenda e da Coordenagzo e Planejamento
€ o Grupo de Assessoramento. Os municipios que ultrapassarem a aplicagéo de
recursos vinculados para a manutengéo e o desenvolvimento do ensino fundamental
e do pré-escolar deverao ter formas de compensagéo financeira ou ndo definidas
pelo Grupo de Assessoramento juntamente com o Governo Federal,

Os municipios deverao comprovar junto & SE o cumprimento das determi-
nagdes constitucionais e das respectivas leis orgénicas no que diz respeito &
aplicagéo devida de recursos na manutengao e no desenvolvimento do ensino.
Os municipios deverao preencher uma planilha elaborada pelo Grupo de Asses-
soramento, que sera utilizada para apuragao do gasto/aluno/ano. Irregularidades
seréo encaminhadas ao Tribunal e determinaréo reavaliagio do municipio.

Estados e municipios, uma vez estabelecidas as novas participacdes
proporcionais na oferta de matricula publica, firmardo acordos ou convénios
para seu cumprimento.

Com vistas a “estabelecer negociagdes justas e estaveis” para o regime
de colaboragéo entre o estado e o municipio, 0 Grupo de Assessoramento de
que trata a Lei n® 10.576 propds algumas linhas referenciais.

O processo de negociagéo, segundo os pardmetros da Lei, ja se encontra
em curso.

A lei aprovada no ambito estadual integra-se ao espirito da PEC n2
233/95, aprovada pelo Congresso Nacional em setembro deste ano, que criou
o Fundo de Desenvolvimento e Valorizagdo do Magistério.

4 Pelo Decreto n® 36.586, de 3 de abril de 1996, foi instituido o Grupo de Assessoramento

constituido por representantes do Governo Estadual e da FAMURS, num total de 10
representantes. A presidéncia cabera a um representante do Governo Estadual.
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Os objetivos da emenda seriam a equalizagao na divisdo dos recursos
(fixar-se-a por decreto um patamar minimo de gasto por aluno) e a priorizagéo
do ensino de 12 grau. Estados e municipios passam a gastar diretamente 10%
da receita na educacdo; os outros 15% irdo para um fundo que sera redis-
tribuido para todo municipio que tiver escolas de 12 grau e para as escolas do
estado correspondente, de acordo com o nimero de alunos. Ao se assumir tal
sistematica, ela certamente forcara a municipalizagéo, além do mais, o repasse
de recursos federais esta condicionado ao cumprimento da lei.’

O processo de organizagdo municipal é incentivado pela FAMURS e,
especificamente no campo educacional, pelo CONSEME (UNDIME-RS). O
quanto a organizacéo de um sistema municipal de educagéo tem avangado é
observavel nos seguintes dados do Grupo de Assessoramento/Regime de
Colaboracao (RS., Secr. Educ. Grupo Assessor. 1996).

Os profissionais da educagdo que atuam nos sistemas municipais de ensino
tém assegurado o Plano de Carreira em 96,49% das localidades, 412 municipios
possuem Plano de Carreira. A forma de ingresso no magistério €, na maioria, a
do concurso publico de provas e titulos, e o regime é estatutario.

O Plano Municipal de Educagao (PME), elaborado em 342 municipios, na
maior parte dos casos esta previsto para ter duragéo plurianual. Dos sistemas
municipais de educacgéo do Estado, 256 criaram o Conselho Municipal de Edu-
cagéo (CME). Desses 256 Conselhos Municipais de Educagao que foram criados,
existem hoje 185 em funcionamento, e 71 que exercem fungdes delegadas pelo
Conselho Estadual de Educacédo (RS. Secr. Educ. Grupo Assessor., 1996). A
maior parte deles se organizou no periodo 1990-91 (LUCE et al., 1993, p.43).6

E importante ressaltar o crescente nimero de Conselhos Municipais de
Educagio no RS — estado pioneiro em sua implantagéo mesmo antes de 1988 —

5 Criticas 4 Emenda apontam os riscos de socializagdo da miséria no ensino fundamental, os
fundos retirariam dos municipios recursos que poderiam ser ou ja s&o aplicados nos
municipios, o ensino médio poderia tornar-se mais deteriorado, além de a emenda aprovada
diminuir as obrigagdes do Governo Federal para com a erradicagdo do analfabetismo
(VALENTE et al, 1996, p.3; RODRIGUES, 1996, p.1-11; NORONHA 1996, p.6-7).

& Os Conselhos Municipais de Educagdo ja existiam antes da Constituicéo de 1988. O art. 71
da Lei n® 5.692/71 abre a possibilidade de delegagéo de parte dos Conselhos Estaduais a
Conselhos Municipais de Educagéo, o que também encontra amparo legal na atual Consti-
tuicdo Estadual (art. 207, paragrafo 2°), somando-se a necessidade de o municipio possuir
Conselho de Educagdo como requisito para receber recursos do Estado, segundo a dis-
posicéo transitdria da Constituigdo Estadual.
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e seu papel na viabilizagdo da gestdo democratica. O reconhecimento de que
0 municipio é ente autdnomo, tendo possibilidade de organizar o Sistema
Municipal de Ensino (SME) em regime de colaboragao encontra respaldo no
art. 211 da Constituicdo Federal e é repetido pelo art. 206 da Constituicdo
Estadual em seu paragrafo tnico: “Os Municipios organizardo os seus siste-
mas de ensino em regime de colaboracao com os sistemas federal e estadual”.

Segundo Luce (1993), seria no artigo 34 do Ato das Disposi¢cdes Consti-
tucionais Transitorias do Rio Grande do Sul (ATDCT) que se forga, na pratica, a
organiza¢do do SME, ao se exigir que, no prazo de um ano da promulgacéo da
Lei Orgéanica, os municipios, para se habilitarem a receber recursos do Estado,
devam cumprir requisitos basicos: comprovar aplicacdo de 25% no minimo de sua
receita com arrecadacéo de impostos, incluidas transferéncias, no ensino pré-
-escolar e no fundamental; comprovar a existéncia e o funcionamento do Plano
de Carreira e do Conselho Municipal de Educagéo, criados por lei; ter Planos
Municipais de Educacgao plurianuais, aprovados pelo Conselho Municipal.

O Parecer n® 942/84 do Conselho Estadual de Educagao afirma ser de
duas ordens as atribuicdes dos Conselhos: aquelas conferidas pelos Poderes
Executivo e Legislativo Municipais, constantes na lei municipal, e aquelas
estabelecidas pelo Conselho Estadual de Educagado, por delegacédo e por
habilitagao, solicitadas pelo Conselho Municipal de Educagéo.

Segundo Sari (s.d.), ha leis organicas que incluem algumas atribuicbes aos
Conselhos. No Rio Grande do Sul, como j& se viu, o art. 34 do ATDCT prevé que
Planos Municipais de Educac¢do plurianuais sejam aprovados pelo CME; outro
exemplo seria o art. 216 da Constituicdo Estadual, que confere aos Conselhos
Municipais a competéncia de indicar as escolas centrais de ensino fundamental, em
caso de nucleagédo. No que diz respeito as atribuicées conferidas pela lei municipal,
que dependem n&o so da visdo administrativa como também do grau de mobilizagéo
da sociedade civil local, seria desejavel, segundo Sari, como acdo dos Conselhos,
dentre outras atribuigdes: a coordenacéo do processo de definicéo de politicas e
diretrizes municipais de educagéo, promovendo a colaboracéo entre os Sistemas de
Ensino, participagdo na discussao do Plano de Educag&o para 0 &mbito do municipio,
a ser aprovado pelo CME, proposicao de medidas e programas para qualificagdo de
professores. Além da discuss&o e da aprovacao de planos e programas, caberiam o
acompanhamento, a fiscalizagdo e a avaliagdo do Sisterna Municipal de Educacao.

No ambito do regime de colaboragéo entre municipios e Governo Federal,
um documento enviado pela FAMURS (1996) ao Ministro da Educacao, com
reivindicagdes que seriam apresentadas por ocasiao do X Férum das Secre-
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tarias Municipais de Educagéo do Rio Grande do Sul, realizado em Gramado
entre os dias 2 e 4 de junho deste ano, sintetiza o impasse das relages entre
municipios e Governo Federal. Sugere-se, dentre outros aspectos, a gestao
agil, transparente e paritdria do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagéo (FNDE), assegurando distribuicao equitativa de recursos, o cumpri-
mento do cronograma de repasse de recursos financeiros, a distribuigdo de
recursos mediante critérios uniformes e o estabelecimento das prioridades
pelos municipios, conforme relagdo de agdes estabelecidas pelo FNDE e
atendendo a critérios prévia e claramente definidos, priorizando o nimero de
alunos constante no cadastro atualizado, enviado pela Prefeitura Municipal, no
ano de elaboracao do projeto (FAMURS, 1996).

Recente medida proviséria estabeleceu que, a partir de janeiro de 1997,
o montante da arrecadacao do Salario-Educagéo devera ser distribuido pro-
porcionalmente a estados e municipios, conforme o numero de alunos, aten-
dendo parcialmente a reivindicagdes apresentadas no X Forum das
Secretarias de Educagéo do Rio Grande do Sul (MP..., 1996, p.3-4).

Um programa federal, digno de mengao, que avangou no regime de colaborag@o
é o Programa Nacional de Alimentagéo Escolar (PNAE) da Fundago de Assisténcia
ao Estudante (FAE), de carater universal, cujos beneficiarios s&o alunos da rede
publica das trés esferas govemamentais e de escolas filantropicas da pré-escola e do
12 grau. Até 1994, esse programa era centralizado. Nesse ano, 243 municipios
aderiram a descentralizacdo. Em 1996, dos 427 municipios existentes, apenas 24
ndo eram descentralizados (WINCKLER, SANTAGADA, 1996). Um projeto votado
por unanimidade na Camara Federal (11.09.96) acabou com a necessidade de um
municipio estar adimplente com os Govemos Federal e Estadual para receber o
dinheiro destinado & compra da merenda escolar. Inadimplentes seriam agueles
municipios que n&o pagam as suas dividas e 0s municipios que n&o cumprem tarefas
como a prestacao periddica de contas. O projeto ainda sera analisado pelo Senado.

A descentralizacdo da merenda escolar na escala do municipio tenderia a
apresentar excelentes resultados. Segundo Mariza Abreu, Diretora da FAE-RS, o
rompimento com o centralismo teria permitido evitar controles oligopolisticos por
parte dos grandes fornecedores, que resultavam em corrupcéo (ABREU, 1996).

Outros programas referentes a transporte, saide e material escolar
passaram a ser focalizados, atendendo a popula¢des carentes. O Programa
Nacional do Transporte Escolar (PNTE) cobria, no RS, em 1983-94, em torno
de 300 municipios; em 1995, 67; e, em 1996, 17. O Programa Nacional de
Saude do Escolar (PNSE) beneficiava, no RS, 329 municipios em 1994,
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atendendo, no cotrente ano, somente a 10 municipios. O PNTE e o PNSE
passaram a ser de responsabilidade da Comunidade Solidaria (ABREU, 1996).
Vistas as mudancas no plano de redistribuigdo de recursos e os principais
movimentos institucionais, é necessario o exame das despesas e de alguns
indicadores na area educacional, nas esferas estadual e municipal, que permitam
afirmar, com alguma consisténcia, se vem, ou n&o, se configurando um novo
padréo, sob a ética da educagéo, de relagdes entre as trés esferas de poder.

1.5 - Despesas estaduais e municipais

No periodo em andlise, as despesas no Setor Educagéo foram de R$
1.184 mithdes em 1986, 0 maximo na série em questdo, chegando, em 1994,
a R$ 837 milhdes, enquanto a despesa total do Estado foi, em média, de R$
5,8 bilhdes. A queda da despesa em educagéo traduziu-se no declinio da sua
participagdo no total da despesa, passando de 18% em 1986 para 13% em
1994 (Tabela 1). Tomando-se 1988 como ano-base, o setor educagéo cresceu
apenas 11% em sete anos. Vale mostrar que 1988, em valores absolutos, foi
o ano de menor despesa na série historica, enquanto a despesa total, para o
mesmo periodo, teve um acréscimo de 29% (Tabela 2).

Tabela 1

Participagéo percentual da despesa do setor educagéo na Fungéo Educacéo
e Cultura, na Secretaria da Educagéo, no RS — 1986-94

SE E OUTROS FUNGAQ SECRETARIA  TOTAL DO
ANOS m EDUCACAQ A RS
E CULTURA EDUCACAO

1986 18,0 18,1 17,7 100,0
1987 . 15,7 15,8 15,4 100,0
1988 15,1 15,2 14,7 100,0
1989 18,4 18,7 18,0 100,0
1990 17,8 18,0 17,2 100,0
1991 15,8 15,7 15,4 100,0
1992 15,3 15,0 14,8 100,0
1993 14,6 14,2 14,0 100,0
1994 13,0 12,8 12,5 100,0

FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO (1986-1994). Porto Alegre: Secretaria da Fazenda-RS.

(1) Despesa na Secretaria da Educagéo e em outros 6rgdos da Administragdo Direta do Estado.
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Tabela 2
Evolugdo da despesa no setor educagao e no total do Estado — 1986-94
SETOR EDUCAGAQ TOTAL DO RS
ANOS

Despesa (R$) % Despesa (R$) %
1986 1184 242 370 158 6584 852 194 132
1987 930617 576 124 5921943 335 119
1988 751 863 299 100 4991 754 440 100
1989 961 771 337 128 5231881168 105
1990 1 094 796 281 146 6 153 478 591 123
1991 791 985 626 105 5025516 019 101
1992 943 434 636 125 6183934 273 124
\ 1993 881 585 587 117 6 067 666 012 122
1994 836 816 185 111 6 441 535 586 129

FONTE: BALANCO GERAL DO ESTADO (1986-1994). Porto Alegre: Secretaria da Fazenda-RS.

NOTA: 1. Os dados foram inflacionados pelo IGP-DI, a pre¢os de dezembro de 1995.
2. Base: 1988 = 100.

Em 1986, a despesa realizada na Fungéo Educag&o e Cultura, em relagéo
ao total de despesas da Administragéo Direta, ocupava o segundo lugar, sendo
que, em 1990, detinha a primeira posigéo e, entre 1991 e 1994, passou a quarta
posicdo (MENEGHETTI NETO, 1996).

No periodo 1990-94, o Estado investiu em educagédo um percentual
superior aos 35% da receita liquida de impostos, estabelecidos pela Consti-
tuicdo Estadual, com excegdo dos anos 1991 e 1993. Tal percentual é
contestado, pois o Estado considera gastos com professores inativos como
parte da rubrica “Manutengéo e desenvolvimento do ensino”.

No ambito municipal, dados fornecidos pelos municipios mostram cres-
cimento, apos 1988, das despesas na Fung&o Educagao e Cultura. Segundo
dados da SE/Grupo de Assessoramento/Regime de Colaboragao, em 1995,
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num total de 417 municipios, 361 (87%) investiram mais de 25% dos recursos
disponiveis na Fung¢ao Educacéo e Cultura.”

A andlise intema das despesas da Secretaria.da Educagdo do Estado
evidencia o peso dos programas tipicos, em particular do ensino fundamental (12
a 82 série), que chegou a em tomo de 70% das despesas em 1988, recuando para
60,8% em 1994. O ensino médio tem se mantido historicamente no patamar de
12%. A educagao infantil mantém-se em patamar infimo (0,1% das depesas).

A analise das despesas da Secretaria da Educagdo, segundo a categoria
econdmica, para o periodo 1986-94 demonstra que, no total de gastos da SE,
a despesa corrente alcangou, em média, 90%, e o restante foi despesa de
capital (WINCKLER, SANTAGADA, 1996).

Estudo da SE realiza a abertura das despesas cormrentes e de capital por elemento
de despesa para o periodo 1990-94, mostrando que, nas despésas correntes, o gasto
com pessoal civilem 1990 atingiu 91%, mantendo uma média de 82,5%. O restante diz
respeito a despesas com material de consumo, setvigos de terceiros e encargos e outros.

Nas despesas de capital, os elementos de despesa obras e instalagdes,
equipamentos e material permanente implicam quase 100% das despesas.
Sobressaem-se obras e instalagées com 81% em 1994, com 73% em 1990 e
ficando cima de 57% nos demais anos. Os elementos de despesa equipamen-
tos e material permanente, em 1990 e 1994, apresentam a média de 17% das
despesas de capital; nos anos de 1991 a 1993, alcangaram a média de 34%,
sobressaindo-se em 1993, com 41% (RS. Secr. Educ., s.d.).

7 ORS tem atuaimente 427 municipios. Nos Gltimos anos, ocorreu intenso processo de criagcdo
de novos municipios. Em 1988, o Estado tinha 232 municipios; em 1989, 333.

E preciso examinarem-se esses dados cum granus salis. Conforme Claudio Francisco
Accurso, Diretor de Planejamento da Secretaria Estadual de Educag&o, a experiéncia sobre
recursos, na esfera municipal, revela duas limitag6es: um grande niimero de municipios nio
aplica os 25% de suas receitas tributaveis acrescidas das transferéncias em educagio,
maquiando as despesas com imputagtes impréprias e estranhas a atividade, colocando-se,
por exemplo, como despesa em educag¢ao recursos humanos que nio pertencem ao setor,
bem como salérios superiores aos efetivos. A segunda limitagéo diz respeito aos encargos
com o ensino fundamental e o pré-escolar e aos custos em si. Até novembro de 1995, quando
passou a viger a L.ei n® 10.576 sobre a Gestdo Democratica do Ensino, que optou pelo critério
de igualdade nos gastos no ensino fundamental e no pré-escolar, a divisdo de responsabili-
dades era incerta, produzindo distorgdes; por outro lado, segundo Accurso, é necessario que
sejam pensados salarios, relagéo aluno/professor, despesas com manutengao e investimen-
tos e encargos com transporte ndo de formaisolada, mas dentro de uma perspectiva temporal,
integrando o calculo na alocagdo de recursos (ACCURSO, 1995 a, p.21).
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Tabela 3
Participagdo percentual dos programas no total das despesas da Secretaria
da Educagéo, no RS — 1986-94

ORGAOS 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Administragao ... ot 6,1 57 10,3 9,2 8,9 0,8 1.3 2,4 5,9
Planejamento governamental 7,0 6,6 3,1 2,3 2,8 10,4 8,3 7.8 7,5
Ciéncia e tecnologia . 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
Telecomunicagdes .. 0,5 0.5 1.1 0,7 0,6 0.9 1,1 1,2 1,1
Programas integrados .. .......... 0,0 0,0 00 00 0,0 57 4,3 3.8 7.7
Educagdo dacriangadeOa 6 anos 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
Ensino fundamental ... ... 68,9 70,5 702 72,1 74,0 68,6 73,3 71,6 60,8
Ensino médio ... 12,6 13,0 126 138 121 11,8 10,2 11,0 10,9
Ensino superior 0,1 0,1 01 0,0 0,0 0,0 0,0 0,7 0.9
Ensino supletivo ... 0,5 0,6 0,6 0,5 0,6 0,4 0,5 0,3 0,2
Educacao fisica e 0,4 0,5 0,5 0,6 0,5 0,5 0,4 0,6 0,3
Assisténcia a educandos 3,5 2,2 1,4 0,6 0,2 0,5 01 0,1 38
Educagdo especial .. .... 0,2 0,2 0,3 0,2 0.4 0,4 0,4 0,5 0,6
Proteg:ao ao meio ambiel 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Edi SR, 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO (1986-1994). Porto Alegre: Secretaria da Fazenda-RS.

E pequena a participagéo das\transferéncias correntes e de capital do
Estado, tendo sido em média 4% das despesas do Estado, com o peso relativo
das transferéncias intergovernamentais concentrando-se nas transferéncias
aos municipios (WINCKLER, SANTAGADA, 1996).

No que diz respeito aos recursos vinculados, o Salario-Educagao possui
maior peso, porém s8o os convénios que tiveram um aumento significativo de
541% em 1994, considerando-se 1988 como o ano base (WINCKLER, SAN-
TAGADA, 1996). Nos convénios a partir de 1990, tornaram-se significativos os
convénios FNDE/SE vinculados ao desenvolvimento, a manutengéo e a am-
pliagéo do ensino fundamental e os convénios FAE/SE (Programa Nacional de
Alimentagéo Escolar) (WINCKLER, SANTAGADA, 1996).

A despesa total dos municipios do RS, tomando-se como ano-base 1988, era
de R$ 972 milhdes e cresceu 137% em 1994, alcangando R$ 2,3 bilhGes. A despesa
na Fungdo Educagio e Cultura, em 1988, foi de R$ 217 milhdes (Tabela 4), com
participagéo de 22% no total das despesas municipais, atingindo, em 1993, 25% do
total (Tabela 5). E importante ressaltar que a média, entre 1986 e 1994, foi de 23%
do total das despesas. Houve aumento das despesas totais dos municipios, sem
alterag@o significativa na Fungéo Educagéo e Cultura.

As transferéncias estaduais aos municipios, que ja tiveram uma participagéo
importante em 1986 (17,7%), declinaram para 2% de participagdo na Func&o
Educagcéo e Cultura dos municipios (WINCKLER, SANTAGADA, 1996).
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Tabela 4
Evolugéo das despesas com a Fungao Educagao e Cultura
nos municipios do RS — 1986-94
ANOS FUNGAO EDUCAGAO E CULTURA %

(R$ mil) ‘
1986 243122 112
1987 226 522 105
1988 216 593 100
1989 243 989 113
11990 377 990 175
1991 496 631 229
1992 515791 238
1993 516915 239
1994 537 031 248

FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO (1986-1994). Porto Alegre: Secretaria da Fazenda-
-RS.
NOTA: 1. Os dados foram inflacionados pelo IGP-DI, a pre¢os de dezembro de 1995.

2. Base: 1988 = 100.

Tabela 5

Participagao da despesa com a Fungédo Educagdo e Cultura dos municipios
no total das despesas municipais do RS — 1986-94

FUNGAO EDUCAGAO

ANOS E CULTURA TOTAL DA DESPESA A/B
(R$ 1 000) (R$ 1 000) (%)
(A) (B)

1986 243122 1189 202 20,44
1987 226 522 1071 428 21,14
1988 216 593 971 699 22,29
1989 243 989 1131797 21,56
1990 377 990 1719916 21,98
1991 496 631 2047 922 24,25
1992 515 791 2126 927 24,25
1993 516 915 2091 426 24,72
1994 537 031 2302 687 23,32

FONTE: BALANGO GERAL DO ESTADO (1986-1994). Porto Alegre: Secretaria da Fazenda-
-RS

NOTA: Os dados foram inflacionados pelo IGP-DI, a pregos de dezembro de 1995.
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1.6 - O perfil de alguns indicadores educacionais

A rede estadual ainda concentra as matriculas do ensino fundamental (56%),
enquanto a rede municipal possui 34% das matriculas de 12 grau (Tabela 6). Em
que pese ao aumento da despesa total no municipio, a Funcdo Educagédo e Cultura
tem se mantido nos patamares historicos (23% das despesas). A expans&o
municipal ocorreu na educagdo infantil (zero a seis anos), acompanhada pela
expanséo da educagdo infantil no Estado (Tabela 7). Nao obstante, o total de
matriculas, independentemente da dependéncia administrativa, atendia, em 1991,

apenas a 10% dessas criangas.

Tabela 6

Distribuigao da matricula inicia! do ensino regular de 12 grau, por dependéncia administrativa, no RS — 1982-1994

FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR TOTAL
ANOS

Numero de Y% Nimero de % Ndmero de % Numero de %o Numero de %o

Matriculas Matriculas Matriculas Matriculas Matriculas
1982 1163 0,09 712963 52,67 449 053 33,18 190 389 14,07 1353558 100
1988 1290 0,09 755889 51,18 497 315 33,67 222 527 15,07 1477 021 100
1992 1786 0,11 880010 52,75 599 101 35,91 187 444 11,24 1668 341 100
1994 1632 0,10 952 145 55,69 581415 34,01 174 546 10,21 1709738 100

FONTE: SE/DG/INF.

Tabela 7

Distribuigao da matricula inicial da pré-escola, por dependéncia administrativa, no RS — 1982, 1992 e 1994

FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR TOTAL
ANOS
Numero de % Namero de Yo Namero de %o Ndmero de % Numero de %
Matriculas Matriculas Matriculas Matriculas Matriculas
1982 85 0,12 26 271 37,54 13579 19,41 30039 42,93 69 974 100
1992 206 0,15 56 611 42,22 47 102 35,13 30 164 22,50 134 083 100
1994 271 0,19 61528 42,63 52 889 36,64 29 645 20,54 144 333 100

FONTE: SE/DG/INF
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A taxa de escolarizag@o de criangas na faixa de sete a 14, por sua vez,
evoluiu nos Ultimos anos, chegando a 95% em 1994 (Tabela 8). Quanto as
taxas de evaséo e repeténcia do 1° grau, ha um quase-equilibrio entre as
escolas estaduais e municipais. A taxa de evasdo em 1994 foi de 8,04%
(estadual) e de 5,67% (municipal), enquanto a taxa de repeténcia alcangou, no
mesmo ano, 14,31% e 15,09% respectivamente (WINCKLER, Coord., 1996,
p.34). Por outro lado, apenas 31,17% concluem o 12 grau em oito anos.
Avaliagbes recentes do alunado gatcho de 12 grau evidenciam pior desem-
penho da rede municipa!l em relagéo a estadual (SAEB/MEC/1995). O ensino
médio é praticamente atendido na sua totalidade pelos sistemas estadual e
particular, sendo sua cobertura, em 1994, apenas de 35% da populagdo de 15
a 19 anos. Considerando-se o periodo de 1982 a 1994, os dados mostram um
percentual de matriculas no 22 grau superior ao do 12 grau, que foi de 36% e
26% respectivamente (WINCKLER, SANTAGADA, 1996).

Tabela 8
Taxa de escolarizagdo nos nivel estadual e municipal, no RS — 1988-94
MATRICULAS INICIAIS POPULAGAQO MATRICULAS INICIAIS ~ TAXA DE ESCOLARIZAGAQ
ANOS - DE7A 14 ANOS DE 7 A 14 ANOS (%)
Total Estadual Municipal (1) . Total Estadual Municipal Total Estadual Municipal
do RS ' do RS
1988 1477021 755 889 497 315 1386633 1257605 613521 448517 90,69 48,78 35,66
1989 1531265 791298 522 932 1423271 1307252 645506 470 646 91,85 49,38 36,00
1990 1575379 811670 545 807 1459744 1355100 667669 493425 92,83 49,27 36,41
1991 1623141 826903 580931 . 1.487.060 1397481 682423 522387 93,98 48,83 37,38
1992 (2) 1668341 880010 599 101 1500048 1399915 692547 533384 93,32 49,47 38,10
1993 1697 198 926 395 589 782 1508 736 1423647 757497 521704 94,36 53,21 36,65
1994 1709738 952145 581415 1504 984 1431081 762621 511123 95,09 53,29 35,72

FONTE: SE/DG/INF.

(1) Estimativa populacional da FEE/NSI. (2) A partir de 1992, estdo.incluidos. os Calendérios A, B e C, com excegédo do ano de
1994; os dados sobre as matriculas iniciais de 7 a 14 anos referem-se somente ac Calendério A
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2 - A guisa de concluséo: a metamorfose possivel

A permanéncia de competéncias diferenciadas, mas no exclusivas, definiu
o sistema publico de ensino nos anos 80. Todavia, no RS, antesde a Constituicdo
de 1988 definir o municipio como ente autdnomo e estabelecer o regime de
colaboracdo entre a Unido, os estados e 0s municipios, ja se organizavam, no
plano municipal, agbes na area educacional, como 0s Conselhos Municipais de
Educagéo, poriniciativa local. Nos anos 1990-91, ocorreu a organizagao da grande
maioria dos CMEs, além de configurar uma série de agBes que revela a colabo-
ragao entre o Estado e os municipios. A recente aprovagéo da Lei n® 10.576
(Gestao Democratica do Ensino Publico) estabeleceu, no Cap. V, critérios para o
regime de colaboragéo entre o Estado e os municipios, integrando-se aos proposi-
tos da PEC ne® 233/95. O regime de colaboragéo entre Estado e municipios tende
a alto grau de formalizagéo no processo negocial com a criagado do Grupo de
Assessoramento/Regime de Colaboragao, que exigira qualificagao técnica mais
elaborada nos ambitos municipal e estadual. Pode-se também afirmar, com
alguma seguranga, que, tendencialmente, as estruturas necessarias a consti-
tuicdo do Sistema Municipal de Ensino no RS deverdo apresentar elevado grau
de organizago, ja visiveis na racionalizagdo da forma de acesso a carreira de
professor e na existéncia dos Planos Municipais de Educagéo e dos Conselhos
Municipais de Educagéo na maioria dos municipios.

A via galcha, com a aprovagao da Lei n® 10.576, tende a compor um
regime de colaboragéo entre Estado e municipios, articulado a sociedade civil
e a parcerias com o setor privado.

A inser¢do do setor privado parece, até o momento, dar-se mais no plano
dos CMEs, juntamente com outros setores organizados da sociedade civil,
onde predominam executivos municipais, entidades e instituicdes ligadas ao
ensino. No que diz respeito as relagdes entre municipios e Governo Federal,
a quase-totalidade dos municipios gauchos aderiu ao programa de descentrali-
zacéo do PNAE.

O regime legal que ora se estrutura € uma importante alavanca para o
aprofundamento do processo de municipalizagdo do ensino fundamental. Resta
saber-se em que medida, nesse esforgo, sera preservada a autonomia municipal,
j4 que essa autonomia (em que pese a regra constitucional) depende, em ultima
instancia, da capacidade organizativa local, articulada, no caso gaucho, a rede de
associagbes municipais estruturada em tomo da FAMURS.
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Cabe também considerar-se que o processo de municipalizagio/descen-
tralizagdo, no periodo considerado, ainda n&o produziu resultados significa-
tivos. O Estado segue com presenga preponderante no ensino de 12 e 2° graus,
tendo inclusive, aumentado sua participagdo. No pré-escolar, a participagéo
dos municipios cresceu, todavia a totalidade das matriculas abrange apenas
10% da populagéo de zero a seis anos. No ensino de 2° grau, cresceu o nimero
de matriculas do Estado, embora a cobertura seja de somente 35% da
populagéo de 15 a 19 anos.

" Sob a dtica da receita, a Constituicdo de 1988 promoveu a descentrali-
zagdo de recursos. Aumentaram as receitas tributarias dos estados e as
transferéncias para os municipios tanto por parte dos estados quanto do
Governo Federal. J& sob a dtica das despesas nas areas sociais, no ambito
estadual, houve decréscimo de 22% em 1989 para 15% da despesa total do
Estado em 1994. Em compensacéo, a despesa das fungbes da area social nos
municipios gatchos cresceu com a ampliagao das responsabilidades ap6s a
Constituicdo de 1988. Se, a nivel de estado, cairam as despesas com edu-
cagao, que passaram de 18% em 1986 para 13% em 1994, nos municipios,
apesar do aumento das despesas totais, n&o houve alteragao significativa na
Func&o Educagéo e Cultura. O fato de o Estado e os mumc:plos aparentemente
cumprirem os principios constitucionais de investirem 35% e 25%, respecti-
vamente, da receita liquida de impostos é discutivel, pois depende dos critérios
que definem, em ultima instancia, o que deve ser integrado ao célculo na
deflnlgao de recursos. O Grupo de Assessoramento/Regime de Colaboracéo
certamente tera papel decisivo na fixagéo de indicativos.

Por outro lado, ndo é ocioso lembrar que, a despeito de incongruéncia e
excessos normativos, a Constituiio de 1988 estabeleceu pela primeira vez
critérios democratizantes e universalistas na definicdo de politicas publicas
sociais. Entretanto a eficacia de principios constitucionais no campo educa-
cional depende, em larga medida, da nova Lei de Diretrizes e Bases da
Educagéo Nacional (Projeto Darci Ribeiro) votada na Camara, que se articula
a todo um projeto de educagéo para o Pais que tende a privilegiar o ensino de
12 grau, a racionalizagéo administrativa e & abertura para a iniciativa privada
nos ensinos superior € médio.

- Em que medida regras integradas a reforma de Estado em andamento,
em um contexto de busca a qualquer preco de estabilidade monetaria, com
ancoragem da moeda nacional no ddlar, ndo agravariam o quadro social da
Nag&o? Algumas das conseqiiéncias da politica monetaria ja sédo sobejamente
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(re)conhecidas: a imensa divida publica interna e juros desmedidos, com
tragicas conseqiiéncias a quaisquer previsbes sérias de gastos sociais no
orgamento néo restritas ao plano federal. Basta se atentar para as dividas
publicas dos estados mais desenvolvidos.

A descentralizacao, nesse cenario de perda da capacidade reguladora do
Estado, corre o risco de transmutar-se, em definitivo, em ponto crucial da
reforma de Estado de corte neoliberal, desarticulando todo e qualquer esforgo
no sentido de redefinicao de um pacto federativo democrético e cooperativo.
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