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ARRANJOS PARA OS MUNICIPIOS NO CAMPO DAS POLITICAS
PUBLICAS E GESTAO EDUCACIONAL

ARRANGEMENTS FOR MUNICIPALITIES IN THE FIELD OF PUBLIC
POLICY AND MANAGEMENT EDUCATION

Rosilene Lagares
Universidade Federal do Tocantins - UFT

RESUMO

Com o tema arranjos para 0s Municipios brasileiros no campo das politicas publicas e gestao
educacional a partir do final dos anos 1980, este artigo, resultado de estudo bibliografico e
documental, busca mapear/descrever as mudancas quanto a atuacdo dos Municipios na
definicdo de politicas publicas e na gestdo da educacdo em seus territorios, forjadas a partir do
final dos anos 1980 ao inicio do século XXI, sobretudo pelo contexto de abertura politica;
pelas normas; por atos do Conselho Nacional de Educacédo; por programas, projetos e acoes
de governos federais; e por acOes de entidades ligadas a educagcdo municipal. Da pesquisa
bibliografica, o trabalho registra que na historia da educacdo brasileira, o conteudo da
autonomia municipal ndo se mantém uniforme. No final dos anos 1980, na educacdo, 0s
Municipios vivenciam atribuicbes de sistema de ensino. Nos anos 1990, pelo menos
formalmente, a énfase e orientagdes técnicas voltam-se para o processo efetivo de
institucionalizacdo de sistemas municipais de educagdo/ensino e ao discurso da necessidade
da eficiéncia destes sistemas municipais. Nos anos 2000, continuam programas educacionais
de apoio aos Municipios e e fortalecida a defesa do Regime de Colaboracdo, para a
constituicdo dos sistemas municipais de educacdo/ensino. Entretanto, persistem problemas e
fragilidades histéricas quanto a atuacdo destas esferas federativas na institucionalizacdo da
educacdo municipal e, por conseguinte, na garantia do direito a educacéo.

Palavras-chave: descentralizacdo da educacdo, institucionalizacdo da educacdo municipal,
municipios

ABSTRACT

With the theme arrangements for Brazilian municipalities in the field of public policy and
education management from the late 1980s, this article is the result of bibliographic and
documental study, seeks to map/describe the changes regarding the role of municipalities in
the definition of public policies and management education in their territories, forged from the
late 1980s to the early twenty-first century, particularly by the context of political
liberalization; by the rules; by acts of the National Council of Education; for programs,
projects and activities of federal governments; and actions of entities linked by the municipal
education. The literature, the paper reports that in the history of Brazilian education, content
of municipal autonomy does not remain uniform. In the late 1980s, education, municipalities
experience assignments education system. In the 1990s, at least formally, the emphasis and
technical guidance turn to the actual process of institutionalization of municipal systems of
education / teaching and the need to address the efficiency of municipal systems. In the 2000s,
continuing educational programs to support municipalities and is strengthened defense
Contribution System, for the establishment of municipal systems of education/teaching.
However, problems persist and historical weaknesses with the performance of these federal
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spheres institutionalization of municipal education and, therefore, to guarantee the right to
education.

Keywords: decentralization of education, institutionalization of municipal education,
municipalities

Recebido em 14/09/2014. Aceito em 15/11/2014. Publicado em 14/01/2015.

INTRODUCAO

Com o tema arranjos para 0s Municipios brasileiros no campo das politicas publicas e
gestdo educacional a partir do final dos anos 1980, este artigo, resultado de estudo
bibliografico e documental, busca mapear/descrever as mudancas quanto a atuacdo dos
Municipios na definicdo de politicas publicas e na gestdo da educacdo em seus territorios,
forjadas a partir do final dos anos 1980 ao inicio do século XXI, em especial, pelo contexto de
abertura politica; pela Constituicdo Federal (CF) (Brasil, 1988); pelas Emendas
Constitucionais (EC) n- 14/96 (Brasil, 1996a), n° 53/06 (Brasil, 2006a) e n- 59/09 (Brasil,
2009); pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional (LDB) — Lei n 9.394/96 (Brasil,
1996b); pela Lei n° 9.424/96 (Brasil, 1996¢); pela Lei n- 11.494/07 (Brasil, 2007a); pelo
extinto Plano Nacional de Educacdo (PNE) (Brasil, 2001a); pelo PNE — Lei n° 13.005/14
(Brasil, 2014); por atos do Conselho Nacional de Educagdo (CNE); por programas, projetos e
acOes de governos federais voltados a maior atuacdo educacional dos Municipios; e por acoes
de entidades e setores ligados a educacédo municipal.

Com esta intencdo, mapear significa aqui mais uma descri¢do dos fendbmenos, nao se
dedicando, neste momento, a uma analise teérica mais aprofundada®. Descrever para a
possivel realizacdo de estudos e pesquisas acerca das relacGes entre Estado, sociedade e
educacdo, com foco na formulacdo, implementacdo e nos resultados de politicas publicas em
educacdo, procurando a articulacdo entre a gestdo local dos sistemas educacionais com as
politicas nacionais e (inter)nacional.

Para tanto, além desta introducéo, das consideracdes finais e das referéncias, o texto
esta estruturado em uma Unica se¢do, organizada em trés momentos, dos anos 1980 a segunda
década dos anos 2000, tratando da nova perspectiva politico-administrativa da educacao
municipal, com o processo efetivo de institucionalizacdo de sistemas municipais de

educacdo/ensino, e descrevendo varias orientacfes técnicas do governo federal, ditas como

! Para maior aprofundamento tedrico acerca das correlagdes de forgas que originam o quadro analisado ver
Lagares (2007).
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acOes de colaboragdo com os Municipios, as quais destacam a necessidade de eficiéncia no

campo da educacao.

PROCESSO EFETIVO DE INSTITUCIONALIZACAO DE SISTEMAS MUNICIPAIS
DE ENSINO/EDUCACAO: OUTRAS PERSPECTIVAS DE GESTAO

Observando as ideias de Pires (1999), ao longo da histdria brasileira, o contetdo da
autonomia municipal ndo se mantém uniforme, nem contrario aos interesses da Coroa e as
vicissitudes dos regimes, nem aos caprichos dos ditadores ou tecnocratas, como desenhado a

seguir cronologicamente.

Anos 1980 — Novas Atribui¢cdes Normativas as Esferas Publicas Municipais

No final dos anos 1980, em especial, pelas alteragbes provocadas com a promulgacao
da Constituicdo de 1988 (Brasil, 1988), o Municipio, no campo da educacdo, passa a contar
com novas atribuicdes, as de sistema de ensino/educacéo, como disposto em seu art. 211: “A
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboracao
seus sistemas de ensino: [...] 8 2° Os Municipios atuardo prioritariamente na educacao infantil
e no ensino fundamental.”

Segundo Saviani (1999), um sistema de ensino pressupde um conjunto de elementos
materiais (instituicGes de ensino) e ideais (leis e normas que regem as instituicoes
educacionais), cuja existéncia exige trés condi¢bes basicas, sendo o conhecimento dos
problemas educacionais de uma dada situacdo historico-geografica; o conhecimento, dentre
outras, das estruturas da realidade social, politica, cultural, religiosa; e uma teoria da educacao
para dar significado humano a tarefa de integrar os problemas e o conhecimento, indicando os
objetivos e 0s meios para uma atividade coletiva intencional.

A maior atuacdo municipal, ndo apenas no campo da educacdo, passa a ser defendida
em enfoques diferentes e sobre bases ideoldgicas distintas, ou como principio democratico ou
como principio de engenharia administrativa, objetivando a construcdo da eficiéncia na
prestacdo do setor publico. Essas ideias constituem o nucleo de sustentacdo do consenso sobre
a ideia do neomunicipalismo. Pires (1999, p. 149 e 152-153) sustenta, contudo, ser meramente
“aparente essa unidade em torno do municipalismo”, colocando sob foco o simulado consenso

relativo a autonomia do ente local, que, em sua adverténcia, “escamoteia um dissenso muito
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profundo”. Para ela, “o neomunicipalismo brasileiro ou o neolocalismo, como discurso
recorrente, ha de ser apreendido segundo conotagdes que Ihe emprestam os nucleos filoséficos
subjacentes, 0s quais, por sua vez, se inscrevem em genealogias intelectuais distintas”.

A tese da descentralizacdo, com a ideia de novas atribuices e autonomia aos
Municipios, é consenso, mas que deve ser vista a partir dos projetos que a sustenta:

A ideia de descentralizacdo é hoje lugar comum tanto em uma agenda
neoliberal quanto em uma agenda histérica, identificada com a social democracia,
uma agenda reformista e, ambas aquelas sdo simétricas dentro de uma tradicéo
neoliberal. A ideia da descentralizacdo, da devolucdo de funcfes e competéncias a
entes subnacionais, equivale a uma estratégia maior de retirada de parcela do poder
do Governo central. Este € o Leitmotiv da ideia da descentralizacdo. Da mesma
forma, dentro de uma agenda social democratica, historica, a ideia de
descentralizacdo € inteiramente diversa; aqueles que propugnam pela
descentralizagdo e pela autonomia local, em Gltima instancia, estdo postulando a
democratizacdo da gestdo e a ampliacdo do controle social. Na perspectiva da teoria
econdmica, 0 contraponto é o mercado como mecanismo locativo; sob a ética da
democratizacdo da gestdo, a participacdo do cidaddo tem o primado. Nesse sentido,
deve-se acreditar que, a luz dos paradigmas do Estado Democréatico de Direito, na
perspectiva da construcdo do Estado Constitucional, novo tratamento ha de ser dado
ao poder local, projetando-lhe forga proativa da mudanca do proprio Estado na
relacdo com a sociedade. (PIRES, 1999, p. 152-153).

Para Cury (2000, p. 07), “[...] ao invés de um sistema hierdrquico ou dualista,
comumente centralizado, a Constituicdo Federal montou um sistema de reparticdo de
competéncias e atribuicdes legislativas entre os integrantes do sistema federativo, dentro de
limites expressos, reconhecendo a dignidade e a autonomia préprias dos mesmos”. Contudo,
no campo da educacéo, esta mudanca ndo poderia acontecer “da noite para o dia”, pois “fazia-
se necessario um tempo de transicdo até porque a lei de diretrizes e bases da educacdo
nacional, que viria no sentido de especificar competéncias e atribuicdes, s6 foi aprovada no
final de 1996

Anos 1990 — Discurso de Transicdo entre Delegacdo e Autonomia/Colaboracéo

A partir dos anos 1990, o Municipio é sensivelmente afetado pelo marcante fendmeno
de complexificacdo social que impds a densificacdo de demandas e relacdes em ambito local e
pela tendéncia globalizante da economia e da cultura (Pires, 1999). Novas politicas voltadas
para a atuacdo municipal sdo adotadas, embora suas motivacGes fossem diversas das que

prevaleceram no processo constituinte na segunda metade dos anos 1980 (Souza, 2004), que
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se aproximavam mais da defesa da democratizacdo da gestdo e da ampliacdo do controle
social.

Em se tratando da educacdo sob a responsabilidade dos Municipios, vivencia-se um
periodo de transicdo entre uma cultura integrada, ou de subsistema, ou de delegacdo para uma
cultura de autonomia e de colaboracéo, pelo menos formalmente.

No Pais, a ideologia neoliberal conquista os espacos politicos e passa a imprimir novas
diretrizes as acbes governamentais. Dentre elas, destaca-se a proposta de descentralizacdo
politica, com implicacGes diretas nas politicas publicas para a educacdo formal (LAGARES,
1998).

Contudo, segundo Lagares (1998, p. 168):

Em termos tedricos, toma-se como pressuposto que centralizacdo e
descentralizacdo totais sdo apenas polos ideais tal como apontado por Bobbio
(1995). Entende-se, também, ser necessario analisar todas as determinagOes
politicas, econdmicas e sociais, a fim de compreender as possibilidades e os limites
de uma descentralizacdo democratica. Contudo, parecem estar postas brechas para
certa manipulacdo conceitual e instrumental da meta descentralizagdo, uma vez que
ela pode ser defendida quando oportuno e conveniente.

Nesse contexto, a descentralizacao aparece, entdo, como parte do processo de reforma
do Estado, como assinala Pereira (2001).
Reforma que significa, para Anderson (1995, p. 01), a0 mesmo, tempo, manter um

Estado forte, por um lado, € minimo, por outro:

[...] manter um Estado forte, sim, em sua capacidade de romper o poder dos
sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em todos 0s gastos sociais e nas
intervencdes econdmicas. A estabilidade monetéria deveria ser a meta suprema de
qualquer governo. Para isso seria necessaria uma disciplina orgamentéria, com a
contencdo dos gastos com bem-estar, e a restauracdo da taxa "natural” de
desemprego, ou seja, a criagdo de um exército de reserva de trabalho para quebrar os
sindicatos. Ademais, reformas fiscais eram imprescindiveis, para incentivar os
agentes econdmicos. Em outras palavras, isso significava reducbes de impostos
sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas. Desta forma, uma nova e
saudavel desigualdade iria voltar a dinamizar as economias avancadas, entdo as
voltas com uma estagflacdo, resultado direto dos legados combinados de Keynes e
de Beveridge, ou seja, a intervencgdo anticiclica e a redistribuicdo social, as quais
haviam tdo desastrosamente deformado o curso normal da acumulacdo e do livre
mercado. O crescimento retornaria quando a estabilidade monetéria e os incentivos
essenciais houvessem sido restituidos.

Com isso, as politicas educacionais sdo profundamente afetadas pelo esgotamento do

projeto desenvolvimentista e modernizador implementado entre 1920 a 1970 e 1980, e pela

globalizacdo da economia. E, a denominada descentralizacdo, promovida nos anos 1990, ndo
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corresponde as demandas de ampliacdo das praticas democréticas e de maior autonomia,
como a expectativa das forgas progressistas dos anos 1980. Os processos de municipalizagdo
intensificados no periodo, como parte das politicas de descentralizacdo, caracterizam-se muito
mais como praticas de desconcentracdo, uma vez que nao agregam a capacidade de tomada de
decisdo politica e financeira das esferas municipais, servindo para a manutencao das relacbes
de submissdo entre entes federados.

A partir de 1995, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), em um
processo de reformas em todos os setores da educacdo, a descentralizacdo das politicas
educacionais €, mais uma vez, defendida como uma das estratégias mais importantes para a
eficiéncia do sistema de ensino e a reforma anunciada ganha concretude (Shiroma, 2000).

Nesse periodo governamental, acentua-se o apoio do Banco Mundial a medidas
educacionais de carater descentralizador como um dos eixos da reforma do sistema escolar.
As analises do Banco apontam a forma de organizacdo dos sistemas de educacdo como um
dos principais obstaculos para a melhoria da sua qualidade, tendo em vista, sobretudo os
custos, considerados elevados, de manutencdo de um sistema centralizado. Assim, um dos
eixos essenciais para a melhoria da qualidade das escolas fundamentais € a descentralizacéo,
sobretudo no tocante a aplicacdo de recursos financeiros, como estratégia de construcdo de
escolas eficazes, fortalecendo-se a autonomia (Peixoto, 1999).

Os novos marcos legais, derivados da CF de 1988, colocam a referida questdo no
centro das atencdes, a0 mesmo tempo em que sdo introduzidas alteragBes significativas no
quadro de distribuicdo de poderes, responsabilidades e recursos entre as esferas
governamentais. A descentralizacdo passa a ser apontada, também, como saida para o impasse
politico-institucional do Estado brasileiro, acusado de excessivamente centralizador e, por
iSs0, incapaz para responder as mais prementes e agudas demandas de boa parte da populacéo,
sobretudo em relacdo ao atendimento de suas necessidades basicas (Peixoto, 1999).

A introducdo de medidas indutoras de descentralizacdo ocorre em um contexto em que
0 Estado procura transferir atribuicbes que desonerassem o custo dos servigos prestados e
recompusesse sua capacidade de promover investimentos produtivos. A revalorizacdo dos
governos locais na América Latina guarda sua origem, simultaneamente, nos processos de
redemocratizacdo impulsionados a partir do final da década de 1970 e na reestruturacéo
produtiva por que passa a economia desde aquele periodo. Essa revalorizagcdo/reestruturacao
produz, por sua vez, um duplo movimento: de um lado, a redefinicdo das bases de intervencéo

do Estado na esfera social e, de outro, as mudangas organizacionais e de gestdo no setor
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publico. Essa tendéncia de revalorizacdo € acompanhada, ainda, por nova sistematica de
relacionamento entre os setores publico estatal, publico ndo governamental e privado (Duarte,
2003).

Em 1996, é aprovada a LDB/96, Lei n- 9.394 (Brasil, 1996b, art. 8 ao 20) que,
também, reforca o discurso da descentralizacdo na educacdo ao destacar o regime de
colaboracéo, a gestdo democréatica do ensino publico, a organizagdo de Sistemas Municipais
de Ensino e as competéncias dos estabelecimentos de ensino e dos docentes.

Entretanto, esta Lei traz elementos novos para esta discussdo, ao permitir que oS
Municipios se integrem ao sistema estadual ou componham com este um sistema unico de
educacdo basica (Brasil, 1996b, art. 11).

Mesmo que a ideia de institucionalizacdo do sistema municipal de ensino/educacao
tenha aparecido na CF de 1988 (Brasil, 1988), na conjuntura de implantagéo, ¢ a LDB/96 que
coloca, pela primeira vez de forma efetiva no pais, com a explicitacdo de algumas de suas
competéncias, a questdo relativa aos sistemas de ensino/educacdo no ambito dos Municipios
(art. 8); regulamenta o processo de institucionalizacdo efetiva de Sistemas Municipais de
Educacdo (arts. 8, 11, 18 e 89); reitera o disposto na CF (Brasil, 1988) quanto & possibilidade
da organizagdo de sistemas de educacdo pelos Municipios (art. 8°); apresenta trés possiveis
opcdes aos Municipios para organizarem a educacdo sob sua responsabilidade: processo de
institucionalizacdo efetiva de sistemas proprios de educagdo; conservacdo das redes
municipais de ensino integradas ao Sistema Estadual de Educacao; composicao de um sistema
Unico de educacdo basica que integre as responsabilidades educacionais do estado e do
Municipio (art. 11); respalda-se na CF (Brasil, 1988, art. 30, incisos I e II; art. 211; art. 212,
paragrafo 2°) para definir as atribuicdes dos Municipios de baixar normas complementares ao
seu sistema, bem como de autorizar, credenciar e supervisionar (art. 18); trata da inclusdo das
creches e pré-escolas nos sistemas de educacao (art. 89).

A EC n" 14/96 (Brasil, 1996a) e a Lei n- 9.424/96 (Brasil, 1996c) que a regulamenta
constituem-se em mecanismos definidores da expansdo de sistemas e redes municipais de
educacdo no pais, ao subvincular um percentual dos recursos tributarios dos Municipios,
destinados a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino como um todo ao ensino
fundamental. E, ainda, reorganizar as competéncias dos entes federados atribuindo aos
Municipios, além da obrigacdo com o ensino fundamental (em colaboracdo com o Estado), a

responsabilidade pela educacao infantil, e ndo apenas com o ensino pré-escolar.
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Segundo Souza e Faria (2004), a EC n- 14/96 (Brasil, 1996a) propde a criagdo do
Fundef como estratégia para garantir as condi¢Ges financeiras de funcionamento deste novo
sistema de educagdo. Tanto a CF quanto a LDB/96 (Brasil, 1996b) e a Lei n- 9.424/96 (Brasil,
1996¢) indicam aspectos em que a colaboragéo entre os entes federados deve ser observada,
sobretudo em relacdo a divisdo de encargos, de planejamento e de normatizacdo. Entretanto, o
aumento da participacdo do Municipio na manutencéo e desenvolvimento da educagdo escolar
ndo pode ser considerado como indicador da melhoria da qualidade e de uma maior
racionalizacdo do provimento dos servi¢os educacionais publicos no pais, conforme criticas
realizadas por pesquisadores e entidades de classes, como a Undime. O aumento da
participacdo dos Municipios no sistema de educacdo do pais ndo garante a qualidade do
ensino, nem mesmo em sua capacidade de atendimento ao conjunto de demandas
educacionais locais reprimidas e emergentes.

Em 1997 o governo federal implanta o projeto Fundo de Fortalecimento da Escola
(Fundescola), enfatizando a implementacdo de Sistemas Municipais de Educacdo e a maior
atuacéo das proprias escolas (Rodrigues e Braga, 1998).

O Fundescola, por sua vez, institui um programa de capacitacdo e fonte de consultas
para os dirigentes municipais de educacdo, o Programa de Apoio aos Secretarios Municipais
de Educacéo (Prasem) (com edicdes em 1997, 1999 e 2001), para fazer frente as mudancas na
legislacdo que afetam a educacéo e o papel e responsabilidades deste dirigente.

O Prasem (Brasil, 2001b, p. 61) ressalta o processo de institucionalizacdo efetiva do
Sistema Municipal de Educacgdo, “como resultado da conquista da autonomia municipal em
educagdo”, destacando a necessidade da estruturacéo e funcionamento da educacéo em regime
de colaboracéo.

Com base no raciocinio anteriormente exposto, Sarmento (2004) argumenta que 0S
anos 1990, em razdo de um ajuste econdmico, sdo marcados pela énfase a descentralizacdo
como modelo, pela influéncia de organismos internacionais na politica educacional de varios
paises. E, para sobreviver a concorréncia do mercado, “mecanicamente [...] atribuiu-se a

educagdo o condido de sustenta¢do da competitividade” (Shiroma, 2000, p. 56).
Anos 2000 — Enfase na Gestdo da Educacio Municipal por Meio de Sistemas Proprios

O CNE, sobretudo na ultima década, também, tem emitido atos normativos com o

objetivo de estimular e apoiar a atuacdo dos Municipios na organizacdo e na gestdo da
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educagdo brasileira, ou melhor, no processo efetivo de institucionalizacdo de sistemas
municipais de ensino/educacdo. Cury (2000a), no Parecer CNE/CEB n- 30/2000 (Brasil,
2000a), esclarece que, em paises de natureza federativa, como o Brasil, a aplicacdo da lei e
das normas sempre deve se dirigir a situacdes especificas. No que tange a organizacéo e a
gestdo da educacdo, as questdes controversas devem ser resolvidas pelo CNE, cuja
competéncia legal esta estabelecida no art. 90 da LDB/96 (Brasil, 1996a) e, também, na Lei n-
9.131/95 (Brasil, 1995), que incumbe a CEB de analisar as questdes relativas a aplicagdo da
legislacéo referente & educacéo basica.

Em 2001, o PNE (Lei n° 10.172/2001 revogada) (Brasil, 2001a, arts. 2°, 3", 5, 6°)
explicitava as atribuices dos Municipios, bem como a obrigatoriedade da elaboracéo,
implantacdo, implementagdo e avaliagdo dos Planos Municipais de Educagdo. Neste texto,
estd explicitada a responsabilidade dos Municipios desde a definicdo de seus objetivos e
prioridades, ao enfatizar atribuicfes, como a garantia de ensino fundamental obrigatdrio de
0ito anos a todas as criangas de sete a quatorze anos e a todos 0s que a ele ndo tiveram acesso
na idade propria ou que ndo o concluiram, assegurando-lhes o ingresso, a permanéncia e a
conclusdo; a erradicacdo do analfabetismo; a ampliacdo do atendimento nos demais niveis de
ensino, incluindo-se a educacéo infantil; a extensdo da escolaridade obrigatoria para criancgas
de seis anos de idade; a valorizacdo dos profissionais da educacdo; o desenvolvimento de
sistemas de informacdo e de avaliacdo em todos os niveis e modalidades de ensino.

Em 2003, o governo federal, por meio da Coordenacdo Geral de Articulacdo e
Fortalecimento Institucional dos Sistemas de Ensino do Ministério da Educacdo (MEC),
implanta outro programa voltado para a educacdo municipal, o Pr6-Conselho (Brasil, 2005),
com o objetivo de ampliar a capacidade de entendimento e de atuacdo dos conselheiros
municipais de educacdo, implantando Conselhos Municipais de Educacdo (CMES) onde nédo
existem e fortalecendo os ja existentes.

A partir de 2005, o MEC, tendo em vista sua responsabilidade de assisténcia técnica
aos Municipios, implanta outros programas, em especial, para apoio ao processo de
institucionalizacdo efetiva de Sistemas Municipais de Educacdo. Destacam-se o Programa de
Apoio aos Dirigentes Municipais de Educacdo (Pradime) (Brasil, 2006b), o Programa de
Fortalecimento Institucional das Secretarias Municipais de Educacfo do Semi Arido (Brasil,
2007b), o Programa de Fortalecimento dos Conselhos Escolares (Brasil, 2004a) e o Programa

de Formacdo de Funcionarios da Educacdo (Pro-Funcionério) (Brasil, 2006c).
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O Pradime retoma 0s objetivos do Prasem (Brasil, 2001b) com nova denominacao e
contetidos atualizados e ampliados. A atual denominagdo constitui uma especial deferéncia a
Undime. Ja os conteldos avangam em direcdo ao contexto educacional da atualidade,
incorporando acumulos das diferentes edi¢des do Prasem.

O Pradime tem como objetivo o fortalecimento da atuagdo do dirigente municipal de
educacéo frente a gestdo publica, tendo como ponto de partida sua formacao continuada.

Em 2006, a EC n- 53 (Brasil, 2006a, arts. 7° e 208) faz alteracdes significativas em
aspectos que envolvem, também, atribuicdes dos Municipios com a educagdo, como a
organizacdo da educacdo infantil, que passa a agregar as criancas até 0s cinco anos de idade e,
em consequéncia, a ampliacdo da duracdo do ensino fundamental para nove anos, niveis de
educacéo e ensino sob a responsabilidade do Municipio.

Aborda a temaética do regime de colaboracdo, que passa a exigir leis complementares
para fixar as normas para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios; e concentra como prioridade a atuagdo do Poder Publico no atendimento ao
ensino regular na educacao basica publica (Brasil, 20064, arts. 23 e 211).

Ha modificacdes em relacdo a tematica dos profissionais da educacéo escolar publica
(art. 206); do financiamento da educacdo (Brasil, 2006a, arts. 212 e 60 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias).

Em 2006, o CNE/CEB por meio do Parecer n- 42 (Brasil, 2006d, p. 3) responde
consulta a respeito do sistema municipal de ensino, com voto da Camara aprovando-a por
unanimidade. Neste ato, o relator reforca as vantagens do sistema municipal de ensino para a
educacdo no Municipio, destacando, dentre outros, a proximidade com a realidade.

Em 2007, a Lei n- 11.494/07 (Brasil, 2007a, art. 37), que regulamenta o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb), dispde sobre conselhos para o acompanhamento, controle social,
comprovacdo e fiscalizacdo dos recursos dos Fundos; o Conselho Municipal de Educacdo; a
necessaria melhoria da qualidade do ensino (art. 38); planos de carreira e remuneracdo dos
profissionais da educacdo basica (art. 40); piso salarial profissional nacional para o0s
profissionais do magistério publico da educacdo bésica (art. 41).

Ainda em 2007, o MEC apresenta o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE)
(Brasil, 2007¢), uma politica de governo, tendo a viséo sistémica, a territorialidade e o regime

de colaboracéo e responsabilizacdo como um dos seus seis pilares de sustentacéo.
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O PDE coloca a disposi¢do dos Estados, Municipios e Distrito Federal, instrumentos
eficazes de avaliacdo e de implementacdo de politicas de melhoria da qualidade da educacéo,
sobretudo da educacéo basica publica.

O Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo, um programa estratégico do
PDE, inaugura um novo regime de colaboragdo conciliando a atuacdo dos entes federados
sem lhes ferir a autonomia, por meio de um compromisso fundado em vinte e oito diretrizes
(Brasil, 2007d).

A partir da adesdo, dita voluntéria, ao Plano de Metas, os Estados, Municipios e
Distrito Federal passaram a elaboracdo de seus respectivos Planos de AcBes Articuladas
(PAR), que deveriam ser apresentados ao MEC. Para este planejamento, seria necessario um
diagnostico quantitativo e qualitativo da realidade educacional local, considerando as
dimensdes gestdo educacional, formacdo de professores e de profissionais de servigo e apoio
escolar, praticas pedagdgicas e avaliacdo e infraestrutura fisica e recursos pedagogicos
(Brasil, 2013).

Em 2009, outra modificacdo nas normas relacionadas a educacdo, a EC n° 59/09
(Brasil, 2009), impacta mais uma vez a gestdo municipal, abordando a tematica da
universalizagdo do ensino obrigatorio, que é ampliado para as idades de quatro a dezessete
anos, inclusive para todos os que a ele ndo tiveram acesso na idade propria, bem como
ampliando a abrangéncia dos programas suplementares de material didatico e escolar,
transporte, alimentacéo e assisténcia a salde para todas as etapas da educacdo basica.

Outra modificacdo, atendendo a uma reivindicacdo historica, € o estabelecimento
constitucional do sistema nacional de educacédo, articulado pelo plano nacional de educacao,
com gestdo em regime de colaboracdo por meio de acGes integradas dos poderes publicos das
diferentes esferas federativas (Brasil, 2009, art. 214).

A Emenda, também, trata de aspectos referentes ao financiamento da educacdo,
explicitando o estabelecimento de meta de aplicacédo de recursos publicos em educagdo como
proporcao do produto interno bruto. Ainda, que os recursos financeiros devem assegurar
prioridade ao atendimento das necessidades do ensino obrigatério, no que se refere a
universalizacdo, garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de
educacdo (Brasil, 2009, art. 3° e 4°).

Também em 2009, para a realizacdo da Conferéncia Nacional de Educacdo em 2010

(Conae-2010), o MEC apresenta a proposta para que 0s Municipios brasileiros realizem suas
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Conferéncias Municipais de Educacdo e/ou Intermunicipais. Mecanismo de gestéo
democrética que ndo é utilizado por todos os territérios municipais.

Em 2010, o PL de PNE n- 8.035/10 (Brasil, 2010, arts. 7°, 8, 99), enfatiza o regime de
colaboracdo para a consecucdo de suas metas; cita a necessidade da adocdo de medidas
adicionais em ambito local ou de instrumentos juridicos que formalizem a cooperagéo entre 0s
entes federados, podendo ser complementadas por mecanismos nacionais e locais de
coordenacdo e colaboracao reciproca; enfatiza a necessidade da negociacdo permanente entre
os entes federados, o que poderd ser materializado por meio da criacdo de uma instancia
permanente de negociacdo e cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios; e reforca a proposta de arranjos de desenvolvimento da educacdo (ADE) para o
fortalecimento do regime de colaboracéo entre os Municipios; afirma o dever dos Municipios
de elaborar ou adequar seus planos de educacdo em consonancia com o nacional; define que
0s Municipios deverdo aprovar leis especificas para os seus sistemas de ensino, disciplinando
a gestdo democratica da educagdo em seus respectivos ambitos de atuacao.

No MEC, em 2011, é criada a Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino
(Sase) com as atribuicdes especificas de apoiar o desenvolvimento de a¢des para a criacdo de
um sistema nacional de educacgdo, aprofundando o regime de cooperacdo entre 0s entes
federados; assistir e apoiar o Distrito Federal, os Estados e os Municipios na elaboracéo,
adequacdo, acompanhamento e avaliacdo democratica de seus planos de educacdo em
consonancia com o estabelecido no PNE, bem como no aperfeicoamento dos processos de
gestdo na area educacional; e promover a valorizacdo dos profissionais da educacao, apoiando
e estimulando a formacao inicial e continuada, a estruturacdo da carreira e da remuneracao e
as relacBes democraticas de trabalho.

Também, em 2011, o MEC apresenta aos Municipios dois documentos para subsidiar
a atualizacdo e reestruturacdo de seus PARs para o periodo de 2011 a 2014, sendo
“OrientacOes para elaboracdo do Plano de Acdes Articuladas (PAR) dos Municipios (2011-
2014)” (Brasil, 2011a) ¢ “Guia Pratico de A¢des” (Brasil, 2011b), para orientar a defini¢do de
acOes que compordo os PARs dos Municipios para o periodo de 2011 a 2014, com todos 0s
programas disponibilizados pelo Ministério e suas autarquias, com acgdes de assisténcia
técnica e/ou financeira do MEC e que podem ser solicitados pelos Municipios em seus
respectivos Planos, aléem de subag¢6es com execuc¢do pelo proprio Municipio.

O CNE/CEB aprova o Parecer n° 9/2011 (Brasil, 2011c, p. 5), com analise de proposta

de fortalecimento e implementagdo do regime de colaboracdo mediante ADE. Os relatores
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partem da premissa que estes arranjos “[...] sdo uma das possibilidades do regime de
colaboracéo entre os Municipios com a participacdo do Estado e Unido, e que tem potencial
de contribuir eficazmente para assegurar o direito a educacdo de qualidade social e a
desenvolvé-la em determinado territorio [...].”

Para justificar os ADES, ressaltam que “Apesar dos sucessos dos fundos federativos
para a educacgdo, ndo se pode esconder, infelizmente, os problemas que ainda persistem nos
planos intra e intergovernamental.” (p. 7).

Para tanto, apontam que um dos caminhos para sobrepor o contexto de
descontinuidade, auséncia de quadros técnicos em boa parte dos Municipios, estratégias de
cooperatividade horizontal, é pensar a educacdo no contexto da articulacdo territorial no
modelo de consorciamento.

O CNE/CEB disp6e sobre a implementacdo do regime de colaboracdo mediante o
ADE na Resolugdo n- 1/12 (Brasil, 2012), argumentando que s&o instrumentos de gestdo
publica para a melhoria da qualidade social da educagdo, em determinado territorio, bem
como para contribuir na estruturacdo e aceleracdo de um sistema nacional de educacédo, por
meio de uma colaboracdo territorial horizontal articulada com o tradicional regime de
colaboracdo vertical; da descentralizacdo; do fortalecimento da cooperacdo e do
associativismo para a eliminacdo ou reducdo das desigualdades regionais e intermunicipais
em relacdo a educacéo basica; do fortalecimento da democratizacao das relagdes de gestdo; de
um sistema de planejamento e de avaliacdo integrados; da eficiente aplicacdo dos recursos de
forma solidaria para fins idénticos ou equivalentes; da prestacdo associada de servicos; da
estruturacdo de planos intermunicipais de educacéo; e da consideracdo de tais planos, como
referéncia, para a elaboracdo, execucdo e avaliacdo dos projetos politico pedagdgicos das
instituicbes educacionais. Isto, com o objetivo de assegurar o direito a educacao de qualidade,
garantindo acesso, permanéncia, aprendizagem e conclusdo dos estudos; e ao
desenvolvimento territorial e geopolitico (Brasil, 2012).

Também, em 2012, das discussbes e sistematizacOes resultantes da Conae-2010,
resultou o Documento Deliberaces Conae (Brasil, 2012) com uma sintese de suas
deliberacBes, segundo a pertinéncia da iniciativa das acdes propostas. Para 0s Municipios
podem ser destacados: a propria organizacdo e ou fortalecimento do sistema municipal de
educacdo em coeréncia e articulacio com o sistema nacional de educacdo; elaboracao,
implementacdo e avaliacdo, com ampla, efetiva e democratica participacdo social, do plano

municipal de educacdo; criagdo, consolidacdo e fortalecimento do conselho municipal de
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educacdo como 6rgdo autbnomo (dotagdo orcamentéria e autonomia financeira e de gestdo),
plural (constituido de forma paritaria, com ampla representacdo social) e com funcGes
deliberativa, normativa e fiscalizadora; garantia de padrdes minimos de qualidade nas
instituicbes educacionais municipais; definicdo de diretrizes curriculares do sistema;
promocado da gestdo democratica no seu sistema de ensino por meio de mecanismos proprios;
valorizagdo dos profissionais da educacdo; processo de avaliacdo de problemas de
aprendizagem e desenvolvimento das instituicdes educativas; ampliacdo da jornada escolar,
com garantia de tempos e espacos adequados as atividades educativas; criacdo do Férum
Municipal de Educagdo; institucionalizacdo das conferéncias municipais de educacéo,
antecedendo as conferéncias estaduais; ampliacdo e universalizagdo gradativa do acesso ao
direito a educacdo de qualidade a criangas de zero a trés anos de idade e o atendimento
obrigatério das matriculas de quatro e cinco anos na pre-escola, de forma a ndo cindir a
educacdo infantil; ingresso no ensino fundamental a partir dos seis anos de idade (completos
ou a completar no inicio do ano letivo); adequagdo dos espacos fisicos, mobiliario e material
didatico pedagadgico para a educagéo infantil e o ensino fundamental, considerando o custo-
aluno/a e os referenciais de qualidade; atendimento a educacdo de jovens e adultos com
isonomia de condi¢bes em relacdo as demais etapas e modalidades da educacdo basica;
transformacdo do sistema de ensino em um sistema inclusivo; disseminacdo do uso das
tecnologias e contetdos multimidiaticos para todos atores envolvidos no processo educativo;
redimensionamento, em uma concepc¢ao ampla de curriculo, das formas de organizacao e de
gestdo do tempo e do espaco pedagogico, registrados no projeto politico-pedagdgico;
renovacdo e manutencdo das bibliotecas na educacdo basica; adocdo de acdes afirmativas
voltadas para 0 acesso e a permanéncia de grupos sociais e étnico-raciais com historico de
exclusdo e discriminacdo; definicdo e implementacdo de uma politica de valorizacdo dos
profissionais da educacdo no Municipio; ampliacdo do investimento em educacéo publica em
relacdo ao produto interno bruto; justica social, educacédo e trabalho, inclusdo, diversidade e
igualdade (quanto as relagdes étnico-raciais, a educacdo quilombola, a educacdo especial, a
educacdo do campo, a educagdo indigena, a educacdo ambiental, a género e diversidade
sexual, a criancas, adolescentes e jovens em situacdo de risco, a formacdo cidadd e
profissional, a educacédo de jovens e adultos, a educacao prisional, a educacdo dos pescadores,
a educacao em direitos humanos, a educacao religiosa) (Brasil, 2012).

O Documento Referéncia para a Conae-2014 (Brasil, 2013), construido pelo Férum

Nacional de Educagao, intitulado “O PNE na Articulagdo do Sistema Nacional de Educacao:
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participagdo popular, cooperagao federativa e regime de colaboragdo”, apresenta, apos cada
eixo tematico, um quadro com proposicdes e estratégias, indicando as responsabilidades,
corresponsabilidades, atribuicbes concorrentes, complementares e colaborativas dos entes
federados tendo por principios a garantia da participacdo popular, a cooperacdo federativa e 0
regime de colaboracdo, esperando contribuir para o planejamento e a organicidade das politicas,
especialmente para a elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo dos planos de educacdo pelos
entes federados.

O MEC, por meio da Sase, deflagrou em 2013, como uma das a¢des neste Regime de
Colaboracéo, apoio técnico no processo de elaboracdo ou adequacdo dos planos municipais (e
estaduais) de educacdo, visando ao alcance das metas e a implementacdo das estratégias do
PNE — Lei n° 13.005/14 (Brasil, 2014, Art. 7°), considerando que, com base neste PNE,
“Cabera aos gestores federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal a adocdo das
medidas governamentais necessarias ao alcance das metas previstas [...]".

Neste processo de colaboracdo, os Estados e Municipios participardo de instancia
permanente de negociacdo e cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios; poderdo adotar medidas adicionais ou instrumentos juridicos que formalizem a
cooperacao entre os entes federados, podendo ser complementadas por mecanismos nacionais
e locais de coordenacdo e colaboracdo reciproca; deverdo instituir instancias permanentes de
negociacdo, cooperacdo e pactuacdo em cada Estado; os Municipios poderdo adotar os
arranjos de desenvolvimento da educacdo (ADEs); deverdo elaborar seus correspondentes
planos de educacdo, ou adequar os planos ja aprovados em lei, em consonancia com as
diretrizes, metas e estratégias previstas no PNE; por fim, nos planos, construidos com a ampla
participacdo da sociedade, os referidos entes federados deverdo assegurar a articulacdo das
politicas educacionais com as demais politicas sociais, particularmente as culturais; considerar
as necessidades especificas das populacdes do campo e das comunidades indigenas e
quilombolas, asseguradas a equidade educacional e a diversidade cultural; garantir o
atendimento das necessidades especificas na educacdo especial, assegurado o sistema
educacional inclusivo em todos os niveis, etapas e modalidades; promover a articulacédo
interfederativa na implementacéo das politicas educacionais (Brasil, 2014, Art. 7).

O atual PNE — Lei n° 13.005/14 (Brasil, 2014) define diretrizes que, por conseguinte,
também, sdo de responsabilidade dos Municipios, sendo erradicacdo do analfabetismo;
universalizacdo do atendimento escolar; superacdo das desigualdades educacionais, com
énfase na promocdo da cidadania e na erradicacdo de todas as formas de discriminacgéo;

melhoria da qualidade da educacgdo; formacao para o trabalho e para a cidadania, com énfase
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nos valores morais e éticos em que se fundamenta a sociedade; promocdo do principio da
gestdo democrética da educacdo publica; promogcdo humanistica, cientifica, cultural e
tecnoldgica do Pais; estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educacdo
como proporc¢do do Produto Interno Bruto (PIB), que assegure atendimento as necessidades
de expansdo, com padrdo de qualidade e equidade; valorizagdo dos (as) profissionais da
educacdo; promocdo dos principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade e a
sustentabilidade socioambiental (Brasil, 2014).

Neste Plano, os sistemas de ensino dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
deverdo criar mecanismos para 0 acompanhamento local do alcance de suas metas e de seus
planos plurianuais, em regime de colaboracéo (Brasil, 2014, Art. 7-, §3°).

Os sistemas de ensino deverdo, também, aprovar leis especificas disciplinando a
gestdo democratica da educacdo ptblica (Brasil, 2014, Art. 9°)

Como se observa, nesse contexto, sobressai a tematica do regime de colaboracéao e, no
caso dos Municipios, com forca a proposta dos ADEs. Entretanto, ha criticas as estes
Arranjos, como mostra Araujo (2012, p.2), em trabalho intitulado “Federalismo cooperativo e
arranjos de desenvolvimento da educacdo: o atalho silencioso do empresariado para a
definicdo e regulamentacdo do regime de cooperagao”, ressalta que “[...] os ADE’s
apresentam um potencial maior de fragmentacdo do que de integracdo e desenvolvimento
nacional, requeridos para a constituicdo de um sistema nacional de educacao” e alerta que
“[...] é preciso reafirmar a necessidade de regulamentar o regime de colaboracdo por Lei
Complementar tal como preconizado pelo Paragrafo Unico do Artigo 23 da Constituicdo
Federal de 1988”.

Outro aspecto de essencial compreensdo € que os Municipios, independentemente de
sua opcao organizacional e condicdo financeira ou técnica, deverdo atuar diretamente na
definicdo de politicas publicas e na gestdo da educacédo infantil e do ensino fundamental, com

suas modalidades.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao mapear/descrever as mudancas quanto a atuacdo dos Municipios na definicdo de
politicas publicas e na gestdo da educacdo em seus territorios, o trabalho registra que na
historia da educacao brasileira o contetdo da autonomia municipal ndo se mantém constante

e, pelo menos formalmente, h4 énfase a uma mudanca de comportamento dos Municipios,
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para que atuem na garantia do direito a educacdo, sobretudo criando seus sistemas proprios de
ensino. E, com a aprovacdo de outro PNE, dispondo diretrizes, metas e estratégias para a
educacdo brasileira, os Municipios deverdo cumprir suas atribuicbes de modo a atingir o
objetivo educacional nacional.

Entretanto, persistem problemas e fragilidades historicas quanto a atuacdo destas
esferas federativas na institucionalizacdo da educagdo e, como consequéncia, na garantia do
direito a educacdo. Isto é, mesmo que a Constituicdo Federal de 1988 tenha ampliado a
autonomia de gestdo nos territérios municipais, é preciso lembrar que da heranga politico-
administrativa do ciclo autoritario desenvolvimentista, com um alto grau de desigualdade
material e institucional existente entre os sistemas de ensino. Assim, a despeito desta “onda
enfatica”, diga-se assim, considera-se pertinente a observacdo dos sujeitos responsaveis por
estes processos de organizacdo, gestdo e institucionalizacdo da educacdo e dos contextos
territoriais com seus “tamanhos”, que ndo sdo “Gnicos”, com suas especificidades e condicoes
financeiras.

E pertinente observar, também, o conhecido “jogo de empurra”! Situagdo historica que
pode ser amenizada com mais responsabilidade educacional de cada uma das trés esferas
publicas. Ainda, as correlagcdes de forgas que originam o quadro descrito.

Agregado a isto, ndo é possivel apreender que as orientacdes técnicas para tal atuacgéo,
em especial, no formato de sistema proprio, sejam suficientes. Assim, no contexto atual, esta
situacdo carece de discussdo em todos os espacos, do Poder Publico até a academia.

A partir das informacdes do texto, faz-se necessaria a discussdo dos limites e das

possibilidades da dindmica econémica, social, cultural e politica das esferas municipais.
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