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RESUMO

Este estudo, fundamentado na Teoria do Discurso de Laclau e Mouffe, considera
uma politica como estrutura discursiva que fixa significados no jogo entre forcas
sociais e politicas em acdo. Nessa perspectiva, analisa o0 FUNDEF - Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério -
politica de descentralizacdo do financiamento, como mecanismo de democratizagdo da
politica educacional. Opde-se assim, a visdo corrente que o restringe a logica racional-
tecnocratica e como expressao do neoliberalismo. Para tanto, recorre a abordagem
metodoldgica da Anélise de Discurso Textualmente Orientada (ADTO) de Fairclough,
explorando a interdiscursividade, a intertextualidade e o discurso como pratica social
em documentos e entrevistas. Tem como campo de investigacdo Minas Gerais e
Paraiba e os municipios de Belo Horizonte, Contagem, Jodo Pessoa e Conde,
selecionados em funcdo das diferencas observadas na implementacdo do FUNDEF,
entre 1998-2002. A anélise se centra nos processos de ressignificacdo operados por
entidades, dirigentes e conselheiros. Aderéncias, resisténcias e antagonismos foram
apreendidos a exemplo da transformacdo do aluno em dinheiro redefinindo o sentido
de acesso a escola como direito social basico, o que daria substrato ao Fundo como
politica neoliberal. Por outro lado, a ampliacdo do sentido de escolaridade obrigatoria,
bem como mudangas nas formas de exercicio de poder, introducdo de praticas
compartilhadas de gestdo, reconhecimento da importancia da participacdo da sociedade

civil constituem indicios do carater democratizante do FUNDEF.
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ABSTRACT

This study, based on Laclau’s and Mouffe’s Discourse Theory, regards a
policy as a discoursive structure that fixes meanings in the game between social forces
and policies in action. From this perspective analyses the FUNDEF - Fund of
Maintenance and Development of the Primary School and Teachership Valorization -,
financing decentralization policy, as a mechanism of school democratization. Opposes,
thus, the present vision that restrict it to the technocratic-rational logic as a
neoliberalism expression. In order to do so, we adopt the methodological approach of
Discourse Analysis Textually Orientated (DATO) of Fairclough, exploiting the
interdiscoursivity, the intertextuality and the discourse as a social practice in
documents and interviews. The research has as investigation field the states of Minas
Gerais and Paraiba and the cities of Belo Horizonte, Contagem, Jodo Pessoa and
Conde, selected according to the observed differences in the FUNDEF
implementation, between 1998-2002. The analyses focus on the re-meaning process by
organizations, directors and counselors. Adherences, resistances and antagonisms were
noticed as for instance the transformation of the student in money redefining the sense
of access to school as a basic social right, what would mean the Fund as a neoliberal
policy. On the other hand, the broadening of the sense of mandatory school, as well as
changes in the way of power exercise, introduction of shared management practices,
recognition of the importance of civil society participation are hints of the

democratizing character of the FUNDEF.
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RESUME

Fondée sur la théorie du discours de Laclau e Mouffe, cette recherche a été menée tout
en prenant la politique en tant qu’une structure discursive formée de signes construits
par des forces sociales e politiques en dispute. En vrai, elle consacre son analyse au
FUNDEF - Fond pour le Maintien et le Développement de I’Enseignement
Fondamental et la Valorisation des Enseignants -, politique de décentralisation du
financement public et de démocratisation de la politique de I’éducation. Elle s’oppose
a des perspectives orientées vers une logique rationelle-technocratique et qui prennent
le FUNDEF comme une expression du liberalisme. Elle s’appuie sur une approche
méthodologique de I’Analyse du Discours Orientée vers le Texte (ADTO) de
Fairclough, mettant ainsi I’accent tant sur I’interdiscoursivité et I’intertextualite,
comme aussi sur le discours en tant que pratique sociale, présent dans les documents et
les entrevues. Le champ empirique d’étude se situe dans les villes de Belo Horizonte et
Contagem, celles-ci & I’Etat de Minas Gerais et de Jodo Pessoa et Conde, dans I’Etat de
Paraiba. Ces villes ont été choisies en fonction des différences observées au cours de
I’implantation du FUNDEF, entre 1998-2002. L’analyse est centrée sur les processus
de re-signification des discours opérés par les dirigents et conseillers comme aussi par
les institutions. Différents éléments d’un discours ont été apréhendés, comme par
exemple les adhésions, les résistances et les antagonismes. L’analyse du discours des
sujets a mis en évidence une idée rédutrice de I’acces a I’école en tant que droit
fondamental. Dans ce sens, I’idée d’éleve est alors associee a des criteres de
distribution de ressources budgetaires, ce qui renforce la these du FUNDEF comme un
instrument de la politique néoliberale. D’autre part, la construction d’un nouveau sens
a la scolarité obligatoire, I’introduction de pratiques de gestion partagée, la
reconnaissance de la participation de la société civile, des changements dans les formes
d’exercice du pouvoir a I’intérieur des systemes scolaires constituent en quelque sorte

des indices de démocratisation du FUNDEF.
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INTRODUCAO

Realizando o mais ardente sonho,

A aspiragdo maior da minha vida,
Chegando ao fim, entdo, feliz, me ponho
A recordar a estrada percorrida...

Poeta Carlos Costa
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realidade histérico-conjuntural que fez emergir o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério —
FUNDEF se caracteriza pelo debate sobre a necessidade de um novo marco regulatério
do Estado e de um efetivo compromisso com a democratizacdo da sociedade e da

educacdo brasileira.

Para melhor compreendé-la, é relevante buscar aspectos do cenario brasileiro a
partir dos anos de mil novecentos e oitenta, periodo em que ocorre no pais um
movimento em prol de uma contracultura politica, em oposicdo ao autoritarismo
vigente, demarcado pela presenca de novos atores sociais e politicos que contribuiram
para a articulacdo da sociedade civil, cujos resultados se materializaram na crescente

democratizacdo e participacdo politica e fortalecimento das institui¢ces sociais.

Nesse contexto de construcdo da democratizacdo do pais, redemocratizar a
educacdo passou a ser também palavra de ordem, tanto no ambito do novo
sindicalismo, combativo e classista, como no seio da academia e de instituicdes de
estudos e pesquisas sintonizados com os ideais de democratizacdo. Ideario que se fez
presente nas agendas de governos progressistas que comecaram a se instalar em
estados, na década de 1980, e em municipios, desde meados da década de 1970, nos
diversos recantos do pais, definindo politicas educacionais voltadas para a garantia de

acesso de todos a uma escola publica de qualidade.

Cabe lembrar que em 1988, momento de elaboracdo da Constituicdo Federal,

tinha-se um quadro politico em que o Governo Federal, eleito indiretamente, convivia

13



com governos subnacionais eleitos pela via das eleicdes diretas, escolhidos, portanto,
democraticamente, fato que concorreu para o fortalecimento do federalismo,

permitindo associar descentralizacdo com democratizacao.

Destaque-se, ainda, que o rico processo da Assembléia Constituinte que contou
com a participacdo coadjuvante de vinte e sete entidades ligadas a educacao, visando
imprimir avancos significativos na Carta Magna, processo que teve continuidade ao
longo da elaboragcdo da LDB — Lei n® 9394/1996 que, ndo obstante a correlacdo de
forgas existente, conseguiu incorporar avangos significativos para a educagdo em todos

0s niveis.

Dentre esses avangos, a LDB como desdobramento de principio constitucional,
contemplou a gestdo democratica da educacdo publica, enfatizando a autonomia dos
sistemas de ensino no estabelecimento de normas consoantes com suas peculiaridades,
atribuindo relevo, dentre outros aspectos, a participacdo da comunidade escolar e local

em conselhos escolares ou equivalentes.

Relativamente ao financiamento, a LDB estabelece as despesas que podem ser
consideradas como manutengéo e desenvolvimento do ensino e aquelas que ndo devem
ser consideradas na rubrica educacdo, definindo as fontes de financiamento, o0s
impostos de cada ente federado e as receitas provenientes de transferéncias oriundas do

recolhimento de impostos.

Esse processo de imprimir a legislacdo educacional uma feicdo democratizante,
reflete 0 debate que se achava posto na educagdo, por intermédio de entidades
académicas e representativas dos segmentos educacionais, a exemplo da ANPED, da

ANFOPE, da ANPAE, da CNTE, do CONSED, da UNDIME e de tantas outras que

14



partilhavam 0s mesmos interesses quanto aos destinos da politica educacional

brasileira.

Weber (1991, p.71), lembra que, nos anos oitenta, o debate nacional sobre a
educacdo, inclusive nas Conferéncias Brasileiras de Educacgéo e reunides da ANPED e

da ANDE,

“concentrou-se em torno de trés aspectos que tém dado substrato as
diretrizes dos governos engajados na luta em favor da
democratizacdo do pais: a qualidade do ensino publico, o trabalho do
educador e a gestdo educacional”.

Ressalta, ainda, que varios governos do PMDB, eleitos em 1982, caso de Minas
Gerais, Sdo Paulo e Parana, como aqueles eleitos em 1986, a exemplo de Pernambuco,

assumiram como diretrizes educacionais:

“a universalizacdo da educacdo basica com qualidade, a dignificacdo

do trabalho do educador e a democratiza¢do da gestdo educacional,
aspectos contemplados pelo Plano Nacional de Desenvolvimento da
Nova Republica (1986-1989)” (idem).

Essa tbénica conferida ao compromisso explicito com a democratizacdo da
educacdo, com vistas a superagdo da seletividade como traco que demarca,
historicamente, a formatacéo das politicas educacionais, foi igualmente destacado por
Weber (2004), em trabalho realizado em torno da producdo académica da Fundagéo
Carlos Chagas, com foco nas politicas educacionais direcionadas ao Ensino

Fundamental.

Tal bandeira de luta é operacionalizada nos primeiros anos da década de 1990,
quando se assiste a um processo de ampla participagdo social na constru¢do do Plano
Decenal de Educacéo para Todos —1993-2002- que, segundo Farenzena, constituiu “a

revolucdo silenciosa, e uma nova ética de gestdo” (2001, p. 256), revelando as

15



tendéncias da politica educacional desses anos noventa, bem como do Pacto de
Valorizagcdo do Magisterio, firmado em 1994 pelas entidades integrantes do Forum

Permanente de Valorizacdo do Magistério.
Esse Pacto indicou

“os postulados que deviam balizar as politicas e as acdes das
diferentes instdncias e segmentos para, no ambito de suas
responsabilidades constitucionais, construir de forma integrada e
compartilhada as condi¢des a adequada formacdo do professor e ao
competente exercicio do magistério” (257).

Tais formulagdes apontaram para a introdugdo de mudancas significativas no

tracado das politicas educacionais. Podemos afirmar com Silva (2003, p.11), que o

“novo desenho social do fazer politico introduzido por estes novos
atores sociais, valorizando a democracia participativa como elemento
fundante de um novo Estado e de uma nova sociedade, contribuiram
para a democratizacdo das relagcBes sociais, tanto no interior da
maquina estatal, quanto na sociedade em geral, inclusive na escola”.

Esses elementos ratificam os discursos emergentes dos setores progressistas da
educacdo brasileira, no bojo do processo de afirmacdo da redemocratizacdo da
sociedade, traduzindo uma nova pratica politica, como expressdo de novas praticas
articulatorias desenvolvidas, ou seja, praticas que, incorporando sentidos fixados ao

longo da histdria, incluem outros, produzindo novas identidades.

Esse é o caso da municipalizacdo do Ensino Fundamental no Brasil, que tem, ao
longo das ultimas décadas, assumido significados diversos, fruto de diferentes praticas
articulatorias. Assim, a municipalizacdo, ndo obstante constituir processo em curso

desde a década de 1970, conforme tratam autores diversos', galgou maior espago na

! Conforme citado por Oliveira (1991); Barreto e Arelaro (1988); Oliveira (1988); Scheibel e Carnevale
(1988).
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década de 1980, no processo constituinte e nos debates educacionais em defesa de
maiores recursos para a educacao.

Para Oliveira (1991, p. 6), a municipalizacdo tem oscilado, “ora assumindo
conteudo de descentralizacdo numa perspectiva administrativa, ora apontando para a
democratizacdo da gestdo puablica, numa vertente de cunho politico mais amplo”. A
autora lembra a importancia de estudos feitos por Paiva e Paiva (1986) e Barreto e
Arelaro (1986) com relagdo a competéncia legal dos municipios na oferta do Ensino
Fundamental, sinalizando os limites da municipalizagdo como “férmula
democratizante e descentralizante na direcdo da modernizagcdo administrativa das

municipalidades” (Idem). S6 recentemente, conforme Weber (2004, p. 81),

“0 tema da descentralizacdo/municipalizacdo vem sendo tratado como
expressdo do federalismo, como explicitagdo da forma de atuacdo do
Estado com relagdo aos entes federados, a direcdo e a gestdo das

politicas publicas, ndo obstante a significativa producdo existente na

area da ciéncia politica relacionada ao campo social”.?

Muitos desses estudos, desenvolvidos na década de 1990, tém conferido relevo
ao financiamento educacional, encontrando-se, também, abordagens que discutiram e
questionaram a descentralizacdo como estratégia de municipalizacdo, sendo poucos
aqueles “que enfocam as politicas educacionais como expressdes particulares de um
processo amplo e complexo referido a natureza do Estado e suas relacBes com a
sociedade, no bojo de cuja dinamica sdo gestados projetos nacionais e de governo”

(idem)®,

O tratamento diferenciado que vem sendo dado a municipalizacdo, nas ultimas

décadas, sofre a interferéncia das mudancas conjunturais processadas no pais, de forte

2 Weber aponta os trabalhos de: Almeida, 2002; Anjos jr., 1998; Arretche, 2002, 2003; Castro, 2001;
Kugelmas, Sola 1999; Souza, (2003), muitos destes tratados nesta tese.

3 Dentre os trabalhos apresentados por Weber encontram-se: Azevedo, (1992); Costa, (1997; Garcia, 2002;
Machado, 2002), Mello; Rodriguez, 2001; Velloso, 1987; Vieira; 200; Weber, 1998, muitos destes também
abordados neste trabalho.

17



repercussdo nas politicas educacionais, justificando a existéncia de movimento

pendular em torno da municipalizagdo, com duas diferentes praticas.

Uma que ratifica a falta de condi¢cbes das municipalidades para gerenciar, de
forma isolada, os encargos educacionais, comprometendo a qualidade do ensino. Alega
que a desresponsabilizacdo do Estado com a oferta do Ensino Fundamental pode

acarretar desorganizacao na prestacdo dos servicos educacionais a populagéo.

Outra que, mesmo reconhecendo 0s problemas existentes no processo de
municipalizacdo em curso no pais, acredita nas suas possibilidades de viabilizar
inovagOes educacionais e de atender efetivamente demandas locais, devido a
proximidade com a populacdo, podendo tornar-se espaco de democratizagcdo da

educacéo.

E interessante ressaltar que Oliveira, ja4 em 1991, propunha a articulagio das
redes publicas a partir de politicas pactuadas entre as instancias governamentais, idéia
que é comungada por Melo (1990), ao reafirmar a necessidade de integracdo e de
identidade de propositos educacionais com vistas a qualidade do ensino e a sua

universalizacéo.

E no ambito das discussbes sobre a direcdo a ser impingida as politicas
educacionais que a descentralizacdo, como politica de democratizagdo, toma corpo,
sobretudo ap6s a Constituicdo Cidadd de 1988, reacendendo o debate sobre o
federalismo no pais, mas sinalizando mecanismos capazes de firmar pactos entre 0s
entes federados como expressdo de democratizacdo das estruturas de poder do Estado

brasileiro.
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Um rebatimento desse debate se faz presente na LBD, quando reafirma o regime
de colaboracao, expresso na Constituicdo Federal de 1988, entre estados e municipios,

definindo as competéncias de cada uma das instancias federadas.

A tbnica concedida pela vertente do pensamento critico-progressista a
descentralizacdo se expressa na municipalizacdo, percebida como uma politica capaz
de aliar a democratizagdo dos processos decisérios a autonomia financeira, posi¢cdo que
é partilhada por uma gama de estudiosos, conforme serd explicitado ao longo do
presente trabalho. Trata-se, no entanto, de uma 6tica que se opde a perspectiva da
descentralizacdo-centralizadora presente no tragado das politicas educacionais,

inclusive nos governos militares.

Contudo, devemos considerar que nos anos noventa do século XX, o cenario que
se descortina é permeado pelas reformas promovidas no Estado, implicando um
processo de reorganizacao no campo da politica.

O modelo sobre o qual se sustentou o padrédo de acumulacéo capitalista, a partir
da década de 30 do século passado, denominado de modelo keynesiano, configurando
o Estado do Bem-Estar Social* ou Estado Previdéncia, entra em crise com a recessao
econdmica decorrente do problema do petroleo, na segunda metade do mesmo século.
Apontam-se também como causas dessa crise 0s excessos de gastos com as politicas
publicas e o servico da divida externa, haja vista a grande elevacdo das taxas de juros
no final dos anos setenta e principio dos anos oitenta do século XX.

Essa crise do Welfare State na Europa traz, como contrapartida, o neoliberalismo

produzindo uma série de transformacBes conservadoras no Estado, ou seja, a redugdo

4 No Brasil nunca existiu, efetivamente, um Estado de Bem-Estar Social e sim um Estado de Mal-Estar
Social. Podemos falar em Welfare State em paises do primeiro mundo, sobretudo os escandinavos.

19



da intervencéo direta do Estado nas politicas publicas de carater redistributivo como a
saude e a educacdo, a reforma no sistema previdenciario, restringindo direitos
historicamente conquistados pelos movimentos dos trabalhadores, dentre outros®, que
atingiram a maioria dos paises ocidentais, inclusive o Brasil, no principio da década de
1990.

Paralelamente a esse movimento de desmonte do Estado do Bem-Estar Social, o
processo de globalizagdo vai avangando e se consolidando em todo o mundo,
sobretudo, apos a crise politica dos paises do chamado socialismo real, no final dos
anos de 1980.

Entendida como um fendmeno econémico, a globalizacdo tem se caracterizado,
dentre outros elementos, pela abertura do comércio em escala mundial, pela afirmacédo
da logica econdmica como matriz da organizacdo social, pela reducdo de taxas
alfandegarias, associadas a flexibilizacdo do mercado de trabalho e a possibilidade de
ingresso da maioria das nacfes ao capital internacional, mas que inclui, também,
dimensdes politicas e culturais.

Nessa perspectiva,

“a proposta de modernidade na periferia deixa de enfatizar o
desenvolvimento nacional, dirigindo-se para outra preocupagdo: a
necessidade de integracdo a economia internacional, ou seja, 0
importante ndo ¢ tanto o desenvolvimento interno de cada pais, mas o
cumprimento de uma determinada pauta de compromissos que garanta
sua insercdo na globalizacdo” (GUGLIANO, 2000: p. 69).

E nesse contexto que pode ser entendida a adogdo de politicas neoliberais, em
paises emergentes, na tentativa de sua integracdo ao bloco de paises economicamente
mais avancgados.

No entanto, apesar do discurso da globalizagdo neoliberal ter se tornado

hegemdnico, segundo Santos (2002, p.13), ela ndo é Unica, paralela a ela e em reacdo a

5 Para maior aprofundamento ler A social democracia, de Adam Przeworski, (1989).
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ela, ha& uma globalizacdo alternativa em curso, mediante a formacdo de “redes e
aliancas transfronteirigcas entre movimentos, lutas e organizacdes locais ou nacionais”,
nos mais diferentes pontos do mundo, em oposi¢cdo ao declinio das politicas publicas,
ao desrespeito aos direitos humanos, enfim, as mazelas sociais com que se depara a
humanidade, produzidas de forma direta ou indireta pela globalizacdo neoliberal . Essa
globalizacdo alternativa emerge, portanto, de novas préaticas articulatérias que tentam
fixar um novo sentido ao processo de globalizagao.

Com base nessa breve anélise, podemos entender que essas re-configuracdes
econdmica, politica e cultural vao promovendo fortes mudancas, sobretudo, pelos
problemas sociais que se acentuaram e pelos novos conflitos que surgem. Nesse
sentido, as palavras de Novais (1995, p.28) bem ilustram essas mudancas nos terrenos
da politica, da cultura e do individuo:

“vivemos na cidade do temor e da tristeza, adotada como o lugar
natural e necessario; os relatos de escraviddo j& ndo espantam: o
corpo busca excitantes brutais, emocOes breves e grosseiras para
sentir e agir. O isolamento do individuo é cada vez mais superado
apenas pelo sentimento de impoténcia diante das flutuagdes politicas.
Resta o consolo da supersticdo e dos cultos ingénuos, expressdes de
refugio de felicidade, como se 0 bem pudesse resultar do encontro de
varios males. Fundamentalistas dirigem a politica, seitas fanaticas
espalham-se em varios paises, cultos diabolicos, imolagdes de
criangas, suicidios em massa, massacres politicos. Os tards, as
cartomantes e os videntes ocupam o lugar da ciéncia politica”.

Nesse cendrio marcado por crises que expressam, sobretudo, mudangas no
processo de acumulacdo capitalista que vinham se gestando nas trés ultimas décadas,
demarcando uma nova geopolitica, ao lado de novos requerimentos impostos pelo
novo paradigma cientifico-tecnoldgico de acumulagdo flexivel, € que ganha relevo o
debate em torno das funcGes assumidas pelo Estado e que sdo retratadas por teoricos

que balizam este trabalho.
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E notdrio que as alteracdes promovidas pelo crescente processo de globalizagédo
tém modificado a organizacdo politica dos Estados Nacionais e introduzido amplas
reformas no aparato estatal, inspiradas pela visdo neoliberal preconizada, dentre outros
por Hayek e Friedman. Advoga-se o Estado minimo, enxuto, como requisito
indispensavel a uma economia de mercado, a abertura econdbmica e as mudancas
gerenciais na administragdo do Estado.

Na ética dos neoliberais essas politicas de bem estar acarretaram aumento das
demandas sociais, provocando o inchago da agenda estatal, ao mesmo tempo em que
desequilibraram, sobremaneira, a relacdo entre gastos sociais e capacidade
orcamentaria do Estado.

Mesmo existindo diferentes formas de interpretacdo acerca da crise do Estado,
processo que se acentuou nas duas Ultimas décadas, ha consenso quanto ao fato de que
as sociedades hodiernas passam por um processo de rapida reestruturacdo produtiva,
cujos efeitos provocam rupturas no carater regulatério do Estado.

Para os teodricos que integram o pensamento critico ao neoliberalismo: Sader,
1999, Boron, 1999, Oliveira, 1999, Theborn, 1999, Santos, 2002, dentre outros, as
reformas empreendidas tém carater eminentemente conservador, expressando um
movimento social capaz de tecer uma considerdvel coalizdo de corte conservador.

Esse novo formato de agdo estatal assume, no Brasil, maiores contornos a partir
do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, devido, inclusive a coalisdo
politica que ascendeu ao poder, cujo programa vincula a necessidade de promover
reformas no Estado aos ajustes requeridos pela nova ordem mundial.

Nesse sentido, as reformas desenvolvidas pelo governo FHC, a partir de 1995, se
firmaram em pressupostos pautados nas exigéncias impostas pela acumulacdo do

capital, entre as quais a viabilizagdo de servigcos publicos mais eficientes e mais
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eficazes, portanto, de melhor qualidade. Tais reformas tiveram, consequentemente,
desdobramentos no tracado das politicas publicas que passaram a enfatizar estratégias
de descentralizacdo e de privatizagdo como mecanismos para a realizacdo das classicas
funcGes de Estado Liberal.

Nessas reformas, a descentraliza¢do passa a ser pensada a partir dos principios da
racionalidade dos gastos publicos e de envolvimento direto dos potenciais
beneficiarios das politicas publicas, seja na definicdo das prioridades, seja no controle
dos gastos. Para os criticos, essas reformas tiveram por fim instalar uma prética
gestionaria que, adotando a descentralizagcdo como principio, se traduziria em aumento
da regulagdo estatal, ou seja, numa nova-velna forma de descentralizagdo-
centralizadora.

O discurso da descentraliza¢do, no entanto, ja se achava inscrito desde os anos de
1980, conforme visto, no &mbito do processo de abertura em curso no pais, nas pautas
reivindicatdrias das intensas mobilizacdes de forcas sociais e politicas progressistas
que tentavam romper com o centralismo burocréatico-autoritario, tipico do aparelho de
Estado e ainda prevalecente na conducdo das politicas publicas. Tratava-se de
discussdo que se situava, portanto, no projeto de democratizagdo do pais, conotando,
assim, a descentralizacdo uma estratégia eminentemente democratica, bastante
diferente do significado que lhe passara a ser imprimido no ambito das reformas
mencionadas.

Segundo analises feitas por diversos estudiosos, a exemplo de Azevedo (2002), e
Arretche (2002), a descentralizacdo das politicas educacionais se impds como
estratégia de afirmacdo da municipalizagdo, processo que vem crescendo no Brasil nas
ultimas décadas. Para alguns deles, esta decisdo sugere uma ldgica de

desresponsabilizacdo do Estado, com base nas orientacGes neoliberais.
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Dentre as medidas descentralizadoras em favor do poder municipal adotadas pelo
poder central no ambito da educacdo, destaca-se a criagdo do FUNDEF - Fundo
Nacional de Manutencdo do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério -
instituido pela Emenda Constitucional n° 14, de setembro de 1996, tendo sido
regulamentado pela Lei n°® 9424, de 24 de dezembro do mesmo ano.

O FUNDEF representa uma nova sistematica de redistribuicdo dos recursos
financeiros destinados ao Ensino Fundamental, consoante com a Constituicdo Federal
de 1988 e com a LDB, Lei n° 9394/96. Sua implantacdo, de carater compulsério, se
deu a partir de janeiro de 1998, em todo territdrio nacional.

O FUNDEF traduz uma politica de descentralizacdo financeira visando,
conforme o discurso oficial, promover maior equidade na distribuicdo dos recursos,
com vistas a assegurar a melhoria salarial dos professores, a sua formacdo e as
condicdes requeridas para a qualidade do ensino. A implementacdo do FUNDEF deve
ser fiscalizada e ser objeto de controle social, prevendo-se para tanto, a participagdo da
sociedade civil nos Conselhos que deveriam ser instituidos em cada ente federado.

Segundo o discurso do MEC (1998), O FUNDEF representa a principal reforma
da Educacdo na década de noventa do século XX, traduzindo o “paradigma do novo
enfoque das politicas publicas de Educacdo”, porque vincula a descentralizacdo da
oferta do Ensino Fundamental e a divisdo de encargos entre estados e municipios. Para
0 MEC, os municipios foram os beneficirios diretos pelo incremento de recursos
oriundos do FUNDEF.

Constituindo uma nova sistematica de redistribuicdo dos recursos destinados ao
Ensino Fundamental, traz como medida inovadora a subvinculagédo de quinze por cento
dos recursos destinados constitucionalmente a educacéo, ou seja, dos 25%, para a

manutencdo e desenvolvimento do ensino e valorizagdo do magistério do Ensino
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Fundamental. Isso se da por intermédio da partilha dos recursos arrecadados em cada
estado com seus respectivos municipios, tomando por critério o nimero de alunos
atendidos em cada sistema de ensino, com base num custo-aluno ano, cabendo a
Unido, conforme a Lei, complementar o valor estipulado naqueles estados e
municipios que apresentarem valores aguém do arbitrado a cada ano.

Vale frisar que sdo varios os estudos e pesquisas que tém se debrucado na anélise
do FUNDEF: Portela: 1995; Marques: 1995; Verhene: 1996, 2001; Monlevade e
Ferreira: 1997; Callegari: 1997; Melchior: 1997; Castro: 1998; Velloso: 1998; Davies:
1998, 1999, 2000; Dourado: 1999,2002; Pinto: 2000; Bassi: 2001; Amaral: 2001;
Oliveira e Adrido: 2001; Farenzena: 2001; Oliveira: 2002; Alves: 2002; Pinto: 2002,
Souza Junior: 2002; Ribeiro: 2004, dentre outros. Esta producéo, que circula tanto no
meio académico como nos 6rgdos governamentais, apresenta homogeneidade em
termos dos enfoques adotados, com significativa semelhanca nas argumentacoes,
evidenciando-se consensos tanto entre os defensores, como entre os criticos do
FUNDEF.

Esses estudos revelam a prevaléncia da orientacdo neoliberal na formulacdo do
FUNDEF, fundada na racionalidade técnico-burocrética e no tecnicismo, como base
tedrica principal. Evidenciam que esta politica reduziu o problema da qualidade do
ensino ao mau gerenciamento dos recursos, estando a sua superagdo na transferéncia
de responsabilidades, via descentralizagdo para os municipios.

De modo geral, a produgdo existente tem se centrado na analise da aplicacdo dos
recursos, na expansdo da matricula escolar, no controle fiscal e no cumprimento da
legislagéo pertinente.

Reconhecem tais estudos, no entanto, ter o FUNDEF contribuido para o

alargamento do padréo redistributivo dos recursos financeiros destinados a educag&o,
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ainda que de forma timida diante da proporcdo de recursos financeiros destinada as
acOes educacionais em diversos outros paises.

As abordagens criticas estudadas partem do mesmo ponto, conforme
mencionado, ou seja, a critica a concepcdo neoliberal que subjaz a definicdo das
politicas publicas, constituindo a teoria marxista, na maioria das vezes, a base de
sustentacdo dos argumentos apresentados.

A nossos olhos, esta visivel fixacdo, numa oOtica quase exclusiva de
entendimento da realidade pode obscurecer processos, certamente mais complexos, até
porque “envolvem préticas discursivas em mudanca que podem contribuir para a
modificagdo do conhecimento, das relagGes sociais e das identidades sociais”
(FAIRCLOUGH, 2001, p.27).

Um argumento muito encontrado na literatura revisitada é o de se atribuir a
criagdo do FUNDEF a uma determinacdo do Banco Mundial ou de outras agéncias
multilaterais de fomento educacional, visdo que pode conotar viés ideoldgico, na
medida que desconsidera o processo instalado no pais, desde a década de 1980, em
prol da democratizacdo da educacdo, quando a definicdo de uma politica de
financiamento se imp&s como condicao de atendimento as demandas educacionais.

Nesse sentido, a leitura do FUNDEF, como uma medida neoliberal, integrante de
um pacote importado, além de desconsiderar que suas raizes se fincaram nas
discussdes de setores progressistas da educacdo brasileira, tem se tornado empecilho a
visibilidade de avancos nas politicas locais. Além disso, a postura
denunciatéria/contestatdria, muitas vezes linear e mecanicista, descura 0 movimento
dialético da realidade e conduz a conclusdo de que esta politica de descentralizacéo
ndo conseguiu operar significativas mudancas na democratizacdo da gestdo da

educacéo e na gestdo do Ensino Fundamental.

26



Ora, uma politica, nos marcos da Teoria do Discurso constitui uma estrutura
discursiva que fixa significados a partir do jogo entre forgas sociais em agdo. Nesse
sentido, a identidade de uma politica se efetiva face a presenca de outros discursos que
exercem sobre ela interferéncias. Ela resulta, assim, do confronto de diferentes forcas,
0 que implica considerar que a identidade do discurso muda em face de outros
discursos. Para Laclau e Mouffe (1985, p.48) a

“politica como préatica de criacdo, reproducdo e transformacdo de
relaces sociais ndo pode ser localizada num nivel determinado do
social, j& que o problema do politico é o problema da instituicdo, isto
¢, da definicdo e articulacdo das relacBes sociais num campo
atravessado de antagonismo”.

Com base nessa compreensdo, defendemos que uma politica ndo se restringe a
um Unico fundamento, a uma Unica fixacdo, podendo, por conseguinte, sofrer
processos de reinterpretacdo, de desarticulacdo e rearticulacdo, produtora que é de
novos sentidos e de novas relagdes sociais. Desse modo, o FUNDEF, como uma
politica educacional, também seria capaz de mobilizar sentidos outros, diferentes
daquele atribuido a uma reproducao neoliberal, pelas novas praticas articulatérias que
a sua aplicacdo engendraria.

Nessa perspectiva, é possivel contestar o tratamento que vem sendo conferido ao
FUNDEF, restrito a um sé fundamento, impedindo a apreensdo de sua complexidade e
das possibilidades de producdo de novos significados, da emergéncia de mudangas
discursivas.

Com efeito, talvez por ndo terem recorrido ao conceito de hegemonia, esses
estudos, em qualquer de suas vertentes, terminaram obscurecendo o0 movimento
proprio do FUNDEF na producéo de novos discursos em relagdo a educagdo escolar,

nem sempre confirmadores do discurso oficial.
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Ao desconsiderarem a luta por hegemonia que, conforme acentua Laclau (1993,
p.10), remete a “uma proliferacdo de significantes flutuantes na sociedade”, e que a
competicdo politica implica “tentativas de forcas rivais de fixar parcialmente esses
significantes a configuraces significativas particulares” (LACLAU e MOUFFE, 1985,
p.10), tais estudos ndo compreendem que uma configuracdo politica existente é
contingente. Ora, a hegemonia é “uma teoria das decisfes tomadas num terreno
indecidivel” (idem), portanto, passivel de redefinicéo.

Desse modo, em contraposi¢do as analises apontadas nos estudos examinados,
partimos do entendimento de que o FUNDEF, embora tenha nascido no contexto de
um Estado Neoliberal que se inicia no Brasil, no Governo Collor de Mello, avanga no
Governo Itamar Franco e se consolida no Governo FHC, integrando, portanto, a
agenda politica da segunda gestdo deste Gltimo governante, carrega consigo, além de
uma légica neoliberal voltada para a eficiéncia e a competitividade, uma l6gica
democratizante que pode suscitar praticas de solidariedade e de afirmacdo da
cidadania. Carrega consigo, portanto, potencial articulatorio distinto do projeto politico
em que se inscreveu.

As idéias origindrias do FUNDEF, ou seja, a necessidade de um novo
ordenamento na politica de financiamento educacional, ja vinha em debate no Pacto de
Valorizacdo do Magistério, fazendo-se presente também no Plano Decenal de
Educacdo para Todos (1993-2002), ndo cabendo atribui-lo apenas aos artifices do
governo FHC. O formato por ele assumido, € verdade, trilhou caminhos definidos pelo
MEC de entdo, o0 que, no entanto, ndo se fez sem polémicas e discordias no meio
educacional.

Além disso, a prépria LDB, aprovada alguns dias antes da Lei do FUNDEF, ja

dispunha sobre a criacdo do Sistema Estadual de Educacdo e do Sistema Municipal de
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Educacdo e sobre o Plano Nacional de Educacdo, explorando as possibilidades,
consoante com a Constituicdo Federal, de viabilizacdo de um pacto federativo, ldgica
que também se fez presente no discurso do FUNDEF.

Com base nessas consideracdes, visualizamos o FUNDEF como um discurso,
como uma politica de descentralizagdo-centralizadora, de carater contabil, firmado
numa légica racional-tecnocratica, mas que constitui um espaco de democratizagéo,
podendo ganhar ténica prépria em funcdo dos novos sentidos que lhe sdo atribuidos
localmente pelas politicas educacionais, mediante praticas articulatorias desenvolvidas
no ambito da disputa por hegemonia..

As formas de sua implementacdo tanto podem ratificar a ldgica que lhe é
inerente, ou seja, a racional-tecnocratica, como podem exercer carater transformador,
traduzindo-se em instrumento de democratizagéo, a depender das condi¢fes instaladas,
dos projetos em curso, dos compromissos politicos com a educacdo, das préaticas
gestionarias adotadas, das relacGes entre estados e municipios, enfim, das experiéncias
acumuladas no ambito de cada estado e de cada municipio e da vontade politica dos
Seus governantes.

Assim, na condicdo de uma politica de racionalizacdo do uso dos recursos
financeiros, o FUNDEF pode abrir espacos para a geracdo de mudancas, permitindo
aos governos subnacionais imprimir conteddos proprios aos seus projetos numa
perspectiva de democratizacdo da educacao.

E em funcdo desse entendimento que tomamos como problema de pesquisa:
como se deu o processo de democratizacdo da politica educacional brasileira, no
periodo 1998-2002? Partimos da premissa de que a descentraliza¢do do financiamento
educacional, como indutora da municipalizagdo, constitui elemento propulsor dessa

democratizacdo. Nesse sentido, buscamos apreender como se efetivaram as relagoes
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entre as instancias governamentais na sua implementacéo, a partir das forcas sociais e
politicas em presenca e das condi¢des instaladas no &mbito dos Estados e municipios.

Nessa perspectiva elegemos como objeto de pesquisa 0 FUNDEF, uma politica
de descentralizagdo do financiamento do Ensino Fundamental, indutora da
municipalizacdo, como mecanismo de democratizacdo da politica educacional.
Buscamos analisar o seu formato de implementacédo, sua contribuicdo ao processo de
municipalizacdo, as possiveis interferéncias politico-partidarias, os processos de
aderéncia e de resisténcia e os resultados por ele produzidos, sobretudo, com relagéo
ao desenvolvimento de préaticas democratizantes no &mbito da politica educacional.

A propria previsdo dos Conselhos de Acompanhamento, em cada ente federado,
permite pensar a possibilidade de fiscalizagdo, de vigilancia, de ampliacdo de
reivindicagOes, de organizagdo dos segmentos educacionais e de reflexdo acerca de
questdes educacionais, num permanente processo de debate e de interlocucao entre os
segmentos que os integram, em decorréncia da dindmica que neles for sendo
instaurada, tornando-se espaco efetivo de democratizacao.

Assim, na presente tese: “Democratizacéo da Politica Educacional Brasileira e
o FUNDEF, uma analise de suas praticas discursivas — do ““dito-feito” ao feito-nao
dito”, situamos o0 FUNDEF como campo discursivo capaz de permitir a efetivacdo de
novas e diferenciadas préaticas articulatorias produtoras de novos discursos em relagdo
a democratizacdo da educacao.

Elegemos, como referéncia bésica para o estudo, as concepcbes de Ernesto
Laclau e Chantal Mouffe, dois p6s-marxistas, “sem pedirem desculpas” que, apoiados
nas reflexdes de Gramsci e nos debates a respeito da producdo de sentidos, constroem
a por eles denominada Teoria do Discurso. Nesse contexto tedrico, repensam a politica

como constitutiva das relages sociais e concebem a hegemonia como expressédo da

30



vontade coletiva tecida mediante praticas articulatorias no seio do antagonismo social,
no qual se incluem as classes sociais.

Laclau e Mouffe (1985, p.16) ndo negam a acao das classes sociais na politica,
mas ndo as véem como espaco singular de construcdo da acdo politica, na medida que
contestam “a premissa da sociedade como uma totalidade suturada e autodefinida” e a
existéncia de “um principio regular fixando e, portanto, constituindo o campo das
diferencas como um todo”.

Nessa perspectiva, consideram toda articulagdo contingente um espaco vazio de
sentidos marcado por “varias tentativas de ocupa-lo”, elas mesmas “transitorias e
sujeitas a contestacdao” (idem). Segundo esses tedricos, ndo pode haver um processo de
fixacdo absoluta de diferencas, assim como uma absoluta ndo-fixagao, constituindo o
campo da sobredeterminacao o espago de construcdo das identidades.

E a partir dessa visido que utilizamos o conceito de Discurso formulado por
Laclau e Mouffe (1985, p.16) como um sistema no qual o significado central,
originario ou transcendental, nunca esta absolutamente presente fora do sistema de
diferencgas” (idem).

Tal concepgéo pretende superar a visdo essencialista e economicista de
sociedade, contestando a relacdo direta entre estrutura e superestrutura, assim como o
carater homogeéneo e Unico do processo politico e redefine 0 campo em que se constroi
0 processo hegemonico, afirmando o principio politico.

A partir da negacdo da existéncia de um centro, Laclau e Mouffe afirmam que
tudo se transforma em discurso, ndo traduzindo o conceito de estrutura algo real, mas
algo que exerce uma funcéo. E, no entanto, embora se necessite de um centro fixo, que

é construido por meio de praticas articulatérias, ele pode ser substituido por outros
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centros, verificando-se nos processos sociais a ocorréncia de sucessivas substituicdes,
de descentramentos.

E na inexisténcia de um centro ontologicamente dado, de uma verdade pré-
determinada que reside a possibilidade de construcdo de centro e descentramentos,
como um processo de construgdo/desconstrucao, por sucessivas substituicdes. E nesse
processo que Laclau e Mouffe vislumbram a efetivagdo da hegemonia. Para eles, a
hegemonia traduz um processo articulatorio, ela se constitui por intermédio de praticas
articulatorias, de discursos, que permitem a construgdo de centramentos ou de pontos
nodais e também de identidades.

Nesse aspecto, divergem de Gramsci, que mesmo tendo feito no campo do
marxismo uma analise mais flexivel e mais aberta de como ocorrem as relaces de
forga no interior do Estado ndo conseguiu desvinculd-las das classes sociais e da
posicao por elas ocupadas na base econdmica. Conforme Mutzenberg (2002), baseado
em Laclau (1994; 1997),

“um processo hegeménico é sempre relacional posto que
de qualquer ponto, o outro estd presente, tanto o subjugado traz as
marcas impressas por quem exerce 0 poder, quanto este uUltimo
carrega as marcas daquele. Considerando a natureza plural e
fragmentada das sociedades contempordneas, 0S processos
hegemdnicos tornam-se também plurais. Neles ndo hd um
determinado conteldo a priori, mas construidos através de sucessivos
atos de identificacdo, atos estes que sustentam, modificam, resistem
ou rejeitam a ordem concreta”.

Diferentemente do marxismo, que admite a existéncia de uma classe fundamental
como nucleo de uma formacdo hegeménica, Laclau e Mouffe defendem a presenca de
um “sujeito hegeménico” em uma dada pratica articulatéria, ocupando uma posi¢do
parcialmente exterior aquela que esté articulando.

Mas ha concordancias dos autores (1985, p. 35) com o pensamento gramsciano

como, por exemplo, o conceito de formagdo discursiva que inclui a idéia de que ndo ha
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“nenhuma unidade dada, por qualquer forma de a priori histdrico, mas regularidade em
dispersdo”, aproximando-se do que Gramsci define como vinculo unificador do Bloco
Histdrico. Ao admitirem a hegemonia como um fenémeno de fronteiras, aproximam-se
do conceito gramsciano de “guerra de posi¢do” que supde a negacdo do fechamento
social.

Com efeito, quando ocorrem variagdes na fronteira, em decorréncia de flutuagdes
na guerra de posic¢do, muda-se, simultaneamente, a identidade dos diferentes atores em
luta, o que comprovaria a impossibilidade de se pensar num centro como destino final.

Laclau e Mouffe afirmam que a hegemonia € um tipo de relacdo politica, uma
forma de politica, mas ndo um lugar determinavel na topologia social, “pois em uma
dada formagédo social pode haver uma variedade de pontos nodais hegemonicos”
(p.37).

Chegam, inclusive, a considerar que alguns desses pontos nodais podem sofrer
sobredeterminacdes, expressando a condensacao de varias relagfes sociais, tornando-
se foco de uma multiplicidade de efeitos de totalizacdo. Descartam, contudo, um centro
social, pois a hegemonia nédo pode ser entendida como reflexo de efeitos de um ponto
exclusivo. Nesse sentido, os efeitos produzidos pela hegemonia sdo oriundos de um
excesso de significados, resultante, portanto, de processo de deslocamento, de
descentramento.

Nenhum processo hegemonico sera capaz de dar conta da totalidade do social,
nem tdo pouco constituir seu centro, uma vez que a pratica hegeménica pressupde
considerar o social como um espacgo aberto, ndo podendo assim, a hegemonia ser
formada a partir de uma Unica forca social. Isto porque

“todo bloco histérico — formacdo hegeménica — é construido por
meio de regularidade em dispersdo e esta dispersdo inclui uma
proliferacdo de diversos elementos: sistemas de diferencas que
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diferem parcialmente identidades relacionadas, cadeias de
equivaléncias [...] formas de sobredeterminacéo” (p. 40).

Ao se constituir como processo aberto, a hegemonia sempre exclui algo. Assim
hegemonia, para os autores, constitui um discurso que tenta fixar sentidos, marcada por
uma contingéncia e ndo por uma determinagdo. Contingéncia entendida como a
natureza ndo deterministica de atores e conteudos implicados na formagdo
hegemonica, conferindo-lhe um caréater processual, interativo no interior de um campo
politico, onde se constroem discursos.

Com base nesses pressupostos tedricos e considerando o FUNDEF como uma
pratica discursiva que emerge do Estado, mas que envolve simultaneamente a acdo de
atores sociais, num continuo processo de producdo de novos sentidos e de construcdo
de novos discursos, nos propomos a captar focos de continuidades e rupturas,
processos de aderéncia, resisténcia e antagonismos, identificando as contribuicGes
oferecidas pelo Fundo a democratizacdo da politica educacional brasileira.

Nesse sentido, vislumbramos a possibilidade de diferentes processos de
ressignificacdo do Discurso do MEC, face as relagdes que se ddo entre as esferas
governamentais, considerando a correlagdo das forgas sociais e politicas em agdo em
cada uma das realidades pesquisadas e suas condig¢des objetivas, ou seja, 0s estados de
Minas Gerais e da Paraiba e dois de seus municipios; Belo Horizonte e Contagem e
Jo&o Pessoa e Conde, respectivamente.

Por ser o FUNDEF uma politica de descentralizacdo do financiamento
educacional, com vistas & municipalizagdo do ensino e levando em conta a natureza do
problema em estudo, ou seja, que contribuicdo o FUNDEF deu para a democratizagao
da politica educacional, organizamos a presente tese de modo a incluir discussdes em

torno de categorias intrinsecamente a ele vinculadas, como é o caso de Estado,
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democracia, descentralizacdo municipalizacdo e financiamento educacional. A
Reforma do Estado Brasileiro é tambem tematizada por ter o FUNDEF integrado a sua
agenda no ambito da politica educacional, ndo obstante se ter a clareza de que
discussdes e propostas referentes ao redirecionamento do financiamento educacional
ja estavam em curso no pais, no bojo das reivindica¢es democraticas de educacéo.
Como abordagem metodoldgica elegemos a Andlise de Discurso Textualmente
Orientada — ADTO de Norman Fairclough que nos permitird analisar documentos e
entrevistas a partir da interdiscursividade, da intertextualidade e do discurso como

pratica social.
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CAPITULO I

ESTADO E DEMOCRACIA

"A democracia é algo de incerrto
e improvdvel e nunca deve ser tida
como garantida. E sempre uma
conquista frdgil, que precisa ser
defendida e aprofundada”

Chantal Mouffe
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onsiderar o FUNDEF uma politica puablica significa

reconhecé-lo como de responsabilidade do Estado.

Para melhor entendé-la, apresentamos concepcOes de
Estado, em diferentes vertentes, visando captar a natureza do Estado Brasileiro,
sobretudo, na conjuntura em que foi gestado o FUNDEF.

Para compreendermos o FUNDEF como expressdo da Democratizagcdo da
Educacdo, impde-se discutir, igualmente, a nocdo de democracia, historicamente
produzida, mediante abordagens de diferentes correntes do pensamento socioldgico e
politico. A apropriacdo dos diferentes processos de significacdo e ressignificacdo da
democracia nos possibilita a interpretacdo da(s) possiveis concepcBes presentes no
campo de investigagéo.

Além disso, a juncdo das duas categorias Estado e democracia se justifica pela
imbricacdo que elas possuem; falar em democracia remete ao entendimento de que tipo

de Estado lhe da origem.

1.1 - ESTADO: ENTRE DIFERENTES CONCEPCOES

Tematizar o Estado sempre constituiu uma tarefa complexa, sobretudo, nos
tempos presentes, marcados pelas rapidas e profundas transformacBes que vém se
operando em escala mundial, face aos efeitos produzidos pela globalizacdo, pela
revolucdo cientifico-tecnoldgica, pela reestruturacdo produtiva, bem como pelas

mudancas observadas no campo da politica e da cultura.
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Tem-se, ao longo da histdria, uma vasta producdo académica acerca do papel do
Estado e de sua relacdo com a realidade social, concentrando-se as andlises atuais nas
reformas introduzidas nos Estados-nagdo, deixando ao largo o aprofundamento do
debate sobre as teorias de Estado. N&o obstante consideramos importante explicitar,
em grandes linhas, algumas abordagens teorico-conceituais do pensamento socio-
politico contemporéaneo que tém influenciado o debate sobre politicas educacionais.

Um desses estudiosos € Martin Carnoy que, em sua obra Estado e Teoria Politica
(1998), tece andlise das abordagens, historicamente construidas acerca do Estado,
partindo da premissa de que a politica adquiriu relevancia a medida que as economias
em todo 0 mundo se caracterizaram por um processo de desenvolvimento no qual o
setor publico passou a ter relevancia.

O crescimento do papel assumido pelo Estado, ndo s6 no que diz respeito a
dimensdo politica, mas também a econdmica e ideoldgica galvanizou a investigacéo
dos cientistas sociais, chegando Carnoy (1998, p. 09) a afirmar que o

“Estado parece deter a chave para o desenvolvimento econémico,
para a seguranca social, para a liberdade individual e, através da
“sofisticacdo” crescente das armas, para a propria vida e morte”.

Partindo do entendimento de que as teorias de Estado sdo teorias de politica,
Carnoy ressalta que “a visdo tradicional e classica do” bem comum” e as posturas
marxistas sobre o Estado continuam sendo fundamentais para a compreensdo das
teorias atuais que delas decorrem” (p. 11).

Para ele, as diferengas existentes entre as concepgdes gerais da teoria de Estado,
bem como as diferencas que cada uma delas carrega dentro de si, constituem a base
que permite compreender as divergéncias quanto as estratégias politico-econdmicas de
mudanga e de controle social, tanto em realidades capitalistas avangadas, como

naquelas em desenvolvimento.
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Nessa perspectiva, o autor critica as chamadas concepcdes de “Estado do Bem-
comum” que, apoiando-se no pluralismo, afirmam a pretensdo do governo estar sempre
a servigco do povo, de servir aos interesses da maioria, porque na pratica ndo o fazem.
Assumem, assim, o principio basico de “que os individuos, coletivamente, devem ser
capazes de determinar as leis que 0s governam”, questdo que é tdo antiga quanto “as
idéias de direitos humanos e democracia” (p. 20), e que se opunha ao feudalismo
quando a lei divina determinava as relacGes sociais e a propria governabilidade.

Com relacdo as teorias marxistas de Estado®, Carnoy explicita a sua diferenca
das abordagens liberais, porque encontram seu fundamento na determinacgéo
econémica e no conflito social gerado pela posicdo que as classes sociais ocupam no
sistema produtivo. Para Marx, o Estado surge como conseqliéncia das contradi¢des
geradas pelo desenvolvimento das forgas produtivas e das relagbes sociais de
producdo, ndo como um mediador dos conflitos, mas tomando parte no préprio
conflito social a favor dos interesses da burguesia.

Cinco outras relevantes contribuicdes pos-leninistas sdo citadas pelo autor a
respeito da teoria de Estado: as de Gramsci, do estruturalismo de Althusser e
Poulantzas, de Pietro Ingrao, Claus Offe e Norberto Bobbio’.

Outro autor que discute o periodo aureo de crescimento do Estado € Therborn
(1999,p.80), que distingue trés correntes distintas:

“uma corrente marxista que esteve representada por Nicos
Poulantzas, Ralph Milliband, Michael Lowy e Therborn; uma
segunda corrente que poderiamos denominar estatista, muito mais
académica e inspirada na obra de Max Weber. Em terceiro lugar,
uma corrente tedrica que ndo se conhecia como uma teoria especifica
de Estado, (...) 0 enfoque da decisdo publica, uma expansao da teoria
liberal aplicada ao Estado”.

¢ Marx nio teve tempo suficiente para aprofundar e desenvolver a sua concep¢io de Estado. O pouco
produzido se encontra nos textos historicos, principalmente em “A4 /uta de classes na Franga”. Sua concepgiao
foi desenvolvida, principalmente por Lénin e pelos marxistas.

7 Ver obra citada.
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Tais correntes, segundo interpreta Therborn, buscaram explicar o funcionamento
e a formagdo do Estado Capitalista, a partir de trés perspectivas. A primeira,
representada pelo pensamento marxista concentrou seus esfor¢os no reconhecimento
do papel do Estado no sistema de poder da classe dominante, sua atuacdo no
funcionamento da economia capitalista e na apreensdo dos limites colocados, tanto
pela democracia, como pelas reformas do Estado.

Ja para a segunda vertente, o estatismo, a grande questdo reside na compreensdo
do funcionamento e dos efeitos sociais gerados pela organizacdo do Estado,
confirmando a sua autonomia, reconhecendo-o como agente. Na terceira, a perspectiva
da decisdo publica, ganha destaque a problematica das decisdes no ambito do aparelho
estatal, questionando-se o papel ai exercido pelos politicos e pelos burocratas, tentando
apreender a sua capacidade de potencializar decisdes eficazes e efetivas.

Detendo-se mais detalhadamente nas andlises desses trés enfoques, Therborn
afirma que a teoria da decisao publica tem-se mostrado incapaz de apreender a guinada
que se processou no campo da politica nos anos oitenta e noventa do século XX,
cenario no qual politicos e burocréticos deslocaram suas preocupacfes para 0
enfrentamento das crises emergentes.

Relativamente ao estatismo, Therborn (p. 82) ressalta que, na medida que o
Estado ndo mais pode ser visto como uma

“organizacao distinta”, a proporcdo que € constituido por “um
conjunto de instituicbes com relagfes negociadas e por um conjunto
de ambitos sem barreiras claras entre si, o qual impede de se
reconhecer ou distinguir com precisdo a esfera estatal da ndo estatal”.

Ressalta ele que a reflexdo em torno das especificidades do Estado como agente e

como organizador vem perdendo forga, gradativamente, nos Gltimos vinte anos.
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No gue concerne ao marxismo, a leitura de Therborn aponta para a constatacdo
de que se vem assistindo ao “desvanecimento das perspectivas e das praticas
revolucionarias”, ndo obstante prevalecerem o0s motivos que deram origem as mais
diversas producdes tedricas de teor marxista.

Com base nessas reflexdes, este tedrico expde trés dimensdes que precisam ser
consideradas na analise do Estado no bojo do desenvolvimento do capitalismo das
ultimas décadas.

A primeira delas é a consideracdo do aparato estatal como forma de organizacao
de relagOes sociais de dominacéo, fazendo alusdo aos processos de mercantilizagéo do
Estado, de desburocratizagdo que abrem espacos para o surgimento de mecanismos
gerenciais consoantes com a dindmica do mercado, destacando o neoliberalismo como
“uma vanguarda da modernidade, no que se refere a organizagdo do Estado” (p. 83).

Como segunda dimenséo, discute a questdo do poder da classe dominante frente
ao Estado, ou seja, como esta classe garante a sua representatividade no ambito do
aparelho estatal. Para Therborn, o que vem ocorrendo € um processo crescente de
abertura democratica, cujo traco é a aceitacdo pela burguesia da democracia como
mecanismo de representacéao.

Como terceira dimensdo, Therborn apresenta a possibilidade de se analisar a
natureza classista do Estado, a partir dos “efeitos das intervencdes da politica estatal
sobre as relagdes de producdo, assim como na mesma configuracdo organizacional do
aparato estatal” (idem).

O autor traz para o debate acerca da situacdo politica dos nossos tempos alguns

temas para ele considerados relevantes: a eficiéncia relativa do Estado frente ao
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processo de privatizacGes; as politicas de identidade; o Estado-nacdo diante dos
processos de globalizac&o; a énfase na importancia da sociedade civil 2

Como se V&, a interlocucdo com as teorias marxistas de Estado continua saliente,
0 que justifica a retomada de algumas delas no intuito de elucidar a postura tedrica
assumida no presente trabalho.

Elegemos, no pensamento marxista, dois estudiosos que se debrucaram na
teorizagcdo do Estado: Nicos Poulantzas e Antonio Gramsci, por terem promovido
avancos significativos na forma de entender o Estado, produzindo rupturas com a viséo
marxista ortodoxa de Estado.

Para Poulantzas, o Estado capitalista reflete, de forma contraditéria, os interesses
das classes antagonicas e suas fracdes constitutivas do modelo de sociedade capitalista,
traduzindo-se no que ele denominou de uma condensacdo material de uma relagéo de
forgas.

O Estado, na medida em que é perpassado por esta relacdo, torna-se palco dos
mais distintos conflitos, um espaco de forgas permanentes de presséo. Para Poulantzas
(1985, p.152) isso equivale a afirmar que o “Estado é constituido/dividido, de lado a
lado, pelas contradicGes de classes”.

Assim compreendido, o Estado ndo mais pode ser visto como um bloco
monolitico, sem fissuras, uma vez que tende a refletir o jogo de interesses, as

contradicGes de classes que se acham inscritas na sua ossatura material e cujos efeitos

8 Ao se referir a relativa eficiéncia do Estado, Therborn afirma que “a propriedade privada nio tem uma
correlagio clara e direta com a eficiéncia”, outros trés aspectos parecem mais importantes: o carater publico
do Estado, ou seja, empresas estatais deixam de funcionar como servigo publico quando sio apropriadas
por grupos privados o que equivale a dizer que institui¢oes estatais podem ndo ter nada de publico;
empresas verdadeiramente publicas, ndo privatizadas, prestam servicos mais eficientes. Por outro lado, ha
que se pensar na capacidade fiscal do Estado, isto significa dizer que quanto maior for a capacidade fiscal do
Estado, mais eficiente ele sera.
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se fazem sentir nas politicas por ele encaminhadas. Politicas, portanto, que s&o
resultantes das proprias contradi¢fes presentes na estrutura estatal (p. 152-153).

Esse Estado, cognominado de Estado-Relacdo, pode ser entendido como um
campo e um processo estratégicos, onde nucleos e redes de poder passam a se
entrecruzar no processo de acumulacgéo e reproducéo da divisao social do trabalho.

Nesse sentido, “as fracbes das classes dominantes que compdem o bloco no
poder buscam a sua unidade mediante a agdo dos aparelhos do Estado, o que se traduz
numa continua tentativa de desorganizacao e divisao das classes dominadas, no sentido
de polariza-las dificultando, desta forma, as suas manifestacfes de organizacao”
(PEREIRA, 1991, p. 17).

Poulantzas considera que o Estado condensa tanto os antagonismos que existem
entre as diferentes fragdes das classes dominantes, como também aqueles interesses
que sdo proprios das classes subalternas que também se acham presentes no préprio
Estado, atravessando-o. Concepc¢éo que é alargada por Laclau e Mouffe ao rejeitarem o
entendimento do Estado como determinado pela luta de classes.

O entendimento do Estado como condensagé@o de uma relacdo implica, conforme
Poulantzas, em superar possiveis dilemas que se colocam no seio da discussao entre
Estado-instrumento® e Estado-sujeito’®. Descarta, assim, a visdo instrumentalista de
Estado, que historicamente prevaleceu, conferindo-lhe carater passivo, amorfo, neutro,
sem autonomia, objeto de manipulacdo de uma Unica classe, a dominante e suas

fracbes. Descarta também a concepcdo de Estado como sujeito, em que a sua

9 Nessa visao de Estado, a sua politica em favor das classes dominantes ¢ estabelecida pelo controle
exercido por uma unica fragio da burguesia, o que implica dizer que o “Estado nio desempenha uma fragio
propria na organiza¢ao do bloco no poder burgués” ( POULANTZAS, 1985, p. 150)

10 Nesse entendimento, a “unidade do Estado ¢ a expressdo necessaria de sua vontade racionalizante, faz
parte de sua esséncia face aos fracionamentos da sociedade civil” (p. 151).
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autonomia “considerada como absoluta, € submetida a sua vontade como instancia
racionalizante da sociedade civil” (p. 148).

Para Carnoy (1988, p.129) o “Estado em Poulantzas se insere e se define pelas
relacdes de classe (as estruturas da sociedade capitalista), a0 mesmo tempo em que é
um fator de coeséo e regulamentacdo do sistema social no qual funciona”.

Carnoy'! chama a atencdo para o fato de que Poulantzas foi capaz de se
convencer da importancia da democracia como condicdo para a transicdo ao
socialismo, mesmo a democracia liberal-burguesa, constituindo uma forma de
manifestagdo das classes subalternas no capitalismo.

Ja em Gramsci, tedrico que influenciou Poulantzas, e que nos interessa mais de
perto por ter contribuido para a construcao da Teoria de Discurso que abracamos neste
trabalho, vamos encontrar uma concepcdo ampliada de Estado que permite interpretar
a relacdo Estado-Sociedade, nos marcos do capitalismo contemporaneo, sobretudo no
Ocidente. Gramsci reconheceu a sociedade civil como um momento ou uma esfera da
superestrutura, reunindo um “conjunto de organismos vulgarmente ditos —privados- e
que correspondem a funcdo de hegemonia que o grupo dominante exerce em toda a
sociedade” (PORTELLI, 1977, p. 22).

Tal entendimento permite visualizar o Estado como a expressao da conjugacao
entre sociedade politica'® e sociedade civil, ou seja, uma “hegemonia®® revestida de

coergdo” (MACCIOCHI, 1980, p.132).

11 Para Carnoy (1988, p. 163, 164) Poulantzas, mesmo em suas ultimas produ¢des, deixou sem respostas
indagacoes relevantes, suscitadas pelas suas proprias analises, como: a compreensdo da autonomia do
Estado capitalista e da relacdo existente entre movimentos nao-classistas; seria o Estado local de organizagao
da hegemonia burguesa ou espago onde a burocracia de Estado auténoma contribui para desenvolver o
capitalismo, a luta de classes no Estado ¢ capaz de alterar as relagdes sociais de classe, afetando a luta de
classes?

12

13 Para Gramsci a hegemonia ¢ exercida, de forma simultanea, pela dominacio, através do acesso ao poder,
assumindo uma feicdo coercitiva e pela direcdo moral e intelectual, através da ideologia, promovendo a
adesao social.
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Isso nos leva a melhor definir esse tipo de conjugacdo, pois 0 entendimento do
Estado Ampliado de Gramsci passa pela diferenciacéo, em nivel da superestrura, entre
sociedade politica e sociedade civil. Sociedade politica corresponde as formas de como
se efetiva o exercicio da dominacdo direta, 0 uso das formas coercitivas que visam a
manter a ordem vigente; a sociedade civil traduz a funcdo de hegemonia, a formacéo
do consenso que € construido através de complexas e diversificadas funcdes educativas
e ideoldgicas.

Podemos, pois, conforme Gramsci, distinguir dois niveis na superestrutura: a
sociedade civil e a sociedade politica, “correspondendo respectivamente, a funcao de
“hegemonia” que o grupo dirigente exerce sobre o conjunto do corpo social e a
“dominacdo direta” ou comando, que se expressa através do Estado e do poder
juridico” (151-152).

E esse consenso que permite as classes dominantes construirem uma “vontade
coletiva” com base em valores universais e que, por isso mesmo, contribuem para a
efetivacdo de seus objetivos enquanto classes que dettm o poder consentido,
permitido.

Nesse sentido, a sociedade civil representa o locus onde se trava a disputa entre
as classes, sendo espaco onde se efetiva o poder das classes dominantes, sobretudo
mediante a veiculagdo de sua concepcdo de mundo, -a sua ideologia*-, no intuito de
obter o aval para o desenvolvimento do projeto econdémico capitalista. Espaco que é
contraditério, na medida em que as classes dominadas, ao se tornarem capazes de

desvelar a dominagéo, engendram suas lutas pela conquista da hegemonia.

4 Para Gramsci (1978, p. 16), “a ideologia adquire o “significado mais alto de uma concep¢io de mundo,
que se manifesta implicitamente na arte, no direito, na atividade econémica, em todas as manifestagdes de
vida individuais e coletivas”. E, neste sentido, permeia toda a formagio social, cimentando-a e unificando-a
Segundo ele, nio devemos proceder ao julgamento das ideologias a pattir do critério verdade/falsidade, mas
a partir da sua capacidade de legitimar, entre outras classes, posicbes de dominacdo e de subordinacio,
unificando o todo social.
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A bipolarizagdo existente entre sociedade civil e sociedade politica,
hegemonia/ditadura forma um todo dialeticamente unificado, num dado contexto, em
determinado momento historico. De acordo com Gramsci, um grupo social pode
exercer sua supremacia mediante o exercicio da dominacgdo direta, utilizando-se dos
aparelhos coercitivos que integram a sociedade politica. Mas é no terreno da
sociedade civil que este grupo sera capaz de exercitar sua hegemonia, que corresponde
a direcdo moral e intelectual, no afd de conquistar aliados mediante o consenso. A
hegemonia constitui condicdo para a construcdo de aliangas, possibilitando, inclusive,
a realizacéo de reformas na sociedade, por meio da diregdo moral e intelectual.

Noutro sentido, a hegemonia permite as classes dominadas efetivarem
modificacGes, tanto em nivel infraestrutural como superestrutural, por meio da dire¢cdo
ideoldgica. Pois, conforme a teoria gramsciana, “um grupo social pode e mesmo deve
impor-se como dirigente, antes mesmo da tomada do poder de Estado” (p 153). ldéia
que vislumbra a possibilidade das classes subalternas exercerem funcdo dirigente, com
vistas a transformacdes na realidade social.

Nesse sentido, h& condicBes de se pensar numa funcdo hegemonica das classes
dominadas, mediante a circulacdo de ideologias independentes da ideologia dominante,
vislumbrando-se a possibilidade de transformag6es na estrutura da sociedade. Gramsci
mostra a capacidade das classes dominadas construirem a sua prépria direcdo
intelectual e moral, antes mesmo de se apoderarem da direcéo do todo social.

E importante ressaltar que, nio obstante reconhecer a determinagdo econdmica,
Gramsci visualiza a autonomia relativa da dimensdo politica, conferindo papel
proeminente a hegemonia, pois é através da ideologia que os individuos podem se
tornar conscientes das contradigdes e conflitos que ocorrem no nivel econbémico,

desvelando a intima relagdo existente entre estrutura e superestrutura.
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E por meio do conceito de hegemonia que podemos apreender, conforme
Gramsci, as relagdes que se déo entre as classes sociais fora do mundo produtivo, da
economia, atingindo a esfera da cultura, da politica e, de modo geral, o todo social.

Dessa forma, Gramsci, com sua idéia de hegemonia, fornece uma contribuicao
original ao marxismo, pois, para ele, a hegemonia vai além da simples dominacéo,
incluindo implicacGes de natureza tedrica e politica.

Ao observar as diferencas existentes entre a Rulssia e o Ocidente, Gramsci
concebeu a estratégia por ele denominada da passagem da guerra de movimento a
guerra de posicdo. A primeira traduz o “enfrentamento direto pela tomada de poder; e a
segunda, o conflito de classe que amadurece sob a direcdo do partido revolucionério,
quando a luta aberta ndo é possivel, ou entdo para preparar suas condi¢des” (p. 86).

A proposicdo da guerra de posicdo derivou da observacdo de Gramsci quanto a
complexidade da luta politica, ao evidenciar que a ciéncia militar moderna usa esta
estratégia na progressiva e lenta conquista das trincheiras inimigas, podendo também
ser adotada na Ciéncia Politica, sobretudo em paises cuja sociedade civil se
complexificou. Analisando tal nocdo de “revolucdo-restauracdo”, Coutinho (1989,
p.122) a considera um “instrumento chave de que Gramsci se valeu para compreender
a formacéo do Estado moderno”.

O tratamento dado por Gramsci a hegemonia possibilita tanto a ampliagdo do
conceito de Estado, como do de politica, na medida que, incluindo a sociedade civil no
ambito do espaco estatal, confere-lhe uma dimensdo politica, tornando-o espaco onde
se realiza a luta hegeménica.

Tal concepcdo ampliada de Estado pode ser identificada com o que Torfing

(1999, p. 22) chama de Estado Geral, apontando para a possibilidade de uma classe

47



tornar-se Estado ndo em decorréncia do poder econdémico, mas pela expressao de uma
luta hegeménica, situando-se, portanto, no campo politico.

O salto dado por Gramsci com relacdo aos tedricos marxistas esta em promover o
deslocamento da andlise para o campo da politica, ndo se atendo ao determinismo
econémico, nem ao Estado como governo. Com efeito, a sua concepcdo de Estado
Ampliado traz para o debate a questdo da hegemonia, da alian¢a de grupos sociais, da
sociedade politica como elementos constitutivos do proprio Estado, cuja analise em
situacOes concretas permite apreender tendéncias de transformacao social.

Nesse sentido, cabe mencionar a contribuicdo para o debate atual sobre Estado,
trazida por Boaventura de Sousa Santos, para quem as Ultimas décadas do século XX
convivem com concepg¢Bes confusas e contraditorias acerca do capitalismo e do
Estado, afirmando que

“enquanto muitos autores criticam a tendéncia crescente do Estado
para penetrar ou mesmo absorver a sociedade civil e para o fazer de
formas cada vez mais autoritarias — o que segundo as formas, ou
segundo os autores, tem sido descrito como “autoritarismo
regulador”, “democracia vigiada”, “neocorporativismo”, “fascismo
benévolo” — outros autores convergem na idéia, aparentemente
contraditéria com a anterior, de que o Estado é crescentemente
ineficaz, cada vez mais incapaz de desempenhar as fungdes de que se
incumbe” (1996, p.116).

Analisando tal diversidade de concepcdes, aponta trés causas para a existéncia de
tais divergéncias. A primeira delas reside no olhar do Século XIX para analisar as
transformacdes sociais do seculo XX. Como segunda causa, identifica a persisténcia do
Estado-nagdo como um campo de analise, fato que

“impede de captar cientificamente a logica propria e a autonomia
crescente, quer das estruturas e dos processos locais tipicos de
unidades de analise mais pequenas (a ldgica infra-estrutural), quer
dos movimentos globais, ao nivel do sistema mundial (a légica
supra-estatal)” (idem).
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Como terceiro elemento causal, assinala o fato da Teoria Socioldgica continuar
centrada nas exigéncias sociais tipicas das sociedades centrais, caracterizando o “viés
do centrocentrismo” (ibdem).

Defendendo a necessidade de melhor compreender a relacdo Estado/sociedade
civil, advoga o exame de suas crises, principalmente em sociedades periféricas. Para
ele é preciso enfrentar a questdo da separagdo entre Estado e sociedade civil que inclui
a idéia, ora de um Estado minimo, ora de um Estado maximo, e a visdo de uma “a acéo
estatal [...] simultaneamente considerada como um inimigo potencial a liberdade
individual, e como a condigdo para o seu exercicio” (p. 118).

Santos constata, no contexto atual, a emergéncia de uma nova organizagao
politica que resulta das mudangas ocorridas tanto na soberania como no processo
regulatério do Estado que passa a exercer-se em rede, num campo politico bem mais
amplo e conflitual. Essa nova organizacao politica se caracteriza por constituir um
conjunto dito heterogéneo de organizagOes e de fluxos, ndo possuindo um centro e
onde a acdo coordenadora do Estado se da como “imaginacdo do centro”.

Nessa nova configuracdo politica, o Estado assume como tarefa a coordenacio™
das diferentes organizacOes e interesses decorrentes da desestatizacdo da regulacdo
social, fazendo com que a luta democrética passe a girar em torno dessa acao
coordenadora, e ndo mais em prol da democratizacdo do monopolio regulatério estatal,
como anteriormente se dava.

Tais analises permitem levantar questdes que nos ajudam a repensar a forma de
como sdo tracadas as politicas publicas no ambito da sociedade capitalista, como é o

caso da politica educacional. N&o cabe aqui, no entanto, aprofundar o debate em torno

9 Tal coordenacio se da em torno de interesses divergentes e muitas vezes contraditérios, interesses nao s6
nacionais mais também transnacionais, comprometendo ainda mais o HEstado com critérios de
redistribuicao.
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das teorias sobre o Estado. Objetivamos indicar que, no entanto, as Teorias de Estado
se inscrevem em distintos espectros politico-ideologicos, demarcando projetos
diferenciados de sociedade e que um estudo sobre uma politica publica ndo pode
desconsidera-las.

Tendo em vista considerarmos que politicas publicas resultam de préaticas
articulatorias no ambito de uma pluralidade discursiva, concebemos o Estado em seu
sentido ampliado, conforme Gramsci, sem, contudo, aceitar a sua vincula¢do organica
e deterministica com a estrutura econémica e com as classes sociais, mas como
alargamento de sua dimens&o politica, incluindo a sociedade civil como espaco de luta
hegemonica.

Uma das relevantes contribuicdes de Gramsci, conforme anotamos, foi o
desenvolvimento de aspectos propriamente politicos da teoria marxista. Essa
concentracdo no politico significa que Gramsci tende a ver todas as esferas do ser
social a partir do angulo de sua relagdo com a politica. Esta visdo permitiu a Laclau e
Mouffe resgatarem a dimensdo politica da acdo social, plano que fora subsumido, em
grande medida, nas perspectivas economicistas e fundacionistas do pensamento
sociolégico que concederam supremacia a estrutura social.

E nesse sentido que compreendemos o Estado como espago ampliado, como um
referente vazio'®, que comporta a fixacao de diferentes significados, dentre aquele que
é hegemonizado em uma determinada conjuntura. Enquanto espaco vazio, 0 Estado

pode se tornar preenchido por processos de préaticas articulatorias de grupos sociais,

18 |aclu e Mouffe (1985) partem da idéia de que o universal é uma possibilidade, n&o tendo, como tal,
um contetdo, representando o que denominam de significante vazio. O universal € um efeito do
particular e a relagdo existente entre particular e universal se da através da logica da equivaléncia. O
Estado entendido como significante vazio se torna espaco a ser preenchido por significados que lhe sdo
atribuidos mediante praticas articulatdrias.
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cujo sentido depende das regras que definirdo o jogo politico. Nao havendo um Unico
significado, o Estado pode ser compreendido como um espaco discursivo.
Conforme ressalta Mouffe (1998, p. 114):

“toda configuracdo social é uma configuracédo significativa que se da
a partir de relacGes podendo, por conseguinte, assumir significados
diferentes e “estas relagdes ndo estdo dadas por uma mera referéncia
material dos objetos, mas sdo ao contrario, socialmente construidas”.

Ora, tratar do Estado remete a discussdo sobre Democracia, haja vista a intima e
insepardvel vinculacdo entre democracia e modelos de Estado. Admitindo-se a
imbricacdo entre Estado e democracia, também a Democracia € concebida como um

significante vazio.

1.2 - DEMOCRACIA: DAS CONCEPCOES HEGEMONICAS AS
CONCEPCOES NAO HEGEMONICAS -

A BUSCA DA UTOPIA DESEJADA

Na qualidade de categoria politica, a democracia traz consigo uma complexidade
que lhe é constitutiva. Como o Estado, a democracia é tema contestavel e submetido a
controvérsias, tal como indica a diversidade de abordagens tedrico-conceituais que lhe
concernem. A propria historia do Ocidente evidencia uma contenda sobre suas virtudes
e seus defeitos como um governo do povo. E apesar disso, desde a antiguidade grega, a
democracia permanece como reivindicacao cada vez mais defendida e, quanto mais ela
é alvo de polémicas e discussdo em torno de suas caracteristicas, mais se aspira a sua

afirmacéo.

51



Considerada como um modo de organizacgéo social, a democracia tem encontrado
na participagdo um dos seus significantes, cuja tonica tem dependido da perspectiva
tedrica em que se acha inscrita, podendo assumir conotacgdes diversas.

A participacdo se acha vinculada as contingéncias historicas, aos tipos de
relacdes sociais e politicas vigentes numa dada conjuntura. Participacdo politica e
democracia possuem entre si uma estreita articulagdo, ndo obstante as diferentes
conotacgdes que historicamente vém sendo atribuidas a essa relagao.

As abordagens apresentadas a seguir contemplam elementos que caracterizam as
diferentes formas de entendimento da participagdo, possibilitando identificar aquelas
que se coadunam com a perspectiva critico-emancipatdria que respalda o presente

trabalho.

1.2.1 - CONCEPCOES HEGEMONICAS DE DEMOCRACIA:
A PARTICIPACAO COMO LEGITIMACAO -

UMA INTEGRACAO CONSENTIDA

Ao longo do século XX a democracia assumiu lugar de destaque no campo
politico, tornando-se alvo de disputas travadas em torno de suas concepcées, de modo
particular nos momentos pés-guerras mundiais e no periodo da chamada guerra fria *’.
Vale observar que a primeira metade desse século foi palco de uma profunda crise de
democracia, sobretudo, durante o periodo do nazifacismo, na Europa. Na segunda

metade, mais especificamente, ao longo dos ultimos vinte anos, a democracia como um

17 Apés a segunda guerra mundial o mundo ficou dividido ao meio entre capitalistas e socialistas gerando
com isso grande conflito politico-ideolégico entre USA e a Unido Soviética.
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valor universal, sobretudo no Ocidente, ocupa um significativo espaco discursivo,
estando presente nos diversos projetos politicos.

Observamos que 0 pensamento politico e socioldgico que demarcou o século
passado, sobretudo na sua primeira metade, se situa entre duas diferentes linhas de
reflexdo no que se refere a desejabilidade da democracia, envolvendo inimeros
te6ricos™® de diferentes partes do mundo.

Contudo, Santos, com base nas andlises de Schumpeter (1942), destaca que

“se por um lado, tal debate foi resolvido em favor da desejabilidade
da democracia como forma de governo, por outro, a proposta que se
tornou hegeménica ao final das duas guerras mundiais implicou em
uma restricdo das formas de participacdo e soberania ampliadas em
favor de um consenso em torno de um procedimento eleitoral para a
formacdo de governos” (SANTQOS, 2002, p. 40)

Esse periodo foi demarcado pela polarizacdo entre duas concepcbes de
democracia: a liberal-democracia (MacPherson, 1996), preconizando os direitos
individuais, que deteve a hegemonia, e a “concep¢do marxista de democracia que
entendia a autodeterminacdo no mundo do trabalho como o centro do processo de
exercicio da soberania por parte dos cidaddos entendidos como individuos produtores”.
(p.44).

E em meio a disputa entre essas duas visdes que trés questdes se colocaram no
debate democratico: “a relacdo entre procedimento e forma, o papel da burocracia na
vida democréatica e a inevitabilidade da representacdo nas democracias de grande
escala” (idem).

Com respeito a primeira questdo, a relacdo entre procedimento e forma, a
concepcao hegemdnica de democracia concedeu privilégio a forma em detrimento da

substancia, posicdo que se tornou alvo de criticas pelo pensamento marxista. Desse

18 Dentre os varios pensadores podemos citar Weber (1919), Schmitt (1926), Kelsen (1929), Micheles
(1949), Schumpeter (1942). R. Dahl (1956), G. Sartori, etc.
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modo, a chamada democracia procedimentalista, conforme formulacdo de Hans
Kelsen, procurou aliar o relativismo moral'® com métodos capazes de promover o
enfrentamento de divergéncias, tanto em nivel do parlamento como nas formas diretas
de manifestacdo. Ao se contrapor a idéia de que “a democracia poderia corresponder a
um conjunto preciso de valores, a uma forma unica de organizacéo politica”, Kelsen
(1929), citado por Santos (2002, p.105/106) afirma que

“0 relativismo é a concep¢do do mundo suposta pela idéia de
democracia (...). A democracia da a cada convicgao politica a mesma
possibilidade de exprimir-se e de buscar o0 animo dos homens através
da livre concorréncia. Por isso, o procedimento dialético adotado
pela assembléia popular ou pelo parlamento na criacdo de normas,
procedimento esse que se desenvolve através de discursos e réplicas,
foi oportunamente conhecido como democréatico”.

No periodo compreendido entre-guerras e logo os pds-guerras, Schumpeter e
Bobbio contestam tal posicdo e transformam o procedimentalismo democratico naquilo
que vai ser denominado de elitismo democratico.?’ Partem, assim, do “questionamento
da idéia de uma soberania popular forte associada a um conteddo de sociedade
proposta pela doutrina marxista®” (p.45).

Negando a possibilidade de o povo governar, Schumpeter®” diz ndo ser possivel
se pensar numa democracia popular enquanto um posicionamento racional do povo ou
de individuos isoladamente frente as questfes que lhe sdo postas. Tecendo criticas a

idéia de que a vontade dos homens seja algo ordenado, Schumpeter considera que “tais

19 “Neste relativismo moral anunciava-se a redu¢io do problema da legitimidade ao problema da legalidade,
uma redugdo que Kelsen extraiu de uma leitura incorreta de Weber.” (SANTOS, 2002, P. 44).

20 Refere-se a “todas as concepgoes de democracia que operam com dois elementos: a reducdo do conceito
de soberania ao processo eleitoral e a justificagdo da racionalidade politica enquanto decorrente da presenca
de elites politicas ao nivel de governo” ( AVRITZER, 2002)..

2l Marx e os marxistas ddo énfase na necessidade de uma soberania plena do povo, isto e’, a participagdo
deve se dar em todos os niveis, do interior da empresa a ocupagdo dos cargos no governo.

22 A concepcio de Schumpeter remete a manipulacio dos individuos nas sociedades de massa, pois “os
individuos na politica cedem impulsos irracionais e extra-racionais e agem de maneira quase infantil ao
tomar decisées”(SCHUMPETER, 1942, p. 257)

54



vontades ndo passariam de impulsos vagos operando em relacdo a slogans disponiveis
e impressoes falsas” (SCHUMPETER, 1942, p. 253).

Para ele, “o processo democratico € um método politico, um certo tipo de arranjo
institucional para se chegar a decisbes politicas e administrativas” (idem). Assim
sendo, as regras para a tomada de decisbes devem se tornar um método para a
constituicdo de governos.

Avancando nessa discussdo, Bobbio (1979) advoga que o procedimentalismo
seja transformado em regras para a constituicio de governos representativos.
Concebendo a democracia como um conjunto de regras para a formagdo de maiorias,
afirma a necessidade de se conferir peso igual aos votos, eliminando-se qualquer
distincdo de natureza econémica, social, étnica na composi¢do do eleitorado.

Ao conceber a democracia a partir das regras do jogo, Bobbio acredita na
possibilidade do predominio da maioria, na garantia do pluralismo e na promoc¢éo de
uma participacdo mais ampla dos individuos, afirmando, conseqlientemente, o respeito
as minorias.

E interessante frisar que Santos (2002, p.46), analisando o percurso trilhado pelo
procedimentalismo democratico/elitismo democratico de Kelsen a Bobbio, observa a
sua incapacidade em possibilitar espacos de ampliacdo do jogo democrético, face ao
seu reducionismo a processos eleitorais das elites incapazes de representar 0s anseios
dos cidadéos e de representar diferencas.

Quanto a segunda questdo, a relacdo entre burocracia e democracia, segundo
Santos, Max Weber d& origem a uma linha de questionamento da teoria classica da
democracia, “ao colocar no interior do debate democrético do inicio do século a

inevitabilidade da perda de controle sobre o processo de decisdo politica e econdémica
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pelos cidadédos e seu controle crescente por formas de organizacdo burocratica” (46).
Segundo esse tedrico, afirma Santos,

“o fendmeno da complexidade®® criava problemas para o
funcionamento da democracia, na medida em que criava uma tensdo
entre soberania crescente, no caso dos governos pelos governados, e
soberania decrescente, no caso o0 controle dos governados pela
burocracia” (p. 47).

Foi justamente a compreensdo acerca da encruzilhada que se estabeleceu entre
um “mundo administrado” — jaula de ferro — e 0 perigo de emergéncia de posturas
emocionais capazes de gerar poderes carismaticos que Weber se mostrou pessimista.
Basta lembrar a crescente complexificacdo burocratica, na segunda metade do século
XX gue possibilitou a consolidacao das burocracias estatais.

Vale destacar que, na opinido de Awvritzer, Max Weber foi o pensador que
explicitou de modo mais enfatico a contradi¢do existente entre a complexificacdo da
burocracia, a participacao e a argumentacao.

As idéias de Weber em torno da relacdo burocracia/democracia foram
corroboradas por Bobbio (1989, p. 33-34), para quem “tecnocracia e democracia sdo
antitéticas: se o protagonista da sociedade industrial € o especialista, impossivel que
venha a ser o cidaddo comum”. Comungando com Weber, Bobbio considera que a
proporcdo que o homem opta pela sociedade industrial de consumo em massa esta,
simultaneamente, abdicando de exercer o controle tanto das atividades politicas como
econbmicas, favorecendo, por conseguinte, a dominacdo burocratica.

No que se refere a terceira questdo, a exigéncia da representatividade nas
democracias de grande porte, encontramos no pensamento de Robert Dahl (1998, p.

110), o argumento de que a representatividade se coloca como solucdo para o

23 Polemizando com Marx, Weber lanca mao do conceito de separacdo entre trabalhadores e meios de
producio, propondo um conceito de complexidade administrativa que encontra na participagdo um
obsticulo (AVRITZER 2001).
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problema da autorizacdo, pois “quanto menor for uma unidade democratica, maior sera
0 potencial para a participacdo cidada e menor sera a necessidade para os cidadédos de
delegar as decisdes de governo para 0s seus representantes” .

A autorizacdo passa a constituir elemento indispensavel a representacao, sendo
justificada, de um lado, pela necessidade de obteng@o do consenso dos representados e,
de outro, conforme Stuart Mill, pela possibilidade de as formas de representacdo
traduzirem as diferentes opinides existentes.

Nesse aspecto, Santos (2002, p.49) contra-argumenta que se € verdade, conforme
afirma Dahl, que a autorizagdo por meio da representacdo contribui para ampliar o
exercicio da democracia, ndo é bem verdade que ela consiga dar conta da questdo da
identidade e da prestagédo de contas.

Da corrente do elitismo democratico encontramos dentre outros pensadores
contemporaneos, Giovanni Sartori (1994), para quem a democracia é uma palavra tdo
transparente, isto é, uma palavra facil de ancorar num significado literal, original. Por
isso é facilimo definir democracia verbalmente.

Em termos literais, democracia “significa poder do povo, significa que o poder
pertence ao povo. Mas isso ndao passa de uma definicdo ao pé da letra. (...). a questdo
ndo é s6 o que significa a palavra. Também ¢, ao mesmo tempo, que coisa
representa?”. (p. 22-23). Para 0 autor, embora a democracia possua precisao literal, ha
pouca equivaléncia entre as préaticas e a sua acepgao.

Assim, “0 que a democracia é ndo pode ser separado do que a democracia deve
ser. Uma democracia so existe & medida que seus ideais e valores dao-lhe existéncia”*

(p. 23). Isso porque a democracia comporta tanto uma dimenséo descritiva, como uma

24 Para os pensadores marxistas, a democracia é sobretudo normativa porque tem uma finalidade: tornar um
mundo de iguais, sem dominantes e dominados.
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descricdo normativa e persuasiva, o que requer que tal categoria politica comporte uma
definicdo descritiva e prescritiva, considerando-se que:

a) “o ideal democratico ndo define a realidade democrética e, vice-
versa, que uma democracia ndo é, e ndo pode ser, 0 mesmo que uma
democracia ideal”;

b) “a democracia resulta de interacdes entre seus ideais e sua
realidade e é modelada por elas: pelo impulso de um deve ser e pela
resisténcia de um é”(p. 24).

O problema crucial passa a ser, conforme Sartori, “descobrir em que medida e de que
maneira os ideais sdo realizaveis”, ou seja, reside na traducdo dos ideais.

Em sua teoria da democracia revisitada, Sartori chama a atencdo para a
necessidade de se considerar a democracia como 0 governo pela discussdo, pois
discutir acerca da discussdo sobre democracia permite gerar argumentos que
possibilitam avancar na sua compreensdo, pois ndo pode haver uma boa teoria sem
que esteja fundamentada em argumentos sélidos.

De modo geral, podemos verificar que a concepgdo hegemonica de democracia
na primeira metade do século XX se viu desafiada a resolver questdes ainda pendentes
gue opunham democracia representativa e democracia popular, ganhando relevo o
elitismo democratico. (SANTOS, 2002, p. 50).

Entretanto, nesse mesmo periodo do pds-guerra, surgiram concepcdes
alternativas a concepgdo dominante, mas que ndo conseguiram romper com a Visdo
procedimentalista de Kelsen. Nesse sentido, conforme Santos (idem), tais concepgdes
contra-hegemonicas “mantiveram a resposta procedimental ao problema da
democracia, vinculando procedimento com forma de vida” (idem), uma forma,
portanto, de promover o aperfeicoamento das relagdes humanas.

Entretanto, tais concepc¢des ndo-hegemdnicas como aquelas formuladas por

autores como Lefort (1986), Castoriadis (1986), Habermas (1995), Lechner (1988),
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Boron (1994), Nun (2000), entre outros, negaram *“as concepcdes substantivas de razao
e as formas homogeneizadoras de organizagdo da sociedade, reconhecendo a
pluralidade humana” (idem).

E na idéia de pluralidade humana que encontramos o foco das diferencas de
abordagem, cuja materialidade vai ser evidenciada na negacdo do ideario de bem
comum, na criacdo do que vem sendo denominado de uma nova gramatica social e

cultural®

, € @ preocupacao com uma nova institucionalidade da democracia. A questéo
bésica que subjaz as concepc¢des ndo-hegemdnicas é a de entender a democracia numa
perspectiva sécio-historica, ndo determinada aprioristicamente, com base em leis
naturais.

Além disso, tém que enfrentar as rapidas e profundas transformac6es que vém se
operando, em escala mundial, nos diversos campos da atividade humana — na
economia, na cultura, na politica - colocando para as Ciéncias Sociais a tarefa de
fornecer elementos que permitam reinterpreta-la, atualiza-la e adequa-la as exigéncias
da contemporaneidade.

Nesse contexto, importa considerar a perda de centralidade das contradi¢bes de
classe, questdo que alimentou, nos dois ultimos seculos, as reflexdes em torno do papel
do Estado e das suas formas de articulagio com a sociedade civil, tal como
assinalamos anteriormente.

E bem verdade que, nos Gltimos séculos, tanto académicos como a propria classe
politica tém se preocupado em investigar as qualidades e os limites da democracia
enquanto regime de governo. Quando analisada em sua forma de expressédo nos

remotos tempos da Antiguidade, com freqiiéncia Ihe sdo conferidos atributos negativos

como a volubilidade e a demagogia, tragcos que teriam se restringindo ao longo dos

% Denominac¢do empregada por Santos e Avritzer (2002) e Jessé Souza (2001).
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tempos. Hoje, chega-se a tomar a democracia como um valor universal, conforme
explicita Carlos Nelson Coutinho®®, no entanto, a grande questdo a saber continua
sendo: Por Que Democracia? (1984) e Qual Democracia? (1992), questdes postas por
Weffort.

Desejada por todos os povos do mundo, a democracia como um valor universal
vem ganhando significativo espago discursivo nos tempos hodiernos, mais
precisamente a partir dos Gltimos vinte anos do século passado, quando passa a figurar
com destaque em agenda dos mais diversos projetos politicos, sobretudo no
Ocidente?’.

Se no século XX, particularmente na sua primeira metade, assistiu-se a contenda
entre a democracia liberal, preconizando os direitos individuais, e a democracia
popular, que concedera énfase “a soberania e a vontade popular absolutas”, mais
recentemente, “a complexidade da competicdo foi ampliada pela chegada dos “pos-
modernos” da democracia radical, decididos a desentrincheirar (ou destruir) tanto as
premissas individualistas como as coletivistas dos rivais do passado” (DALLMAYR,
2001, p. 12).

Segundo os novos debates travados em torno da democracia, as perspectivas que
entram em cena tentam contestar o modelo liberal-individualista e o modelo
republicano.

E oportuno lembrar que, na corrente liberal-democréatica, pensamento

hegemodnico nas sociedades capitalistas, em que pesem as diferengas acerca do

26 C. Nelson Coutinho desenvolve classico texto, em 1984, intitulado “Democracia Como Valor Universal”
baseado em importante discurso proferido, em 1977, pelo entdo presidente do PCI Enrico Berlinger.

27 Conforme Pinto (2005) “os ultimos vinte anos tém experienciado um constante alastramento do discurso
democratico, acompanhado de tantos significados distintos e, em muitos momentos, tende a perder a
especificidade histérica que era propria da nogdo, em favor de uma idéia difusa e muitas vezes de dificil
apreensio”. Sua andlise critica do percurso da democracia aponta para a perda de sua especificidade o que
“se reflete claramente em uma perda de conteddo propriamente politico” (Palestra/Seminario Internacional
sobre pos-estruturalismo-Recife-PE-2005).
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conceito de democracia, alguns principios Ihes ddo fundamento e unidade, podendo ser
mencionados:

igualdade politica assegurada pelo sufragio universal e igualdade de
oportunidades de acesso aos canais de influéncia sobre os lideres;

. estabilidade do sistema, garantida pelo nivel de participacdo da maioria;

. a participacdo da maioria realizada por intermédio da escolha daqueles que
tomam deciséo.

Tais principios, no entanto, deixam entrever que a funcdo da participacdo se
restringe & protecdo do individuo contra decisdes arbitrarias dos lideres eleitos e a
protecdo de seus interesses privados.

Nesse sentido, busca-se reconceitualizar a democracia popular, consubstanciada
em governo popular de “forma a fugir dos encantos da soberania ou da identidade
coletiva (de direita e da esquerda) e de fazé-lo sem invalidar ou se desviar do governo
popular para privilegiar o mercado e o liberalismo de cooperacdo ou o neoliberalismo”
(p. 20).

Entretanto, o modelo prevalecente, em ambito mundial, é o liberalismo de
cooperacdo ou neoliberalismo, ndo obstante as crises do mercado globalizado, cujos
reflexos se fazem sentir na perda das conquistas histéricas da cidadania, no
aviltamento das condicdes de vida da populacdo de muitos paises.

Com base na constatacdo dessa irrestrita influéncia das forcas do mercado, tanto
nas sociedades ocidentais, como nas sociedades ndo ocidentais, provocando efeitos
nefastos as suas populacdes, Dallmayr alerta para a necessidade de se pensar a
democracia fora dos limites da modernidade, evitando a producdo de novos

desencantos. Nesse sentido, considera importante a contribuicdo de pensadores pos-
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modernos®®, dentre os quais Laclau e Mouffe, que rejeitam a “metafisica moderna”
centrada no sujeito e no conceito de um macrossujeito totalizador de imensas massas
populares.

Para tais autores, bem como para outros como Lefort, Habermas, Santos, importa
conceder relevo a sociedade civil, a pluralidade do social e a dimensao politica. As
contribuic@es por eles trazidas ao debate contemporaneo sobre democracia embasam o

presente trabalho.

1.2.2 - CONCEPCOES NAO-HEGEMONICAS DE DEMOCRACIA:
EM BUSCA DO VALOR UNIVERSAL E DA PARTICIPACAO

COMO ELEMENTO DE EMANCIPACAO

O grande desafio que parece dar unidade as contribuicfes dos pensadores que
tém apresentado propostas que se situam para além do campo hegeménico tem sido o
de imprimir & democracia a condicdo de um valor universal, presente nos projetos
politicos dos diversos povos do mundo. Uma concepcdo de democracia que entende a
participagdo como um elemento indispensdvel ao exercicio da cidadania plena,
comprometida com a emancipacéo politica e social dos individuos e, por conseguinte,
bem distinta do entendimento de participacdo inscrita nas concepc¢des hegemonicas de
democracia.

Dedicando atencdo as formas de coletivismo de esquerda e de direita, Claude

Lefort elabora uma concepcdo de democracia que vai além da soberania e da

28 Dallmayr (2001) ressalta Laclau e Mouffe como teéricos alinhados ao pensamento pds-moderno que
partem da critica ao chamado macrossujeito populista, contrapondo-se as teses totalizantes da esquerda
politica, a0 mesmo tempo em que questionam a identidade coletiva ou essencial estavel do povo, conforme
apregoa 0 marxismo ortodoxo, questio posta em sua obra Hegemony and Socialist Strategy: Towords a Radical
Democracy..
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identidade coletiva. Promovendo a distin¢do entre “o politico” e “a politica”, Lefort
mostra que ha nas teorias em discussdo uma reducdo do primeiro em relagdo ao
segundo conceito, posicdo que considera equivocada. Para ele, a politica traduz as
estratégias, enquanto o politico exprime “a matriz constitutiva, quase transcendental da
vida politica, isto €, o espaco publico que permite 0 mise-en-scéne (ou encenagdo da
politica)” (LEFORT, 1988, p. 19)

A democracia moderna é a Unica que representou o poder de tal forma a mostrar
que

“0 poder é um local vazio e que mantém uma lacuna entre o
simbdlico e o real (...); que o espaco democratico significa que o
poder maior ndo pertence a ninguém; que aqueles que exercitam o
poder ndo o possuem; que de fato eles ndo o incorporaram”. (2001,
p. 24).

Lefort advoga uma concepcao de democracia “descorporificada”, negando a idéia
de soberania popular que permitiu criar o imaginario de uma identidade coletiva, de
uma sociedade aparentemente homogénea, firmada na concepcdo de “um sO povo”.
Para ele, a “democracia genuina ou radical” permite a remodelagem do poder
soberano, uma democracia “marcada por um tipo de incorporacdo ou desincorporacao,
pela instituicdo de uma sociedade sem corpo, que resiste a — desacredita de — qualquer”
totalidade orgénica”. Um tipo de democracia que pressupde “a existéncia de uma
comunidade cujos membros se descobrem como sujeitos pelo proprio fato de serem
membros” (p. 11-13; 16-20).

Noutras palavras, Lefort expressa a negacdo da existéncia de qualquer processo
de determinacdo positiva, propondo descentralizacdo da metafisica moderna. Seu
pensamento parece aliar-se a perspectiva contemporanea pds-moderna, o que fica

evidente em suas proprias palavras:
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“em minha opinido, o aspecto importante é que a democracia é
instituida e sustentada pela dissolugdo dos marcadores da certeza.
Isso inaugura uma histéria em que as pessoas sentem uma
indeterminacdo fundamental quanto as bases do poder, da lei e do
conhecimento e quanto as bases das relacdes entre si proprios e o
outro, em todos os niveis da vida social”. (LEFORT, 1988, p. 17-19;
223-226).

Tal concepgéo aproxima Lefort de pensadores contemporéneos que defendem a
idéia da descentralizacdo da subjetividade, tanto em nivel micro como macro, como
Jacques Derrida. Para Derrida (1997, p.10,35,37), é necessario uma “outra politica” e
uma outra democracia que estdo por vir-a-ser, cujo foco reside na anulagdo da ideia de
“nos compartilhado”.

A critica do humanismo, tanto no sentido de micro como de macrossujeitos
também se acha presente nas idéias de Jurgen Habermas expressas no seu modelo de
democracia deliberativa ou discursiva que se propde a corrigir os defeitos apresentados
pelas “variantes liberais e republicanas” de democracia, negando o humanismo —0
centramento no sujeito-contido em suas premissas.

Para esse tedrico, conforme analisa Dallmayr (2001, p.28), o modelo deliberativo

“descarta todos aqueles motivos utilizados na filosofia da
consciéncia (leia-se: filosofia do sujeito) que poderiam levar a pessoa
a atribuir o autogoverno popular a um sujeito macrossocial ou entdo
a confiar em mecanismos de governo entre sujeitos individuais
concorrentes”.

Conforme Habermas, se a visdo republicana trata os cidaddos como um *“ator
coletivo que reflete o todo”, ou seja, um “sujeito em esséncia orientado para um
objetivo”; na perspectiva liberal tais cidaddos sdo considerados como “variaveis
dependentes, em processo de poder” (idem), visbes que sdo contrariadas pela
democracia deliberativa ao conceberem a sociedade como algo descentrado, ndo se

fundamentando, por conseguinte, na filosofia do sujeito.

64



Nessa Otica de democracia, o eu dos individuos “desaparece nas formas de
comunicagdo desprovidas de sujeito, que regulam o fluxo da opinido discursiva e a
formacdo de vontade” (ibdem). Ao invés de admitir a existéncia de um superego
coletivo, de um demos soberano, a Democracia Deliberativa advoga o estabelecimento
de procedimentos de comunicagao viaveis e adequados®.

Na formulacdo dessa concepcdo ético-procedimental ou racional discursiva,
conforme denominou, Habermas retomou o procedimentalismo como prética social,
ampliando a proposta de Kelsen, no intuito de superar a visdo que lhe fora imprimida
por outros tedricos que a entenderam como um método de constituicdo de governos.
Essa tarefa de ampliar a teoria procedimentalista de democracia se deu a partir da
introducéo de dois elementos na reflexdo democratica contemporéanea:

1- “uma condicdo de publicidade capaz de gerar uma gramatica
societaria” — consideracdo da esfera publica como local em que os
individuos, sem distin¢do, problematizem publicamente situag¢fes de
desigualdade e exclusdo na esfera privada da sociedade. Essas ac6es
em publico se ddo com base no que Habermas denomina de principio
D: “apenas sdo validas aquelas normas-a¢fes que contam com o
assentimento de todos participantes de um discurso racional” .

2- “um principio de deliberacdo amplo” — um procedimentalismo
social e participativo. Um procedimentalismo que tenha suas bases
na pluralidade das diversas formas de vida existentes na sociedade”
(SANTOS, 2002, p.52).

Nesse sentido, o poder devera ser exercido coletivamente, abrindo-se espago para
a explicitacdo pelos individuos de razdes entre iguais.

As elaboragGes teorico-conceituais de Habermas permitiram, assim, a
reintroducdo do debate argumentativo no campo do fazer politico, evidenciando como
uma de suas preocupacdes operar uma transformacéo estrutural da esfera pablica, com

base na argumentagéo.

2 Habermas faz a diferenca entre o que ele chama de deliberacio publica e demandas sistémicas da
economia e do Estado.
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Para esse teorico, a dimensdo argumentativa permeia a relacdo entre Estado-
sociedade que transcende a formacdo da vontade geral, operando com o que ele
denominou de deliberagdo argumentativa *.

Desse modo, Habermas possibilitou “a recuperacdo de um discurso
argumentativo associado ao fato basico do pluralismo e as diferentes experiéncias”,
fazendo a reconexdo entre procedimentalismo e participagdo. (p. 53). Para ele a
constituicdo da esfera publica faz parte do processo histérico em que se deu a ascensdo
da burguesia, quando os governados passaram a requerer de seus governantes a
justificacdo moral de suas a¢des, de forma publica.

E oportuno lembrar que a concepcgdo de esfera publica traz consigo, desde sua
origem, caracteristicas que se acham articuladas as recentes discussdes sobre
democracia:

Habermas defende, portanto, um locus diferente do Estado, uma esfera publica
democratica onde os individuos interajam face-a-face, num processo de discusséo
coletiva acerca das decisdes encaminhadas pelas autoridades politicas e de
apresentacdo de demandas deliberadamente eleitas para serem incorporadas na agenda
do Estado.

Esse entendimento de esfera publica confere a politica uma dindmica capaz de
inibir interesses particulares e de impedir a dominacdo de alguns individuos ao

inviabilizar a concentracdo de poder, visto que o0 uso publico da razdo é capaz de

promover o vinculo entre a participacao e a argumentacdo publica.

30 Habermas encontrou nas contribuicdes de Popper a existéncia de um “mundo reflexivo” que permite
admitir a possibilidade de se construir a ordem social mediante a partilha de significados.
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Conforme Habermas, a esfera pablica significa uma esfera que inclui sujeitos
privados, dotados de opinido prépria, concorrendo para garantir a contraposicao
coletiva a decisdes discricionarias do poder publico.

Em seu sentido estrito, a esfera publica pode ser vista como um

“campo de tensdo entre mundo da vida, por um lado, e sistemas
politico e juridico, por outro, ou mais precisamente: como campo de
tensdo entre mundo da vida e constituicdo enquanto acoplamento
estrutural desses dois sistemas” (NEVES apud SOUZA, 2001, p.
132),
uma vez que na esfera publica se processam interferéncias estruturais entre os dois
sistemas politico e juridico e o0 mundo da vida. A esfera publica, amplamente
concebida,

“torna-se um campo complexo de tensdo entre direito e politica como
sistemas acoplados estruturalmente pela constituicdo, por um lado,
mundo da vida e outros subsistemas funcionalmente diferenciados da
sociedade —economia, ciéncia, religido, etc.- por outro” (133).

Partindo da premissa de que deve haver uma estreita articulacdo entre moral,
politica e direito, Habermas adverte que os principios universais de justica devem ser
respeitados pelas normas juridicas e que o pluralismo®, que é inerente & esfera publica,
requer a valorizacdo da multiplicidade de valores pelos procedimentos politicos.

A sua proposta de um Estado Democratico de Direito, ndo obstante se
fundamentar na moral, ratifica a natureza legitimadora do procedimento democratico,
uma vez que

“o direito ndo alcancga o seu sentido normativo pleno per se, através
de sua forma, tampouco mediante um contetdo moral dado a priori,
mas sim através de um procedimento de estabelecimento do direito
que produz legitimidade” (HABERMAS apud NEVES, 2001, p.
122).

Dai deriva a compreensdo do que Habermas denomina de poder comunicativo,

diferentemente do chamado poder administrativo, materializando-se em procedimentos

31O pluralismo, enquanto um principio, parte da idéia de que todos os valores, interesses, sdo tratados de
forma igual pelos procedimentos politicos e juridicos.
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democraticos de formacdo da vontade estatal, atingindo também a esfera puablica.
“Trata-se da determinacgéo de decisdes vinculatérias e da produgdo de normas juridicas
entre sujeitos orientados na busca do entendimento” (p. 123).

Nesse processo de articulagdo entre direito e poder, a analise das formas
discursivas presentes na formacéo racional da vontade politica constitui um elemento
que permite o entendimento da complexidade inerente & constru¢do do principio
democrético.

Pois esse principio se acha intrinsecamente vinculado as formas de discurso
moral, ético-politico e pragmatico e juridico, haja vista que a formacdo racional da
vontade politica, além de requerer a articulagdo entre estas formas discursivas, inclui,
também, as negociaces que sdo procedimentalmente reguladas®. Trata-se de uma
articulacdo complexa com base na qual se efetiva a aceitagdo racional dos resultados
com base no procedimento.

ContribuicBes tedricas que ratificam a idéia de que a democracia vem
ocupando centralidade na politica, sobretudo ao longo do século vinte, sdo fornecidas
por Boaventura de Souza Santos, colocando no centro dos debates a questéo da relagdo
regulacdo/emancipacao.

Tecendo critica a democracia engendrada pela modernidade, Santos afirma a
necessidade de se colocar a democracia a servigo da inclusdo, em suas maltiplas
dimensdes, firmada nos principios da igualdade e da diferenca. Uma democracia que
seja capaz de vincular o local, o regional e o global, no sentido de resgatar a visao de

totalidade e o respeito as especificidades.

%2 Embora nido desconhecendo a influéncia do jogo de interesses na formacgao da vontade estatal , para
Habermas tais interesses sdo passiveis de uma regulamentagio procedimental no ambito do Estado
Democratico de Direito, o que garante formas iguais de participagio.
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As analises de Santos (2002) a respeito da trajetoria dos paises do sul, a partir
dos anos setenta do século passado, evidenciam a emergéncia de um movimento em
prol da reinvencdo democratica que se acha ligado aos processos de transicdo e de
ampliacdo democraticas por que passaram tais nacdes.’® Essas e tantas outras
experiéncias, além da ampliacdo da democracia, refletem um processo de redefinicédo
do seu significado cultural ou de sua gramatica social.

Desse modo tornou-se possivel visualizar que,

“apesar das muitas diferencas entre 0s Varios processos politicos
analisados, ha algo que os une, um trago comum que remete a teoria
contra-hegemonica da democracia: os atores que implantaram as
experiéncias de democracia participativa colocaram em questdo uma
identidade que lhes fora atribuida externamente por um Estado
colonial ou por um Estado autoritario e discriminador” (SANTOS,
2002, p. 57),

colocando-se a gramatica social e estatal em xeque, face ao seu carater excludente,
abrindo-se perspectivas para a proposicdo de uma agenda comprometida com a
inclusdo. Santos afirma que sua concepg¢do de democracia participativa representa uma
forma de efetivar a emancipacdo social a propor¢do que pode contribuir para a
ampliacdo da atuacdo dos sujeitos nos processos decisorios. Uma democracia que se
assenta nos movimentos sociais que pdem em xeque as historicas e cronicas praticas de
exclusdo, abrindo, por conseguinte, espacos de consolidagdo de uma nova cultura
politica, ao concorrer para que os cidaddos promovam o controle das acdes
governamentais, exercendo forca de pressdo junto as formas de exercicio da
democracia representativa.

Para esse tedrico, 0 compromisso com a emancipagado requer se pensar um novo

senso comum politico, revalorizando-se “o principio da comunidade e, com ele, a idéia

33 “Portugal foi um dos paises pelos quais se iniciou a chamada terceira onda de democratizacio ainda nos
anos 70. Brasil e Africa do Sul foram paises atingidos pela onda de democratizacio nos anos 80 e 90”
(Santos, 2002, p. 55)
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de igualdade sem mesmidade, a idéia de autonomia e a idéia de solidariedade”
(SANTOS, 1996, p. 278). Esse novo senso comum devera ser construido sob o

principio da comunidade,

“com as suas duas dimensdes (a solidariedade e a participacdo), e a
racionalidade estético-expressiva (0 prazer, a autoria e a
artefatualidade discursiva)”. Resumidamente, as trés dimensfes do
novo senso comum sdo: a  solidariedade (dimensdo ética), a
participacdo (dimensdo politica) e o prazer (dimensdo estética)”
(SANTOS, 2000, p. 111).

Torna-se, desse modo, de vital importancia a renovacao da teoria democratica,
mediante o estabelecimento de critérios de participacdo politica que extrapolem a
representacdo eleitoral, articulando-se a democracia representativa, que devera ser
ampliada e aprofundada pela democracia participativa. Para isso, 0 campo do politico
precisa ser radicalmente redefinido e ampliado.

Portanto, uma nova teoria democratica, conforme Santos (2000, p. 271-276),

“devera proceder a repolitizacdo global da prética social e o campo
politico imenso que dai resultard permitird desocultar formas novas
de opressdo e de dominagdo, a0 mesmo tempo que criard novas
oportunidades para o exercicio de novas formas de democracia e de
cidadania”.

Essa nova teoria é por ele designada de pos-moderna que visa romper com a
democracia liberal, pelo alargamento do campo politico nos multiplos espacos
estruturais da interacdo social. Tal alargamento se dara mediante uma acdo de
repolitizacdo que possibilite identificar relacdes de poder existentes nos diversos
campos da acdo humana, buscando praticas e mecanismos que permitam transforma-
las em “relag6es de autoridade partilhada”.®

Nesse sentido, a democracia participativa permite atuar tanto nos espacos estatais,

como no terreno da sociedade civil, ampliando as possibilidades de organizacdo dos

3 Santos distingue quatro espagos politicos estruturais: “o espaco da cidadania, ou seja, o espago politico
segundo a teoria liberal; o espaco doméstico, o espaco da producio e o espago mundial”. Cada um desses
espacos ¢ um espago politico especifico que comporta uma luta democratica também especifica tendo em
vista as transformagdes nas relagoes de poder que se intenta empreender (SANTOS, 1996, p. 271).
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agentes sociais na defesa de politicas puablicas inclusivas, gerando mudancas nas
praticas politicas, efetivando aquilo que se pode designar de repolitizacdo global da
vida social, pelo permanente exercicio da democracia.

As possibilidades desse tipo de democracia poder contribuir efetivamente para a
emancipacdo social dependem da pratica de uma participacdo ampliada dos diferentes
atores sociais e politicos na cena dos processos decisorios.

As pressdes exercidas junto aos institutos da democracia representativa com
vistas a ado¢do de préticas inclusivas, aliadas as mais diversas formas de participacao
na vida social, especialmente em nivel local, serdo de grande relevo na efetivacdo da
complementaridade entre democracia participativa e democracia representativa, dando
lugar a pluralidade cultural e o reconhecimento de novas identidades, aspectos que
foram desconsiderados pela democracia representativa e que incorporam a agenda de
compromisso da democracia participativa.

Com efeito, a democracia participativa propde o estabelecimento de um contrato

social®

diferente daquele que se viu presente ao longo da modernidade. Um contrato
gque assuma como prerrogativas a emancipacdo social, a inclusdo e a consideracdo
tanto de individuos isoladamente como também de grupos sociais, tendo em vista a
eliminacdo dos mecanismos de exclusdo da cidadania, ampliando a sua concepcao
“para além do principio da reciprocidade e simetria entre direitos e deveres”, com base
num novo entendimento de subjetividade.

Um novo contrato social, portanto, capaz de comportar a igualdade, a diferenca,

0 multiculturalismo, ndo tratando de forma rigida, as classicas distingdes entre os

3 “O contrato social ¢ a metafora fundadora da racionalidade social e politica da modernidade ocidental”.
“Constitui a grande narrativa em que se funda a obriga¢do politica moderna, uma obrigagio complexa e
contraditéria”. O contrato social visa criar um paradigma sécio-politico que produz de maneira normal,
constante e consistente quatro bens publicos: legitimidade da governagdao, bem-estar econémico e social,
seguranca e identidade coletiva (...) s@o, no fundo, modos diferentes mas convergentes de realizar o bem
comum e a vontade geral” (SANTOS, 1998, p. 5,7, 11).
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diferentes campos da atividade politica: Estado x sociedade civil, publico x privado,
politica x economia.

Conforme Santos (1998, p. 7), no contrato social adotado na modernidade “os
critérios de inclusdo/exclusdo que ele estabelece vdo se tornar o fundamento da
legitimidade da contratualizacdo das intersegdes econdmicas, politicas, sociais e
culturais”. Em que pese a logica inclusdo/exclusdo representar a base fundante da
contratualizagdo, a sua legitimidade se firma pela inexisténcia de excluidos, estes
ultimos

“sdo declarados vivos em regime de morte civil”, 0 que evidencia a
permanente tensdo em que vive 0 contrato social, as suas
“possibilidades imensas coexistem com a sua inerente fragilidade”.
(idem).

Desse modo, tal forma de contrato social apresenta duas limitacdes: uma relativa
aos préprios principios que Ihe ddo assento —inclusdo/exclusdo e outra inerente as
desigualdades produzidas pelo sistema mundial moderno. A primeira diz respeito a
idéia de que “a inclusdo tem sempre por limite aquilo que exclui”, ou seja, a producao
da ndo cidadania pela economia e a despolitizacdo e privatizacdo da esfera ndo estatal.
A segunda estd ligada as diferentes formas de sociabilidade consoante com as
diferentes posicdes ocupadas pelos paises na ordem mundial: centro/periferia, gerando-
se pequenos focos de inclusdo contra grandes malhas de exclusdo, bem como ao
advento da “privatizacdo do Estado e da patrimonializacdo da dominacao politica” (p.
14-15).

Face a crise do contrato social moderno, decorrente da producdo em grande
proporcao da exclusdo, em escala mundial, e aos riscos com que a humanidade se

depara em decorréncia de sua erosdo, o desafio que se acha posto é o de gerar
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alternativas de sociabilidade que permitam novas possibilidades para a democracia®.
Essa tarefa, num nivel mais geral, segundo Santos, traduz-se na reconstrugdo ou
reinvencdo de um espaco-tempo que permita a viabilizacdo de uma deliberacéo
democratica que atente para o0s seguintes principios:

e “N&o basta pensar em alternativas (...). Precisamos de um
pensamento alternativo de alternativas.*’

e Enqguanto as ciéncias tém se preocupado em distinguir entre
estrutura e agdo, proponho que nos centremos na distin¢do entre
acdo conformista e agdo rebelde, a acdo por acdo-com-
clinamen.®

e A exigéncia cosmopolita do tempo-presente tem como
componente central a reinvencdo de espacos-tempos que
promovam a deliberagdo democratica” (p. 45-47).

Concluindo, a teoria da democracia participativa se pauta em trés teses derivadas
de seus pressupostos basilares: o fortalecimento da demodiversidade, valorizagcdo do
multiculturalismo e das experiéncias participativas; o fortalecimento da articulagédo
contra-hegemonica entre o local e o global, expandindo experiéncias alternativas
exitosas de participacdo e a ampliagdo do experimentalismo democratico, como
condicdo a garantia da pluralizacdo cultural, racial e distributiva da democracia.

Esses principios indicam que o novo contrato social tem carater inclusivo, sendo
mais conflitual do que consensual, ampliando seu raio de abrangéncia, comportando 0s
espacos-tempos local, regional e global. Nele, a deliberacdo democréatica, ao se
constituir enquanto exigéncia cosmopolita, ndo ocupa um lugar determinado nem

apresenta materialidade institucional especifica (p. 48).

36 Tarefa por demais complexa e dificil diante da desregulacio social produzida pela crise do contratualismo,
acarretando, como consequéncia a desmobilizacdo de processos de resisténcia, requerendo que se defina “de
modo mais amplo os termos de uma exigéncia cosmopolita capaz de interromper o circulo vicioso do pré-
contratualismo e do pés-contratualismo”(p. 43).

37 Necessidade de se adotar uma nova epistemologia, contraria, portanto a moderna,que parta de um ponto
de ignorancia —caos- para chegar a um ponto de saber —ordem-, permitindo passar de um conhecimento
regulatério um conhecimento emancipatério.

% Enquanto a agdo conformista faz a reducio do realismo ao existente, a agdo-com-clinamen, investindo em
atomos de criatividade, concorrendo para que a ansiedade dos excluidos passe a ser ansiedade também dos
incluidos.
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Integrando o pensamento ndo hegemonico sobre democracia, Laclau e Mouffe
oferecem proposicdes tedricas que contribuem para a inauguracdo de um novo
imaginario politico, para a instalacdo de uma politica democrética radical e plural,
concepcao que passaremos a tratar de forma mais detalhada, tanto por constituir
dimenséo ressaltada pela Teoria de Discurso que informa o presente trabalho, como
por permitir tratar a democracia a partir do surgimento de novos antagonismos e de
novos sujeitos politicos coletivos, possibilitando a visualizacdo de espagos de

generalizacdo da revolucdo democrética.

1.2.3 - DEMOCRACIA RADICAL E PLURAL:

DESEJABILIDADE A PERSEGUIR

Laclau e Mouffe desenham a sua concepcdo de democracia radical a partir da
aceitacdo da pluralidade e da idéia de indeterminacdo do social, bases que possibilitam
pensar um novo imaginario politico, um novo projeto radicalmente libertario,
conforme pressupde a prépria adjetivacdo que Ihe da assento, sendo, por isso mesmo,
muito mais ousado do que as propostas vislumbradas pela esquerda classica.

A concepgdo de democracia radical e plural apresenta visiveis diferengas de
outras vertentes das correntes democraticas, a exemplo de pensadores marxistas, como
Gramsci e Togliatti, que preconizam, de modo geral, a atuagdo das classes
trabalhadoras na luta pela democracia e a presengca de um Estado como locus de
exercicio do poder, combinando a socializagdo da participacdo politica com a

socializagéo do poder.
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Ao se deterem na analise da trajetoria do projeto iluminista, Laclau e Mouffe
apontam a necessidade de superacdo da perspectiva essencialista que vem,
historicamente, inspirando as concepc¢des de mundo, inclusive as formas do fazer
politico, tecendo criticas contundentes ao racionalismo e ao subjetivismo, concepcdes
que tém embasado as andlises da realidade, em suas multiplas dimensdes,
comungando, nesse aspecto, com as correntes do pensamento pds-moderno.

Nessa discussdo, tais pensadores consideram necessario diferenciar
subordinacgéo, opressdo e dominagdo, com a clareza de que relagdes de subordinagéo
podem se transformar em relacbes de opressdo, cedendo lugar a emergéncia de
antagonismos que sé poderdo emergir a propor¢do que o “carater diferencial positivo
da posicdo de sujeito subordinada é subvertido”, (LACLAU e MOUFFE, 1985, p. 49).

Laclau e Mouffe partem da tese de que

“foi somente a partir do momento em que o discurso democratico se
disp0s a articular as diferentes formas de resisténcia a subordinagéo,
que surgiram as condigdes que permitiram a luta contra diferentes
tipos de desigualdade” (idem).

Afirmam eles que o “o principio democratico da liberdade e da igualdade teve,
primeiro, que se impor como nova matriz do imaginario social; ou, em nossa
terminologia, constituir um ponto nodal fundamental na construcdo do politico”, fato
que se deu ha cerca de duzentos anos, no Ocidente, em que “a logica da equivaléncia
foi transformada no momento fundamental da producéo do social” (ibdem).

Analisando o percurso historico da revolucdo democratica, Laclau e Mouffe

dizem que sua origem é encontrada na Revolucdo Francesa®, pois foi neste momento

% Principalmente no periodo do Jacobinismo com Danton e Robesbierre a frente do governo provisério
francés. Esse momento radical se caracteriza pelo novo, com o povo, através da assembléia discutia as
questdes de Estado. A democracia que se viveu nesse curto petfodo da revolugdo francesa teve grande
inspiragao em Rousseau.
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histérico que se deu uma verdadeira descontinuidade, gerando uma nova cultura
democratica.
Nesse particular, comungam com Francois Furet, reafirmando que

“a Revolucdo Francesa ndo é uma transicdo, € uma origem, e 0
fantasma de uma origem. O que € singular nela é o que constitui seu
interesse histdrico, e, mais ainda, é este elemento singular que nela se
tornou universal: a primeira experiéncia de democracia”, idéia que é
reforcada por Hannah Arendt, quando diz que foi a Revolucédo
Francesa e ndo a Americana que incendiou o mundo, porque foi a
primeira a se fundar unicamente na legitimidade do povo” (p. 50).

Para eles, as mudancas provocadas pela Declaragdo dos Direitos do Homem
engendraram as condi¢fes discursivas que “permitiram propor as diferentes
desigualdades como ilegitimas e antinaturais, tornando-as equivalentes como formas
de opressao” (p. 51), evidenciando o potencial subversivo do discurso democrético na
medida que fomentou diferentes formas de enfrentamento da subordina¢do. Admitem
que as formas de resisténcia as relacfes de subordinacdo possuem um carater
polissémico que as tornam dependentes de uma articulagdo hegemonica.

As reflexbes tecidas por esses tedricos conduzem a constatacdo de que o
surgimento de novos antagonismos e de novos sujeitos politicos, sobretudo a partir das
ultimas décadas do século XX, tém se traduzido em espacos de expansdo e
generalizacdo da revolucdo democratica. Isso permite visualizar o problema da
fragmentacdo dos chamados sujeitos unitarios das lutas sociais, “com que 0 marxismo
se viu confrontado na esteira de sua primeira crise, ao final do século passado™ (p.
57).

Seguindo essa linha de raciocinio, tais pensadores advertem que

“a renuncia a categoria do sujeito, como entidade unitaria,
transparente e suturada, abre caminho para o reconhecimento da

40 Essa crise comeca a se materializar a partir do momento em que representantes dos trabalhadores
comegam a ter assento nos parlamentos através da democracia liberal-burguesa. Acreditavam eles que seria
possivel fazer transformacoes radicais na sociedade capitalista via parlamento.
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especificidade dos antagonismos constituidos na base de diferentes
posicBes de sujeito e, logo, para a possibilidade de aprofundamento
de uma concepgdo pluralista e democratica”. (idem).

Foi a partir da compreensdo de que o sujeito se acha envolvido em mudltiplas
posicOes que Laclau e Mouffe acharam o fio condutor para a configuracdo da
democracia radical e plural, rejeitando, portanto, a idéia de que as posi¢des do sujeito
se acham presas a um principio fundante “positivo e unitario”. Tal negagdo permite
admitir o pluralismo como algo radical, visto que 0 mesmo

“sd é radical na medida em que cada termo desta pluralidade de
identidades encontra em si proprio o principio de sua validade, sem
gue este tenha que ser buscado num fundamento positivo,
transcendente ou subjacente (..) este pluralismo radical é
democratico na medida em que a auto-construtividade de cada um de
seus termos é o resultado dos deslocamentos do imaginario
igualitario”. (p. 58)

Radicalizar, portanto, o pluralismo constitui para eles uma forma de aprofundar o
processo de revolucdo democratica, a proporcdo que for capaz de eliminar préaticas
racionalistas, individualistas, rompendo com o universalismo - o discurso do universal
- possibilitando espacos para a articulacdo de diferentes expressdes de lutas
democraticas.

Ao se referir ao individuo, Mouffe (1993) diz que é preciso concebé-lo ndo como
uma monoda, um ser livre que precede a prépria sociedade, existindo independente
dela, mas como “uma posi¢do constituida por um conjunto de posicdes de sujeito,
inscrita numa multiplicidade de relacGes sociais, membro de muitas comunidades e
participante numa pluralidade de formas de identificacao coletivas”(113).

Essas afirmativas possibilitam o entendimento de que a democracia radical e
plural se traduz num processo de luta em prol da conquista e maior autonomizacéo de
esferas de luta e da ampliacdo de espacos politicos, assumindo como base fundante a

equivaléncia igualitaria. Isso pressupde desconsiderar a classe trabalhadora como
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categoria universal, ao mesmo tempo em que coloca em evidéncia a pluralidade de
antagonismos.

A pluralidade de relacGes sociais ndo deve ser atribuida a uma Unica classe assim
como ndo se pode dizer que todas as reivindicacbes e lutas dos trabalhadores se
reduzem a um unico antagonismo: aquele que se situa nas relagcdes econémicas, pois
h& uma diversidade de antagonismos que se encontram presentes em outras esferas da
existéncia social.

Laclau e Mouffe (1985, p.59) advertem que

“todas as lutas, sejam elas dos trabalhadores ou de outros sujeitos
politicos, entregues a si mesmas, tém um carater parcial, e podem ser
articuladas a discursos muito diferentes. E esta articulacdo que Ihes
confere seu carater, ndo o lugar de onde elas procedem. N&o ha,
portanto, sujeito algum, (...) necessidade alguma, que seja
absolutamente radicais e irrecuperaveis pela ordem dominante e que
constitua um ponto de partida absolutamente seguro para uma
transformacao total”.

Na perspectiva da democracia radical torna-se imprescindivel a construcdo de um
novo sistema equivalencial na luta contra a opressao. Laclau e Mouffe dizem que “a
tarefa da esquerda ndo pode ser a de renunciar a ideologia liberal-democratica, mas, ao
contrério, aprofunda-la e expandi-la na direcdo de uma democracia radical e plural” (p.
64).

No entanto, conforme explicitado anteriormente, € dificil superar o
essencialismo e a certeza de que o social é suturado, pois tem prevalecido — “um
fixismo essencialista” ou ainda “um apriorismo”, que tem impedido a visibilidade da
constituicdo de diferentes praticas articulatorias, da radicalizacdo de multiplas
expressoes de lutas democraticas.

Assim, a democracia radical se firma na pluralidade, na abertura, na viséo de
sujeito como um agente descentrado, condi¢Bes imprescindiveis para atuar na direcdo

de uma radical transformacao.
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E no conceito de “guerra de posicdo” de Gramsci que 0s autores mencionados
foram encontrar os elementos que lhes permitiram conferir uma nova dimenséo a idéia
de revolucdo. Para eles, o carater processual constitui fator decisivo a uma
transformacéo radical, tornando-se, contudo, necessario ampliar os espacos politicos,
bem como impedir a concentracdo do ato revoluciondrio num anico ponto. Desse
modo,

“todo projeto de democracia radical implica numa dimensdo
socialista, pois, ¢ necessario por fim as relacfes capitalistas de
produgdo, questdo que estd na raiz de inumeras relagdes de
subordinacdo; mas o socialismo é um dos componentes de um
projeto de democracia radical, e ndo vice-versa” (p. 66).

Rompendo com a idéia de uma sociedade suturada, a concepg¢do de democracia
radical se defronta com trés questdes:

- “Como determinar as superficies de emergéncia e as formas de
articulacdo dos antagonismos que um projeto de democracia
radical deveria abarcar”?

- “Em que medida o pluralismo préprio a uma democracia radical
¢ compativel com os efeitos de equivaléncia que, sdo
caracteristicos de toda articulagdo hegemdnica”?

- “Em que medida a légica implicita nos deslocamentos do
imaginario democratico é suficiente para definir um projeto
hegemdnico”? (p. 67)

A andlise de tais questdes conduz ao entendimento de que qualquer superficie é
passivel de ser subvertida pelos resultados produzidos por outras superficies, havendo
um permanente deslocamento das légicas sociais de algumas esferas para outras. Aqui,
vale considerar

“gque uma luta democréatica pode autonomizar um certo espaco em
cujo interior ela se desenvolve e produzir efeitos de equivaléncia
com outras lutas num espago politico diferente. E a esta pluralidade
do social que se liga o projeto de democracia radical, e a sua
possibilidade emana diretamente do carater descentrado dos agentes
sociais, da pluralidade discursiva que os constitui em sujeitos, e dos
deslocamentos que tém lugar no interior dessa pluralidade”.(p. 67).
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Na construcdo da democracia radical, as relacdes sociais sdo politizadas,
promovendo a distingdo entre publico e privado, “ndo em termos da colonizacdo do
privado pelo publico unificado, mas em termos de uma proliferacdo de espacos
politicos radicalmente novos e diferentes” (p. 68). Isso supde o reconhecimento de
uma pluralidade de sujeitos e a construgédo de identidades coletivas, fortalecendo-se as
lutas democraticas especificas, mediante a “expansdo de cadeias de equivaléncia que

se estendam a outras lutas” (idem).

A equivaléncia nunca sera total, ela possui uma precariedade que lhe é
constitutiva, decorrente da propria desigualdade do social. 1sso leva a concluséo de que
a equivaléncia estd sempre articulada a légica da autonomia, sendo por ela
“complementada/limitada”, dai porque “a demanda por igualdade ndo € suficiente, mas
precisa ser contrabalangcada pela demanda da liberdade” (p. 69), sabendo-se que a

liberdade constitui elemento integrante do préprio projeto de democracia radical.

Um projeto que concebe uma sociedade democratica como aquela que possui
“uma esfera publica vibrante, onde muitas visdes conflitantes podem se expressar e
onde ha possibilidade de escolha entre projetos alternativos legitimos” (MOUFFE,

2003, p. 4)

Ao analisar a hegemonia do neoliberalismo na atualidade, Mouffe constata a
substituicdo da politica pela ética e pela moralidade, reforcando-se a idéia de consenso.
A inexisténcia de uma esfera publica democrética que permita a confrontacdo
agonistica tem concorrido para que a organizagdo da co-existéncia humana e das
relagBes sociais sejam reguladas pelo poder judiciario. E a lei regulando os conflitos,

quando a especificidade da democracia deve se firmar no reconhecimento e na busca

80



de legitimidade do conflito, recusando-se a sua eliminacdo pela via do autoritarismo

imposto.

Dai a urgente necessidade de se proceder ao restabelecimento da centralidade da
politica, apresentando alternativas ao neoliberalismo. Ao tratar das questdes relativas a
globalizacdo, Mouffe observa que ao concebé-la como resultado da revolugéo
cientifico-tecnoldgica, esta se retirando dela a dimenséo politica. Pois, conforme Gorz
(1997)* argumenta, a globalizacdo deveria ser vista como um movimento do
capitalismo, traduzindo uma resposta politica a crise de governabilidade instalada na
década de setenta, conduzindo ao que ele chamou de divorcio entre o espaco da

politica e o espaco da economia.*?

Acatando a abordagem de Gorz, Mouffe concorda com a possibilidade de se criar
uma contra-estratégia capaz de se opor ao poder do capitalismo transnacionalizado
mediante um projeto politico diferente, possivel de enfrentar o neoliberalismo, pela
revitalizacdo da esfera publica segundo 0 modelo de democracia agonistica. “O que se
apela hoje é para alguma forma de politica pés-social democratica, (p.8) um tipo de
movimento que esta por tras da Idgica de muitas politicas definidas pela terceira via”

(idem).

Referindo-se ao discurso politico da mencionada terceira via, Mouffe ressalta que
este assumiu a pretensdo de transpor a l6gica inconciliavel que

“para além da esquerda e da direita, formaria um consenso de centro,
gue a autora chama de um mundo unidimensional e no qual ndo
haveria possibilidades de mudanga na relacdo de poder entdo
estabelecida” (PINTO, 2005).

4 GORZ, André. Misére du present, richesse du possible, 1997.
42 Palestra proferida no Seminario internacional sobre Pos-estruturalismo-Recife, 2005
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Esta analise ratifica a sua prépria critica a democracia deliberativa, que traduziria uma
pretensdo racionalista de consenso, ndo permitindo captar a especificidade do politico,

ou seja, a sua incompletude.*®

Nesse sentido, o discurso consensual coloca a discussdao da democracia fora da
arena politica, situando-a na sociedade civil sem antagonismos. Ora as relacdes de
poder sdo constitutivas do politico e a democracia ndo pode ser vista a partir de um
consenso que desconheca as relagdes de poder. Nesse aspecto, “a principal questio da
politica democrética torna-se, entdo, ndo como eliminar o poder, mas como constituir
formas de poder que sejam compativeis com valores democraticos” (MOUFFE, 2003,

p. 04).

Conforme Mouffe ndo podemos conceber uma sociedade democratica como
sendo perfeitamente harmonica, transparente, capaz de ver concretizado o seu sonho,
haja vista a impossibilidade de emancipacéo total, da ndo erradicacdo do poder e do
antagonismo, pois a “objetividade social é constituida através de atos de poder” (...) e 0
ponto de convergéncia entre objetividade e poder é precisamente o que designamos de

hegemonia” (p. 05).

O consenso é sempre tempordrio, resultante de um processo de hegemonia
provisoria, de uma estabilizacdo de poder que, de alguma forma produz excluséo,
concepcdo que permite pensar de forma diferente a natureza da esfera publica
democratica. Assim, a possibilidade de se obter consenso completo pela argumentacéo,

conforme apregoa Richard Rorty constitui ameaca a democracia radical, a proporcao

4 As criticas feitas por Mouffe aos tedricos da deliberacio referem-se ao fato de suas concepgbes
apontarem para a a nega¢io do poder como constitutivo das relagdes sociais, estando fora dos pactos e dos
projetos democraticos, promovendo o que se poderia chamar de despolitizagao da democracia.
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que gera inibicdo de dissensos, desconsidera os processos de exclusdo presentes no

estabelecimento de consensos.

Para Mouffe (p. 06) € preciso formular um “modelo agonistico de democracia”,
distinguindo dois tipos de relagcdes politicas: a de antagonismo, que se da entre
inimigos a serem destruidos, e a de agonismo que se efetiva entre adversarios,
portadores, portanto, de idéias diferentes, um adversario que tem em comum “a adesdo

partilhada aos principios ético-politicos da democracia”.

Com base nessa distincdo, Mouffe propbe a pratica do pluralismo agonistico,

afirmando que a

“a tarefa primaria da politica democréatica ndo € eliminar as paixdes
nem relega-las a esfera privada para tornar possivel o consenso
racional, mas para mobilizar aquelas paixdes em dire¢do a promogao
do designio democratico. Longe de por em perigo a democracia, a
confrontacdo agonistica € a sua condicdo de existéncia” (idem).

O dissenso constitui exigéncia de uma democracia pluralista e 0 consenso de que ela

necessita é aquele que se da em torno de seus principios ético-politicos constitutivos.

Assim, uma democracia agonistica, conforme pensada por Mouffe, pressupde a
compreensdo de suas fronteiras e das formas de exclusdo por elas encetadas,
conferindo a diferenca a possibilidade de viabilizacdo da unidade e da totalidade, ao
mesmo tempo em que evidencia seus limites essenciais, pois qualquer objetividade
social “é, em ultima instancia, politica e isso tem que mostrar os tracos de exclusao que

governam a sua constitui¢do” (ibdem).

Nesse sentido, a aceitacdo do pluralismo agonistico deve partir da aceitacao da

“multiplicidade de cada um e das posi¢des contraditérias a que esta
multiplicidade subjaz. Sua aceitacdo do outro ndo consiste
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meramente em tolerar as diferencas, mas em celebra-las
positivamente porque admite que, sem alteridade e o outro nenhuma
identidade poderia se firmar”( p.0 7).

Assim definido, o pluralismo agonistico se fundamenta na diversidade e no
dissenso, aspectos que devem ser valorizados no estabelecimento de uma esfera

publica democrética.

Por outro lado, o projeto de democracia radical coloca em debate a questdo dos
direitos, negando, de principio, qualquer visdo dicotomizada entre individuo e
sociedade, recolocando os direitos no contexto das relagdes sociais, pois sdo estas que
determinam as diferentes posicdes do sujeito. Significa dizer que para a democracia
radical os direitos ditos individuais ndo podem ser tratados independentemente, mas a

partir da consideracao de outros sujeitos que participam na mesma relacdo social.

Dai a diferenca quanto a nocao de direitos democraticos, pois exigem a presenca
de outros sujeitos, efetivando-se de forma coletiva e para além dos espacos tradicionais
da cidadania. A propria cidadania precisaria ser entendida numa perspectiva

agonistica, pois ndo haveria uma unica concepcao de cidadania a ser aceita por todos.

Assim, a democracia radical deve ser compreendida como deslocamento
equivalencial do imaginario igualitario, a partir da necessidade de anulacdo da
subordinacdo e das desigualdades. Implica, sobretudo, considerar a questdo da
hegemonia como forma de producdo do social que, segundo Buriti (1994, p. 145),
“estard sempre aberta ao antagonismo e ao deslocamento resultante do processo

propriamente politico de sua constituicao”.
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A hegemonia, na medida em que se espraia por espagos sociais 0s mais diversos,
se coloca como uma condicdo de materializacdo da democracia radical, denegando a

possibilidade de um centro unificante quer seja este

“0 Estado, a sociedade civil, a classe, o partido, detentor do sentido
da histéria ou de algum privilégio ontolégico”. Néao implica,
contudo, “negar a categoria centro, e sim desincorporald-la, no
sentido lefortiano do termo, desvinculd-la de um referente Unico”
(idem).

Buriti, ao trabalhar a questdo da hegemonia, parte da compreensdo do social
como uma construcao politica, afirmando que com Lefort e Laclau o politico constitui

a origem de qualquer

“arranjo histdrico”, sendo, por conseguinte, espaco da “ambigtidade,
da contingéncia, do poder, da heterogeneidade”, com a clareza de
gue ndo se pode “escapar a luta para fincar pontos de referéncia,
marcas, limites”, assim como ndo se pode desprezar a “experiéncia
do transbordamento das margens do social”. Afirma ainda que “essa
experiéncia dupla de contencdo/transbordamento é a caracteristica de
uma forma de producgdo social que chamamos democratica”(p.152-
153) .

Com efeito, a democracia, considerada como um modo de organizagdo social
encontra na participacdo, na igualdade e na liberdade os seus significantes, que se
acham em disputa, inclusive as regras do jogo. Nesse processo é preciso considerar a
co-existéncia de projetos diferentes, de aspiracGes as mais diversas, o que leva ao
entendimento da democracia como significante flutuante vazio, na acepcao de Zizek
(1993), suscetivel a constantes expressdes de preenchimento, de busca permanente de

construcdes hegemonicas (LACLAU e MOUFFE, 1985, p. 155).

Na concepc¢do de democracia radical e plural ndo se vislumbra uma sociedade
plenamente democratica, mas um continuo processo de democratizacdo que podera se
alastrar pelos mais diversos espacos do social, podendo contribuir, inclusive para a

realizacao dos anseios do socialismo.
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Desse modo, a constru¢cdo de uma “ordem mundial multipolar” representa para
Mouffe uma necessidade urgente, o estabelecimento de uma ordem mundial pluralista
que permita a coexisténcia de unidades regionais capazes de exibir suas diversidades
culturais.

Essa concepcgédo de democracia radical apresenta visiveis diferencas em relacéo a
outras vertentes das correntes democraticas, que ja foram apresentadas, cabendo
visualizar a democracia como um significante vazio que pode ser preenchido por um
determinado discurso, resultante da fixacdo de sentidos ou de pontos nodais, no
determinado momento histérico conjuntural.

E nessa perspectiva que a descentralizagdo como um processo produzido pelo
Estado poderé sinalizar ou ndo para a democratizacdo das politicas publicas, inclusive
de politicas educacionais, no caso brasileiro. Assim, para discutirmos o FUNDEF,
partimos da descentralizacdo como forma de democratizacdo da educacgéo
operacionalizada mediante a municipalizagdo do ensino, através de mecanismos de
financiamento educacional.

Para tanto, retracamos inicialmente a historia brasileira de cada um desses
processos, observando se o FUNDEF pode ser interpretado como momento que

articula os elementos descentralizacdo, municipalizacéo e financiamento da educacéo.
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CAPITULO Il

DESCENTRALIZACAO , MUNICIPALIZACAO E

FINANCIAMENTO: SUAS INTERFACES

Afinal, a federagdo brasileira é centralizada ou descentralizada?
Marta Arretche
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2.1 - DESCENTRALIZACAO: REFLEXOES TEORICO-CONCEITURAIS

descentralizacdo, conceito que, historicamente, tem

comportado posicdes diversas, vem adquirindo

significativo espaco no cenario brasileiro, sobretudo,
a partir dos anos oitenta, periodo em que aparece como uma reivindicacdo
democrética, firmada na premissa de que o acentuado centralismo que caracterizou o
regime militar dos anos setenta havia produzido uma cultura de ineficiéncia, corrupgao
e cerceamento da participacdo nos processos decisorios.

Nos tempos atuais, a descentralizagdo constitui uma tendéncia que se observa em
escala mundial. Cassassus (1999) salienta que a mesma, sobretudo na América Latina,
vem representando um dos elementos que integram a chamada modernizacdo da
educacdo, visando a garantia da eficacia e da eficiéncia dos sistemas de ensino,

Para essa autora, tal fenémeno decorre do fracasso evidenciado pelos discursos e
das préaticas fundamentadas na defesa da centralizagcdo, especialmente nos paises
latino-americanos, explicitamente comprometidos com a defesa das identidades
nacionais, da necessidade de fortalecimento dos processos de integracdo social, além
do aceno a possibilidade de se obter uma maior equidade social.

Nesse sentido, o bindmio centralizacdo/descentralizacdo tem sido objeto de
profundas e divergentes reflexdes académicas, compondo a agenda de discussdes dos
formuladores das politicas publicas no ambito dos diversos espectros politicos.

Advogando a necessidade da descentralizagdo do Estado, Jordi (1988) faz a ela
uma critica pois, ndo obstante ter sido importante durante o expansionismo do pos-
guerra, contribuiu para a expropriacdo das politicas das classes populares, ao passo que

a descentralizacdo é capaz de comportar o potencial de minimizar as disparidades
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sociais. A virtude da descentralizacdo, para ele, estd em descentralizar o poder politico
na direcdo dos interesses das classes populares, podendo acenar para maiores
possibilidades de democratizacdo da gestéo publica.

Ressalte-se que significativa parte da producdo académica disponivel identifica
que os modelos de descentralizacdo vém comportando diferentes experiéncias de
gestdo e de governanca local, tanto nos paises desenvolvidos, como nos chamados
paises emergentes, sob 0s mais distintos regimes politicos.

Por essa razdo Leal (1994, p. 50) considera que

“é necessario ficar alerta para a ambiglidade da propria acepcao do
termo descentralizacdo e para as caracteristicas de orientacdo
ideolégicas  diversificadas que vem, recentemente, sendo
classificadas a partir de dois idearios principais: um de orientacdo
neoliberal e outro de conotagdo progressista” .

E oportuno registrar a falta de clareza que tem sido evidenciada entre as
categorias da descentralizacdo e da desconcentracdo. Analises de documentos oficiais,
programas, projetos de governos mostram que essas terminologias sdo adotadas,
muitas vezes, como sindnimas, fazendo-se alusdo a descentralizacdo como sendo
desconcentracao, que implica no deslocamento da execucdo das ac¢des, preservando-se
0 processo decisorio original.

A ambigulidade com que tém sido tratados esses conceitos tem contribuido para
encobrir as bases que os distinguem e que acarretam desdobramentos no processo de
decisdo e execucdo das politicas publicas e, sobretudo, quanto ao entendimento do
papel de exercicio do poder entre as instancias governamentais.

Distincdo teodrico-conceitual entre essas categorias politicas nos é propiciada por
Tania Bacelar (2000, p. 146) ao evidenciar as caracteristicas que Ihe sdo préprias. Para

ela, a descentralizacdo € entendida
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“como um processo de transferéncia de autoridade e de poder
decisério de instancias mais elevadas para instancias de unidades
espacialmente menores, entre as quais 0S municipios e as
comunidades, conferindo capacidade de decisdo e autonomia de
gestdo”.

Relativamente a desconcentracdo, Bacelar afirma ser impossivel confundi-la com
descentralizacdo, uma vez que desconcentrar significa, tdo somente, distribuir
responsabilidades executivas, sem, no entanto, transferir autoridade e autonomia
decisoria.

Para ela, existem duas formas diferentes, porém complementares, de
descentralizacdo: a primeira que se opera entre Estado-estado, incluindo a transferéncia
tanto de fungdes como de responsabilidades gestionarias de uma esfera mais ampla a
outra inferior, e a segunda que se da entre Estado — sociedade, por meio do repasse
para esta Ultima, da capacidade de decisdo e execucdo de acdes, envolvendo, portanto,
decisdo, deliberacéo e execucao.

Assim considerada, a descentralizagdo, em sua acepg¢do e pratica, produz uma
transformacdo radical na distribuicdo do poder, ao mexer no aparato politico-
institucional de corte centralizador, tendo em vista produzir 0 movimento oposto-
descentralizador. Descentralizacdo atinge, assim, 0s nucleos de poder, tendo em vista
a sua disseminacéo e sua democratizacéo.

Ja a desconcentracdo, segundo Bacelar, representa instrumento eficaz do
aparelho estatal, sobretudo de governos de bases centralizadoras, deslocando para as
instancias subnacionais, a responsabilizacdo pela execucdo de determinadas aces.

Para Lobo (1990), a descentralizacdo ndo deve ser vista como uma “forma
mitica”, 0 que concorrerd para entravar 0os processos de mudanca. Argumenta que a
luta politica em prol da descentralizagdo tem conduzido a sua supervalorizacao frente

as mazelas estruturais do Estado. Situa a descentralizacédo
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“como um instrumento de acdo governamental, dentre outros, pois,
por si s@, utilizada de forma isolada, sem alterar outros aspectos do
aparelho do Estado, (...) pouco se pode esperar da descentralizacdo”

(p. 7).

Lobo detecta a existéncia de trés vertentes que se aproximam, em grande medida,
das formas de descentralizacdo apresentadas por Bacelar, quais sejam: da
administragdo direta para a indireta; entre niveis de governo e entre o Estado e a
sociedade civil. Ao se referir a primeira vertente, Lobo constata a expansdo de
“empresas publicas, sociedades de economia mista, autarquias, que, sob a justificativa
da necessidade de agilizacdo das agdes governamentais, compdem, hoje, um corpo
poderoso a margem do controle central” (idem).

Na segunda vertente, a viabilizacdo da descentralizacdo acontece entre as esferas
intergovernamentais, em contrapartida ao histérico centralismo existente, constituindo
uma saida para cronicos problemas como da subordinacdo financeira de estados e
municipios com relacdo a esfera central. A autora, contudo, faz uma critica a
redistribuicdo de recursos publicos com vistas a autonomizacdo dos entes
subnacionais, uma vez que tal iniciativa ndo serd capaz de resolver questfes relativas
as relacdes de poder.

Na terceira vertente estdo incluidos os processos de transferéncia de funcdes que
sdo executadas pelo poder puablico, cuja melhoria poderd ser obtida através da
cooperacdo com a iniciativa privada. Havendo aqueles segmentos que defendem a
privatizacdo de uma série de atividades econémicas e outros que acreditam na
possibilidade de articulacdo mais estreita entre Estado e sociedade civil, mediante o
estabelecimento de um processo de cooperacdo mutua. Dentre esses ultimos se
encontram, como diz Lobo, os defensores da municipalizacdo dos servigos basicos de

atendimento a populacao.
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A analise dessas trés vertentes acima tratadas permitiu a autora conceituar a
descentralizacdo como sendo “uma distribuicdo mais adequada de poderes financeiros
e funcionais entre os niveis de governo (...) envolvendo, precipuamente, uma questdo
de redistribuicdo de poder, de deslocamentos de centros decisérios” (p. 90).

Podemos inferir das analises encaminhadas que, mesmo se considerando as
diferencas de enfoques, de concepgdes e de tipologias, a descentralizagdo envolve os
seus impactos, tanto de ordem financeira, como politico institucional e organizacional.

Bobbio (1997), ao estabelecer a relagdo entre descentralizagdo e centralizagéo,
ressalta que ambas constituem férmulas que possuem principios e tendéncias, formas
de ser de um aparelho politico ou administrativo. Argumenta ele,

“se for verdade que elas representam dois tipos diferentes e
contrapostos de ordenamentos juridicos, € também verdade que se
trata de figuras encontradas na sua totalidade somente na teoria”.

Para ele, a existéncia de um processo de descentralizacdo total conduz ao
rompimento da concepcao de Estado, da mesma forma, admitir uma total centralizacédo
no Estado Moderno representa uma utopia face a complexidade das funcdes por ele
exercidas.

Nesse sentido Bobbio diz

“que todos os ordenamentos juridicos positivos sdo parcialmente
centralizados e, em parte, descentralizados, isto €, que, considerada a
centralizacdo e a descentralizagcdo como dois possiveis valores, ndo
existe um sistema politico-administrativo que seja exclusivamente
orientado para a otimizag&o de uma ou de outra” (idem).

Com base nessas reflexdes de Bobbio, pode-se falar em centralizagcdo quando a
quantidade de poderes das entidades locais e dos érgdos periféricos é reduzida ao
minimo indispensavel, de modo a que possam ser consideradas como entidades
subjetivas de administracdo. Com relacdo a descentralizacdo ocorre o inverso, o nivel

central detém o minimo de poder necessario para executar suas agoes.
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Alinhado a outros pensadores, conforme visto anteriormente, Bobbio ratifica o
valor da descentralizacdo, admitindo a natural tendéncia da transferéncia de funcées do
nivel central para os setores periféricos em qualquer administracdo que conseguiu
transpor determinadas dimensdes, quer se trate da esfera estatal, quer se fale de
entidades privadas.

No entanto, Souza (1998, p.11) chama a atengdo para os varios problemas
envolvidos nas formulagdes tedricas acerca da descentralizacao, expondo trés deles:

= “a descentralizacdo tem sido tributaria das teorias normativas
sobre o local;

= a descentralizagdo tem “significado um redirecionamento para o
mercado e para os atores locais, reduzindo as instancias de
politizagdo;

= as formulagGes tedricas sobre a descentralizagdo levam em conta
a realidade dos paises industrializados, conseqientemente, a
aplicacdo de suas bases teérico-metodoldgicas se torna inviavel
em realidades em desenvolvimento”.

Tomando por base esses problemas, Souza identifica, como outros autores o
fazem, diferentes formas de conceber a descentralizacdo, colocando, de um lado a
formulacdo marxista que tem explicado a centralizagdo x descentralizagdo como
inerentes aos movimentos mundiais do capitalismo e, de outro, a formula¢do da
escolha publica, para a qual a descentralizacéo constitui fator de limitacdo de despesas.

Para a autora, a adogdo de ambas as formas apresentam dificuldades em paises
em desenvolvimento, uma vez que a descentralizacdo tem constituido ponto central
quando se analisa o desenvolvimento, representando um de seus principais
instrumentos e uma estratégia de reducéo do papel do Estado.

Souza ressalta alguns problemas de natureza tedrica acerca da descentraliza¢do
que ainda ndo foram resolvidos:

e “Para cada principio a favor da descentralizacdo pode-se,
igualmente, identificar outro que o contrarie;
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e A literatura trata a descentralizagdo como uma politica concedida
para as esferas subnacionais, 0 que ndo se aplica a todos os
paises;

e Ndao existem garantias de que os beneficiarios de politicas
descentralizadoras sejam equitativamente distribuidos” (12).

As reflexdes feitas até aqui conduzem a necessidade de se apreender a relacdo
existente entre federalismo e descentralizagdo, tendo em vista compreender como se
efetiva a capacidade governativa em Estados Federados. Nessa discussdao a primeira
questdo que se coloca é o que distingue um Estado Federado de um Estado Unitéario é a
forma de como se da a distribuicdo da autoridade politica dos Estados Nacionais.

Contribuicdo relevante nessa tematica nos é fornecida por Arretche (2002, p.28),
segundo a qual os estados federativos constituem uma forma de governo exercido de
modo vertical, em que os diferentes niveis possuem autoridade sobre sua &rea de
jurisdicdo, havendo independéncia entre governo central e governos locais, gozando
estes Gltimos de soberania, possuindo o status de atores politicos autbnomos, capazes
de gerir algumas de suas politicas. Essa soberania dos governos locais deriva do voto
popular direto, da autonomia de suas bases fiscais e, em muitos casos, de uma forga
militar propria. (idem).

Com relagdo aos Estados Unitérios, 0 que os caracteriza € a concentracdo da
autoridade politica, fiscal e também militar no nivel central. A ele compete delegar
autoridade politica aos governos locais, uma autoridade, portanto, que lhes ¢é

: o 44
concedida, restrita™.
Arretche (2002, p. 31) destaca algumas consideragOes a respeito da relagédo

federalismo e capacidade governativa, ou seja, sobre os impactos do federalismo sobre

0 poder dos governos centrais, a saber:

# Lijphart (1999) entra nesse debate afirmando que ha, nos dias atuais, a adogdo da descentralizagio pela
maior parte dos Estados Federativos, enquanto Riker (1975) mostra a existéncia do centralismo no que se
refere a distribuicdo de fun¢Ges administrativas, em niveis diferenciados, em paises de natureza federativa,
sem que isto tenha afetado a autonomia politica das instancias locais que caracteriza um Estado federativo.
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e “Estados federativos tendem a restringir as possibilidades de
mudanca, porque a autonomia dos governos locais opera no
sentido de dispersar o exercicio da autoridade politica,
aumentando o poder de veto das minorias”;

e “A presenca de um maior nimero de veto nas arenas decisorias
aumenta o potencial de estabilidade das politicas existentes”;

e “Sistemas federativos restringem o potencial de mudancas de
politicas porque as garantias institucionais dos Estados-membros
no processo decisorio tendem a produzir decisfes politicas com
base no minimo denominador comum”.*

Referindo-se, de modo particular, ao federalismo brasileiro, Oliveira (2004)
destaca que 0 mesmo passou de um “modelo federativo dual”, que se instalou ainda na
primeira Republica, para um “modelo de corte cooperativo, segundo define a
Constituicdo de 1988 e que, para outros estudiosos, conforme cita a autora, a exemplo
de Almeida (2001), tem ensejado a vivéncia de um modelo de federalismo
competitivo”. Apoiada em Kugelmas e em Sola (2000), Oliveira acrescenta que o
federalismo brasileiro é assimétrico, descreve um movimento pendular entre os p6los

autoritarismo/avanco democratico.

2.2 - DESCENTRALIZACAO E MUNICIPALIZACAO NA

SOCIEDADE BRASILEIRA

A literatura consultada tem revelado a estreita e intima relagdo existente no caso
brasileiro entre descentralizacdo e municipalizacdo, face as mais diversas experiéncias
que vém ocorrendo, sobretudo, a partir de meados do século XX, mais enfaticamente
ao longo das suas duas Ultimas décadas, o que nos autoriza a tomar, no presente

estudo, a municipalizagdo como expresséo da descentralizagéo.

% Ao se referir ao federalismo brasileiro, sobretudo no que diz respeito ao processo de defini¢io e de
implementacdo das politicas sociais, Almeida (2001) observa que o mesmo evidencia, ao longo da histéria,
um duplo modelo, um que fora inaugurado ainda no periodo republicano e, outro, que se instaura com a
Constituicio Federal de 1988.

95



Assim, a municipalizacdo como uma manifestacdo da descentralizacdo vem se
pautando, conforme evidenciam as recentes tendéncias, nos principios de
subsidiaridade segundo os quais “tudo que puder ser feito de forma mais eficiente —
com economia de meios -, eficaz — assegurando a realizacdo das metas,- e efetiva,
gerando os resultados gerais’ na realidade — por uma entidade espacialmente menor,
como 0 municipio, ndo deve ser feito por um organismo, como o Estado ou Unido”
(BACELAR, 2000, p. 46).

Tomando-se 0s movimentos pendulares existentes no Brasil, sobretudo no
periodo pos trinta, constata-se que estes vém ocorrendo por meio de ciclos de
fraca/forte criacdo de municipios. Isso indica que os periodos de centralizacdo politica
tém exibido uma reducédo nos indices de criacdo dos municipios, inversamente ao que
se processa nos periodos de descentralizacdo, onde ha um consideravel aumento das
municipalidades.

Cabe destacar que centralizacéo e descentralizacdo vém se alternando no Brasil,
ao sabor dos movimentos conjunturais, desde o Império, passando pela primeira
Republica e chegando aos tempos atuais. Assim, a trajetoria historica do pais, como a
da maioria dos paises latino-americanos, tem sido marcada pela relacdo entre
centralizagéo e autoritarismo.

O ciclo de centralizagdo, que se inicia no pais, a partir de 1930, é minimizado a
partir de 1946, criando condi¢cdes favoraveis a instalacdo de uma fase de
descentralizacdo do poder politico, que corresponde a chamada fase de
redemocratizagdo e da republica populista que perdura até o golpe militar de 1964.

N&do obstante se afirmar que a partir do golpe se instala um periodo de
descentralizacdo, a analise da conjuntura deste corte temporal — 1964-1984 — mostra

uma nitida feicdo centralizante que, conforme afirmam Gomes e Mac Dowell (2000,
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p.16), “do ponto de vista politico, os Estados e os municipios, o Legislativo e o
Judiciario foram reduzidos a simulacros de poderes, estritamente controlados pelo
Governo Central e, dentro destes, pelas elites militar e tecnocratica”.

Essa situacdo, contudo, ndo impediu que houvesse um inicio de descentralizacéo,
sobretudo no que se refere a distribuicdo das receitas fiscais para 0s municipios, nos
anos setenta. Era, porém, “uma descentralizacdo comandada e, em grande parte,
concedida por Brasilia, que poderia, muito bem, retird-la quando Ihe aprouvesse”
(SERRA e AFONSO, 1991, p. 04).

Cabe lembrar que o paradigma da centralizacdo e do intervencionismo que
predominou na economia mundial, no pés-segunda guerra, entrou em crise nas décadas
subsequientes, assumindo, no Brasil, a forma do Estado Desenvolvimentista
intervencionista, atingindo, sobremaneira, as politicas sociais, marcando fortemente as
décadas de sessenta e setenta, ratificando o centralismo na cultura politica brasileira®.

A centralizacdo que marcou o regime militar, contraditoriamente, minou espacos
propicios a luta pela descentralizacdo que passou a ser reivindicacdo politica,
aglutinando as forcas opositoras. A excessiva centralizacdo deciséria dos governos
militares gerou ineficiéncia, corrupcdo e falta de participagdo nas decisdes,
produzindo, em escala nacional, consenso entre forgcas politicas de esquerda e de
direita em favor da descentralizagéo.

Os pressupostos subjacentes eram a possibilidade de se firmar as bases
democraticas capazes de conferir legitimidade ao Estado, além de contribuir para a

construcdo de uma sociedade civil forte, organizada e participativa, depositando-se

4 Nos tempos do autoritatismo militar, iniciado em 64, a centralizacio se expressa nas diferentes
dimensdes, ela é politica, ¢ financeira e ¢ também administrativa. Os representantes da ditadura
centralizaram o poder, as finangas e as atribui¢oes, promovendo o esvaziamento das instancias subnacionais.
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credibilidade na capacidade autogestionaria da populacdo e de eliminacdo dos
tradicionais regimes tutelares.

Com a abertura politica, nos anos oitenta, assiste-se a ampliacdo das demandas
pela oferta de politicas publicas, reivindicando-se mudancas nas formas de sua
implementacdo denunciando-se, inclusive, as estruturas centralizadoras, acenando-se
para a urgéncia da descentralizacdo em sua triplice dimensao: politica, administrativa e
financeira.

Um amplo e mais firme movimento em defesa da descentralizacdo comeca a
acontecer, sobretudo, a partir das eleicbes de 1982, quando a descentralizacdo €
encampada por diversos governadores eleitos, representantes de forcas politicas
progressistas, promovendo-se multiplas e diversificadas experiéncias descentralizantes.

Esse processo é bem descrito por Barreto (1992, p.273), para quem

“0 movimento de rearticulacdo dos esquemas de poder, que ja ndo
tém condicdo de se sustentar nos moldes do modelo altamente
concentrador, esgotado com o regime militar autoritario, desencadeia
um processo de descentralizacdo que se instala definitivamente na
sociedade brasileira, a partir do restabelecimento da ordem
democratica no pais” .

A propria Constituicdo Federal de 1988 alterou, substantivamente, o quadro de
poderes, responsabilidades e recursos, concedendo relevo aos municipios,
reconhecendo-os, pela primeira vez em nivel de legislacdo, como sistemas municipais,
ao mesmo tempo em que estabelece a necessidade de cooperacdo técnica e financeira,
num esforco conjunto entre as trés instancias governamentais.

Entretanto, algumas questdes acerca da municipalizacdo sdo levantadas por
Fonseca (1997), tais como: a municipalizacdo ndo estaria na contramdo dos
acontecimentos e das experiéncias do mundo moderno? N&o seria um anacronismo

valorizar o local, quando nos tornamos cidaddos do mundo e rompemos barreiras
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comerciais e outras fronteiras? A premissa subjacente a tais indagacdes é a do perigo
do “paroquialismo”, apresentando como alternativa a busca de articulagdo da
mundializacdo com a globalizacgéo, seu argumento é o de que

“a municipalizacdo é o retorno as instancias menores da vida publica
ndo sdo concebidos como ponto de chegada, mas como ponto de
partida para a universalizacdo e internacionalizacdo em bases sélidas
e sem perda da identidade e das caracteristicas culturais de cada povo
ou comunidade, (...), O desafio reside em conciliar individual e
social, local e global” (34).

A notoria aceleragdo da municipalizagdo por que vem passando o Brasil é

apreendida por Boaventura Santos (2002, p. 67), quando diz que
“0s sistemas municipais vém crescendo bastante nas Ultimas décadas,
principalmente no NE, impulsionados por fatores os mais diversos,
tais como situacdo financeira do Estado, urbanizacdo e pressdo
direcionada as prefeituras”.

Também Azevedo (2002) entende que esse crescente processo de
municipalizacdo traduz uma das externalidades da adog¢do do principio da
descentralizacdo que vem orientando a definicdo das politicas sociais e, por
conseguinte, caracterizando a forma de intervencao estatal.

Nesse sentido, parece unanime entre o0s tedricos que 0 processo de
municipalizacdo tem sido debitado a énfase na descentralizacdo, ndo obstante as
diferentes interpretacfes. Portela (1997, p.177), por exemplo, acha que o argumento
da descentralizacao possui ambiguidade, na medida em que se

“pode ter um processo de municipalizacdo em que o poder local ndo
seja descentralizado, mudando-se apenas a esfera administrativa
responsavel pela gestdo das acoes. A julgar pela politica vigente na
maioria das administragbes municipais no Brasil, esta deve ser a
tendéncia dominante” *’.

Com base nessa constatacdo, Portela mostra a necessidade de se investigar, de

forma mais aprofundada, se os processos de municipalizacdo tém, de fato, concorrido

47 Essa afirmativa parece conter a ambiglidade entre descentralizacio e desconcentragio, pendendo mais
para a segunda categoria.
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para a ampliacdo da participacdo popular, uma vez que cerca de metade da populacéo
brasileira se encontra em cidades de grande densidade demografica, fato que, para ele,
se apresenta como inibidor de uma aproximacgdo maior dos segmentos populacionais
dos centros decisorios.

Essa andlise é importante, segundo Portela, quando ndo se dispde de pesquisas
que comprovem a relacdo maior proximidade fisico-geografica x maior
democratizagdo das decisdes, mesmo em cidades de pequeno porte.

Comungando com essa leitura, Tania Bacelar (2000, p. 47) diz que “mesmo nas
cidades de pequeno porte ndo se tem comprovacdo de que a proximidade fisico-
geogréfica garante uma gestdo mais democrética”.

De modo geral, conforme a bibliografia consultada, constatamos um processo
bastante diferenciado entre os municipios, havendo, diferencas tanto dos indices de
desenvolvimento, como de capacidade gerencial de muitos municipios em relacdo a
outros, comprovando extrema heterogeneidade da composi¢do das municipalidades
brasileiras. A Regido Nordeste constitui tipico exemplo, ao estampar niveis de
empobrecimento e de dependéncia financeira em grande parcela dos municipios
existentes.

Essa constatacdo € ratificada por Arretche (1998) que, ao analisar as diferencas
existentes entre as realidades estaduais e locais no que se refere a descentralizagdo das
politicas sociais, detecta a diversidade que ha entre os niveis de implementacdo da
descentralizacdo, em decorréncia dos graus de adequabilidade das estratégias
desenhadas, consoante com o0 contexto econdmico, politico e institucional dos

municipios.
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As reflexdes feitas até 0 momento oferecem condicGes de melhor compreender
como vem se processando a municipalizacdo da educacdo brasileira, sob a égide da

descentralizacdo, tema que sera, a seguir, objeto de nossa anélise.

2.3- MUNICIPALIZACAO: UMA POLITICA DE

DESCENTRALIZACAO DA EDUCACAO

No rastro da descentralizagdo, a municipalizacdo emerge como estratégia que
assume diferenciadas concepc¢des entre os tedricos. Na educacdo, para alguns, como
Bordignon (1993), ela se evidencia como espaco de poder, locus privilegiado para o
exercicio da cidadania, como também uma férmula de democratizar o ensino de
primeiro grau, conforme Barretto e Arelaro (1986).

Outros, como Oliveira e Catani (1993), entendem que a municipalizacdo, como
estratégia de descentralizacdo, é insuficiente face a dificuldade de administrar
complexas redes de escolas, a exemplo de S&o Paulo. De outra parte, para Cleiton
Oliveira (1999), a municipalizacdo da educacdo se traduz num processo de
manipulagéo politica, um excelente meio de atingir o Municipio sem a intermediacao
do Estado, sobretudo, quando este € de oposicao politica.

Ja para Peixoto 1999, a descentralizacdo da politica educacional tem encontrado
na municipalizacdo a sua forma de materializacdo, detectando que tal idéia ndo é nova
na realidade brasileira, achando-se presente ja nos tempos do Império e da Republica,
explicitando-se nas décadas de vinte e trinta, sobretudo através do Manifesto dos

Pioneiros da Escola Nova.
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Esse Manifesto apontava a necessidade da descentralizagdo com base na
premissa de que

“a organizacdo da educacdo brasileira unitaria ndo implica em
centralismo, porque a unidade néo significa uniformidade, ndo sendo
na centralizacdo, mas na aplicacdo da doutrina federativa e
descentralizadora que teremos de buscar o meio de levar a cabo, em
toda a republica, uma obra metddica e coordenada, de acordo com
um plano comum de completa eficiéncia, tanto em intensidade como
em extensdo” (1999, p. 101)

Anisio Teixeira, um dos expoentes do Escolanovismo, nos anos cinquienta do
século passado, continuava defendendo a municipalizagio como forma de
democratizagdo do ensino, propondo um modelo capaz de efetivar a participacdo da
comunidade local no trato das questfes educacionais.

Para esse educador, lider do movimento renovador, integrado por representantes
liberais e de esquerda, a municipalizacdo do entdo denominado ensino primario
deveria incluir ndo apenas reforma administrativa ou pedagdgica, mas, sobretudo,
politica, pelo reconhecimento das municipalidades.

Nessa reflexdo, é valido considerar Paiva (1986, p.18), para quem a questdo da
relacdo centralizagdo/descentralizacdo ndo é absolutamente inequivoca. Lembra o
autor que

“0s pioneiros dos anos vinte lutaram bravamente por um Plano
Nacional de Educacdo e por algum nivel de interferéncia do poder
central na area educacional, descentralizada desde o Ato adicional de
1834 e incorporada & Constituicdo de 1891; lutaram de forma muito
flexivel em torno da questdo. Eles pretendiam que a descentralizagdo
administrativa permanecesse, mas lutaram por décadas pela
coordenacdo do poder central, que assume forma legal, com a LDB
de 1961”.

Um aspecto relevante é a constatagdo de que tanto nos anos quarenta, com o fim

do Estado Novo*®, como na década de setenta, em plena vigéncia do golpe militar, a

#Estado de excecdo que se instala no Brasil a partir de 1937 prolongando-se até 1945 com a queda de
Vargas. Nesse periodo nio houve elei¢ées nem funcionamento de Congresso Nacional, Assembléias

102



descentralizacdo do ensino fora vista como capaz de propiciar a implementacdo de
uma politica educacional mais flexivel e de instalar uma gestdo mais democratica das
escolas, além de concorrer para a eliminacdo do burocratismo reinante no sistema
educacional.

O que chama a atencdo € o fato de o proprio Estado autoritario absorver a idéia
de descentralizacdo, justificando que a maior proximidade da populacdo, em relagdo ao
poder local, produz possibilidades de democratizar as estruturas educacionais.

Peixoto (1997) mostra que nos anos setenta proliferaram politicas que acenavam
para a municipalizagdo, com base na Lei n°® 5692/71, por meio da vinculagdo a
educacdo dos recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios, garantindo as
instncias municipais estruturas técnico-administrativas para atuar na educacao.

O artigo 58 desta Lei propbe a progressiva passagem dos encargos
educacionais para 0s municipios, sobretudo os do ensino de primeiro 1° grau, para que
pudessem ser bem administrados. Prevé a oferta das condi¢des para que 0s municipios
pudessem assumir a responsabilidade da oferta desse nivel de ensino, evidenciando
uma explicita politica de descentralizacdo, numa conjuntura marcada pelo centralismo
autoritério, da fase 4urea da ditadura militar,

Conforme Azevedo (2002, p.58)

“configurou-se, desse modo, uma politica educacional tracada no
ambito dos projetos federais implantados, sobretudo, em estados do
Nordeste, induzindo a municipalizacdo do ensino, através da
transferéncia de encargos para 0s municipios, sem o correspondente
investimento financeiro neste nivel do sistema” .

Nos anos setenta assiste-se, portanto, a proliferacdo de projetos federais voltados,

sobretudo, para a Regido Nordeste, de carater indutor da municipaliza¢do, na medida

Legislativas ou Camaras Municipais. Vargas governou através de decretos. E também o perfodo de
nascimento do populismo no Brasil.
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em que privilegiaram a transferéncia de encargos para os governos locais, adotando
por conseguinte uma daquelas acepc¢des que 0 conceito comporta.

Dentre tais projetos podem ser mencionados 0 PROMUNICIPIO — Projeto de
Coordenacgdo e Assisténcia Técnica ao Ensino Municipal, 1974 -; o PRONASEC -
Programa Nacional de Acdes Socio-Educativas e Culturais para o Meio Rural -; 0
PRODASEC - Programa de Acbes Socio-educativas e Culturais para as Populacdes
Carentes Urbanas — e o EDURURAL - Programa de Expansdo e Melhoria da
Educacdo no Meio Rural no Nordeste, este ultimo financiado pelo convénio
MEC/Banco Mundial.

Relativamente a0 PROMUNICIPIO, implementado pelo MEC, a partir de 1977,
andlises documentais evidenciam que 0 mesmo se constituiu num amplo programa de
apoio aos municipios, tendo por objetivo contribuir para a melhoria das condigdes do
ensino municipal. Prop0s-se a deflagrar um processo de modernizacdo administrativa,
bem como a transferir recursos financeiros para as secretarias estaduais encarregadas
de distribui-los aos municipios. Seu fim consistiu, portanto, em promover a integracéo
do ensino municipal ao respectivo sistema estadual de educagéo.

De modo geral, anélises criticas efetuadas por estudiosos, evidenciam que a
I6gica intrinseca a esses projetos era a de reestruturar o sistema educacional brasileiro,
de modo a torna-lo compativel com os interesses econémicos em cena.*

Seguindo essa mesma ldgica, em 1982, foi implantado o Projeto Nordeste, tendo

como foco as Regides Norte e Nordeste, com o fim de exercer uma acao estratégica

# Mantiveram sob controle a demanda pelo ensino publico, em seus diversos niveis, com base no ideario de
uma educagdo formadora de quadros técnicos de nivel médio, nao tendo, tais projetos, o fim de transferir
poderes aos municipios mas, fortalece-los de forma integrada aos estados, consoante com as diretrizes
educacionais.
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para 0 desenvolvimento regional, concentrando esfor¢os na educagdo no meio rural,
mediante a descentralizacio de acdes.™

Conforme andlises de Draibe (2001), a descentralizacdo representa um processo
de reorganizacdo da politica educacional, chamando a atencdo para o fato de que o
Ensino Fundamental no Brasil, desde a Republica, vem se consolidando sob forma
descentralizada, uma vez que o seu provimento tem sido de responsabilidade direta dos
estados e municipios. Mas, mesmo assim, tem participado do esforco descentralizador
nos anos oitenta, com o movimento democratizante, pois, até entdo, a educacdo
brasileira estava submetida ao poder centralizador da Unié&o.

Dentre os argumentos que justificaram a defesa da municipalizagdo da educacéo,
tanto por movimentos académicos como sindicais nos debates da Constituinte,
encontra-se a impossibilidade de gerenciar cerca de cinco mil municipios, de forma
centralizada, sem correr 0 risco da governabilidade. Alegava-se, também, maiores
possibilidades de viabilizacdo de gestdo democratica e de gerenciamento mais racional
dos recursos disponiveis, haja vista a heterogeneidade existente entre os municipios.

Somam-se a esses argumentos as dificuldades encontradas pelas redes publicas
estaduais, que vinham assumindo a maior parcela dos encargos educacionais,
concorrendo para reforcar a tendéncia nacional da crescente ampliagdo da participacdo
das municipalidades na oferta do ensino.

Contudo, segundo Fonseca (1997), instalava-se também, nesse momento,
sobretudo entre o0s educadores, um clima de desconfianca em relacdo a

municipalizacdo pois conforme declara, “os defensores e militantes da escola publica

0 Vale frisar que as décadas de setenta e de oitenta do ultimo século foram consideradas épocas em que o
planejamento, no Brasil, esteve em sua fase aurea, momentos dos Planos Nacionais de Desenvolvimento —
PNDs — e dos Planos Setoriais de Educacio e Cultura. De modo geral, detecta-se no planejamento
educacional orientacées quanto a necessidade de descentralizagdo do ensino, com énfase na participacdo da
comunidade.
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manifestavam o temor de que a municipalizacdo pudesse se transformar no caminho
mais curto para a privatizacdo”.

Dessa idéia comunga Rosar (1995) para quem a municipalizacdo poderia
constituir um processo de “desconstrucdo do sistema educacional brasileiro”, idéia
ratificada por Davies (1994) quando pde em questdo a direcdo imprimida a
municipalizacdo: se a favor da democratizacdo ou da privatizagdo?

Posicdo intermediaria é assumida por Felissimo (1994, p. 158) ao detectar a
coexisténcia de dois modelos de municipalizacdo na educacgéo brasileira, um de feigédo
democratizante, fruto dos movimentos progressistas dos educadores em prol da
instalacdo de processos democraticos,e outro de natureza privatizante, coerente com 0s
principios das leis de mercado, ratificador do projeto neoliberal em curso.

Dentre os criticos ao processo de municipalizacdo se encontram aqueles que
destacam o perigo da rendncia pelo Estado de suas atribui¢es sociais, abrindo espagos
para 0 mercado, comprometendo os direitos, historicamente conquistados pelos
cidadéos, transformando-os em mercadoria. Assim, “ao invés de cidadaos de direitos,
passariamos a compradores e consumidores de bens e servigos. A oferta e 0 acesso a
educacdo [...] seria uma operagédo de compra e venda”. (FONSECA, 1997).

Para Oliveira (1992), os debates travados ao longo dos anos oitenta colocaram
em evidéncia o perigo de a municipalizagdo assumir uma feicdo apenas administrativa,
restringindo-se a divisdo de responsabilidades entre as instancias federadas, ou
significar

“um mero processo de modernizacdo das condigdes materiais de
trabalno das municipalidades (reaparelnamento da maquina
governamental), no bojo do que poderiam se reafirmar as
desigualdades regionais, sub-regionais e locais e favorecer a
reaglutinacdo das forgas politicas conservadoras” (27) ,
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posicdo que €, segundo a autora, referendada por Paiva e Paiva (1986), Barreto e
Arelaro (1986) e Mello (1986).

Ja na decada de noventa, conforme analisa Oliveira (1992), as discussdes sobre
municipalizacdo passam a incorporar a questdo da qualidade do processo educacional,
defendendo-se a garantia da unidade educacional, a autonomia dos entes subnacionais
bem como a participagdo da sociedade civil organizada, apontando-se a necessidade da
prética da negocia¢do como condigdo de operacionalizar as politicas educacionais sob
novos padrdes (idem).

E importante frisar que as reivindicacbes acima apontadas partiram de forcas
politicas progressistas que lutaram para superar o “carater assistencialista/paternalista
que tem marcado os programas de cooperacgdo técnica entre as trés esferas de governo
e que, por isso mesmo, os tém colocado como instrumento de clientelismo e de
dominagdo” (ibdem) e ndo como instrumento, a priori, de modernizagdo
administrativa e de melhoria da qualidade da educacao.

Experiéncias inovadoras que visaram a instalar um novo padrdo no tragado e na
implementacdo das politicas educacionais de forma pactuada entre as instancias
estadual e municipal, de corte inclusivo, podem ser encontradas nos Estados de Minas
Gerais, por meio da realizagcdo do Congresso Mineiro de Educacdo, e em Pernambuco
que elaborou seu Plano Estadual de Educacdo —1988/1991 com a efetiva participacdo
das municipalidades e instituiu a pratica dos Féruns Itinerantes de Educagdo, como
mecanismos de expressdo das demandas educacionais dos municipios e da sociedade

civil organizada, de um modo geral®.

51 “Inumeros outros exemplos podem ser arrolados dentro daquilo que Haguette (1989) denominou de
regime de colaborac¢io federativa, que se expressa numa co-responsabilidade coordenada de agbes das varias
esferas governamentais” (Oliveira, 1992, p. 270).
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Em S&o Paulo, onde se deu um abrupto, acelerado e radical processo de
descentralizacdo das acdes educacionais, evidenciou-se, conforme comprova Barreto
(1992), que ndo obstante os municipios apresentarem dificuldades, conseguiram
ampliar a sua competéncia no desenvolvimento de a¢fes conjuntas, reivindicando
maior participacdo na definicdo das politicas estaduais do Estado, redefinindo,
radicalmente, os padrdes de deciséo e planejamento, antes prevalecentes.

Nessa perspectiva, Portela (1995) coloca como necessidade a superacdo da
distancia  centralizacdo x  descentralizagdo, depositando credibilidade no
estabelecimento do regime de colaboracdo, que é inclusive prescrito pela LDB, de
forma que os trés entes federados possam assegurar a publicizacdo da educacéo
brasileira.

De modo geral, a municipalizacdo da educacdo tem encontrado na
descentralizacdo do financiamento a sua mais expressiva materialidade, em particular,
a partir dos anos noventa e que, por se tratar de dimensédo do objeto do presente estudo,
seré4 tema tratado mais a frente.

E oportuno considerar a sintese feita por Azevedo (2002, p. 66), analisando o
movimento pendular que caracteriza a descentralizagdo na sociedade brasileira. Para
ela duas perspectivas sdo coexistentes: a primeira, defendida pelos movimentos
progressistas da sociedade civil, em defesa da instauracdo de praticas verdadeiramente
democraticas, denominada de democratico-participativa, e a segunda que se pauta na
I6gica do mercado, chamada de economicista-instrumental.

A primeira alternativa se coaduna com uma proposta de avan¢o do processo
democratico, inscrevendo-se nos debates académicos progressistas, constituindo
espaco de participacdo politica, proposta que consideramos da maior relevancia.

Contudo, tem sido abordada segundo a visdo de sociedade e numa concepcdo de
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Estado de Classes. A segunda perspectiva parece ser incongruente com a possibilidade
de construcdo de uma sociedade radicalmente democratica, porque reforcaria 0s
interesses do capitalismo.

A descentralizacdo, na qualidade de uma politica, pode ser concebida como um
discurso, desde que politicas séo praticas discursivas que fixam significados a partir de
praticas articulatdrias desenvolvidas por forcas sociais, sendo passivel de engendrar
significados distintos do que fora anteriormente fixado.

A identidade de uma politica se efetiva face a presenca de outros discursos que
exercem sobre ela interferéncias, ou seja, a identidade de um discurso muda em face de
outros discursos, o que alias foi evidenciado na abordagem que fizemos sobre a
descentralizacdo, que foi redefinida como municipalizagdo da educacdo e

operacionalizada pelo financiamento educacional.

2.4 - MUNICIPALIZACAO E FINANCIAMENTO: O INCREMENTO

DA DESCENTRALIZACAO

A tematica do financiamento da educacdo brasileira ndo tem obtido grande
espaco nas reflexdes académicas, ndo obstante sua relevancia para a viabilizacdo das
acOes educacionais, ganhando relevo apenas a partir da década de sessenta, sob a
influéncia da Teoria do Capital Humano, no bojo da ldeologia da Seguranca Nacional
e do desenvolvimentismo. Nessa conjuntura, marcada pelo Estado ditatorial, os
estudos realizados buscaram explicitar a relagdo entre educacdo e crescimento

econémico, entre distribuicdo de renda e equalizacéo social.
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Dentre eles, destacam-se estudos produzidos por 6rgdos governamentais, como 0
INEP - Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas, pertencente ao MEC e o IPEA —
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, que integra o Ministério de Planejamento,
bem como reconhecidos trabalhos de Velloso (2001), a quem coube mapear os estudos
existentes nesta area educacional, sinalizando a relevancia que vem obtendo o
financiamento como éarea de pesquisa de Programas de Pds-Graduacdo.

Em seu mapeamento, Velloso identificou os assuntos mais abordados nos anos
noventa, salientando questGes como equidade, custo-aluno/ano e também estudos
referentes a avaliacdo das medidas de financiamento, de modo especial, aquelas
adotadas em relagéo no Ensino Fundamental.

Mais recentemente, porém, o financiamento da educacdo tem figurado em foruns
académicos nacionais, tendo sido objeto de estudos e pesquisas como uma politica de
Estado ou de governo, como uma politica de descentralizacdo, com vistas a
municipalizacdo da educacéo.

A questdo do financiamento educacional encontra-se presente desde o periodo da
colonizacao brasileira e, conforme Pinto (2000), passa por trés fases, uma que abrange
0 periodo compreendido entre 1549 a 1749, demarcada pelo ensino gratuito, sob a
orientacdo jesuitica; a segunda que vai da expulsdo dos jesuitas até fins da chamada
Republica Velha, caracterizada pelas iniciativas de financiamento ndo estatais; e a
ultima que se estende de 1934, a partir da Constituicdo Federal, e que atinge os tempos
atuais.

Pinto (2000, p. 42) em sua contribuicdo para a historia do financiamento,
ratificando estudos realizados por Rodrigues (1969), Almeida (1989) e Monlevade

(1997), chegou a concluséo de que a area educacional é
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“marcada pela omissdo absoluta do Estado no periodo de monopdlio
dos jesuitas de 1549 a 1759, a realidade pouco mudou apds a
expulsdo desta ordem religiosa. Em especial, a partir do Ato
Adicional de 1834, o governo central mantinha os estabelecimentos
de ensino do municipio neutro (capital), deixando a pendria dos
governos estaduais e das cdmaras municipais a manutencdo do
restante da educagdo bésica no pais”.

Contudo, em que pese reconhecermos a importancia de um resgate histérico
mais aprofundado acerca da evolucdo da Politica de Financiamento, interessa-nos
compreendé-la melhor a partir do regime militar. Estudos nessa area realizados, dentre
outros, por Melchior (1987) e Pinto (1989), demonstraram que no periodo p6s-1964,
com a supressdo da vinculacdo de impostos para a educacao, foi encaminhada politica
de atrair fontes autbnomas de financiamento, dentre elas as loterias, o extinto
FINSOCIAL - Fundo de Investimento Social, o FAZ - Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Social - além dos “Royalties” sobre a extracdo de gas e de petroleo.

De fato, o modelo de financiamento prevalecente nos governos militares se
caracterizou pela priorizagdo de fontes de recursos para o setor social, autbnomas e
“distintas da receita tributaria, politica que se concretizou através da introducao das
contribuigdes sociais” (PINTO, 2000, p.42).

Estudos feitos por Melchior (1987) ressaltam que, nesse periodo, marcado por
uma acentuada expansdo da matricula decorrente, de um lado, do processo migratorio
campo-cidade e, de outro, da ampliacdo da obrigatoriedade da escolarizagéo, de quatro
para oito anos, conforme a Lei n® 5692/71, os dispéndios com a &rea educacional
atingiram 0s menores patamares ja vistos, sobretudo por parte da Unido.

Para Barreto e Arelaro (1986, p. 54) a Lei n® 5692/71

“admite que o problema do financiamento ja teria sido resolvido em
1968 quando da criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
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Educacdo — FNDE - que, devendo tratar do financiamento do ensino

em todos os niveis, propde algumas novas fontes de recursos”.*

Ressalte-se que foi em pleno limiar do regime militar, ano de 1964, que se deu a
criacdo do Salario-Educacio®, composto por contribuicdes financeiras de empresas
privadas, com mais de cem empregados, para manutencdo do, na época, denominado
ensino primario (primeira a quarta série), tendo sido revisto pela Constituicdo Federal
de 1988 e pela Emenda n° 14/1996, conforme veremos mais adiante.

O periodo pos-ditadura corresponde a0 momento em Que Se pProcessou a
reestruturacdo do financiamento da educacdo brasileira, a partir de duas ldgicas,
conforme explica Rodrigues (2003). A primeira, que defende o aumento e a garantia
de recursos para a educacdo publica, nos anos oitenta, ganhando maior visibilidade no
processo constituinte de 1988, periodo em que se deu a ampliagdo de 20% para 25%
do total da receita de impostos e transferéncias, definindo-se os gastos a serem
efetuados em Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino.

A segunda, a da descentralizacdo do sistema tributario, que teve como objetivo
recuperar as bases federativas que haviam sido comprometidas com a centralizacédo
autoritaria imprimida pela ditadura. Essa logica, conforme Rodriguez, se caracterizou
pela

“descentralizacdo das competéncias entre as diferentes instancias
federativas, particularmente, a descentralizagdo do aparelho
responsavel pelas politicas publicas de protecdo social. (...) A oferta
dos servicos educacionais foi fortemente atingida pelos efeitos da
politica de vinculacdo do gasto, pela descentralizacdo do Estado
brasileiro. A reforma fiscal e financeira teve efeitos imediatos e, em
muitos casos perversos, no setor educacional” (p.36).

52 No que se refere a distribuicdo de recutsos, a Lei 5692/91 propde: “concessdo de auxilio federal aos
sistemas estaduais ¢ ao distrito Federal, tendo em vista corrigir as diferengas regionais, estipulando que tal
auxilio devera ser feito mediante planos e projetos aprovados pelos Conselhos de Educagio, podendo,
também atingir os municipios através de programas municipais de educacio integrados nos planos
estaduais” (Batreto e Arelaro (1986:54).

53 Alternativa colocada aquelas empresas que ndo se dispusessem a manutencdo de escolas primarias para os
filhos de seus funcionarios.
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Assim, Rodriguez identifica dois periodos de descentralizacdo do financiamento
educacional; o primeiro que se inscreve no periodo 1988-1996 e o segundo
compreendido entre 1996, com a implantacdo do FUNDEF- Fundo Nacional de
Manuten¢do do Ensino Fundamental.

Com relagéo ao primeiro periodo, observa que em 1983, com a abertura do
regime ditatorial, foi sancionada pelo Congresso Nacional a Emenda Calmon®*-
Emenda Constitucional n® 24/1983 -, que retomou a vinculagdo™ de recursos para o
sistema educacional, tendo sido, a partir dela, introduzido o seguinte parégrafo na
Constituicdo Federal de 1988: “anualmente, a Unido aplicard nunca menos de treze por
cento, e os Estados, o Distrito Federal e os municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, na manutencdo e desenvolvimento do
ensino”.

Cabe observar as contribuicdes de Melchior, nos anos oitenta, sobre a politica de
financiamento, sobretudo quanto as polémicas geradas em torno da Emenda Calmon.
Um dos principais obstaculos enfrentados em relagdo a essa Emenda foi em relagéo a
interpretagdo do que seria Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), pois a
abrangéncia dessa interpretacdo determinaria a dotacéo de recursos. Esse problema foi
posteriormente resolvido pela LDB de 1996, que explicita claramente o que deve ser

entendido por MDE.

5 De impacto polémico, essa Emenda provocou desacordos, tendo sido descumprida nos anos iniciais, sob
a alegacdo de haver a necessidade de regulamentagdo, mesmo existindo a interpretagdo juridica quanto ao
seu carater auto-aplicavel.

55 A vinculagdo de recursos para a educagdo foi contemplada pela primeira vez pela Constituicio de 1934,
tendo sido suprimida na Constitui¢do de 1937, voltando na C.F. 1946, periodo da redemocratizagdo do
pais, sendo novamente suprimida na Constituicao Federal de 1967, em pleno Regime Militar, voltando mais
uma vez a figurar na Constituicdo Cidada de 1988. Dados que indicam essa vincula¢do tem ficado ao sabor
dos processos de ditadura e de democratizagao do pais.
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A Constituicdo Federal de 1988 aprovou dentre seus artigos referentes ao
financiamento da educacédo, a manutencédo da

“reserva de minimos orcamentarios vinculados a educacdo (MDE).
Estabeleceu também o “incremento da vinculagdo destinada a Unido,
que aumentou de 13% para 18% e mantiveram-se 0s quantitativos
destinados aos Estados e municipios” (CASTRO, 2001, p. 14).

Relativamente a essa questdo da vinculagédo de recursos para a educagéo, a
Constituicdo Federal introduziu em seu artigo 60 das Disposi¢fes Transitorias um
significativo avanco que foi a determinacdo de que 50% dos recursos minimos
destinados a educacgdo, conforme seu art. 212, sejam utilizados para a erradicacdo do
analfabetismo e para a universalizagcdo do Ensino Fundamental, calculados com base
no total de recursos dos niveis federal, estadual e municipal e ndo de cada ente
governativo, separadamente.

Por outro lado, a Lei de Diretrizes e Bases n° 9394/96, estabelece fontes de
financiamento de modo a possibilitar a esfera pablica o atendimento educacional,
definindo uma estrutura de financiamento que situa as responsabilidades financeiras
para os diferentes entes federados.

Essa Lei efetuou correcdo na Constituicdo Federal de 1988, prescrevendo a
possibilidade de variacdo dos indices nos estados, municipios e Distrito Federal,
consoante com suas constituicoes e leis organicas, garantindo uma possivel ampliacédo
dos minimos exigidos. Ao que indica, a LDB concedeu énfase aos recursos para a

educacdo, determinando mecanismos capazes de assegurar o controle das dotacdes

5 Para Oliveira e Catani (1993), a LDB/96 promoveu um impottante avango em seu art.69, quando diz que
os valores minimos a serem aplicados sdo aqueles determinados pela C.F. ou os que constarem nas
Constitui¢oes ou leis organicas dos estados, do DF e dos municipios.
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orcamentarias e a responsabilizacéo pelos gastos e prestacdo de contas, tendo em vista
evitar possiveis manobras e desvios®’.

O que vai caracterizar esse primeiro periodo é a promocao da descentralizacdo
fiscal para estados e municipios, aumentando a disponibilidade de recursos para esses
niveis governamentais, como resultado da lei de vinculagdo de recursos orgamentarios,
néo se obtendo, entretanto, significativo aumento da oferta do Ensino Fundamental nos
municipios que focalizaram a Educacéo Pré-Escolar.

Segundo apontam estudos realizados, neste corte temporal, a distribuicdo de
recursos suscitou tensdes tendo em vista a fragmentacgéo da sua distribuicéo.

No limiar da década de noventa, ocorreram diversos processos estaduais de
descentralizacdo, mediante praticas de negociacdo. Dentre as diferentes experiéncias
vivenciadas podem ser mencionadas as do Rio Grande do Sul, Paran, Minas Gerais e
Pernambuco, que propuseram instituir um custo per capita para as matriculas no
processo de transferéncia de uma rede de ensino para outra, ndo obstante, conforme
ressalta Rodriguez, a adocdo, em alguns casos, de medidas autoritarias de
encaminhamento desse processo.

Debrucando-se sobre a realidade pernambucana no que se refere ao
financiamento, Oliveira (2003), com base em estudos realizados juntamente com
Neves (1987), observa que

“a proposta de descentralizacdo ndo passou de um arranjo federalista
sob a qual se desenhou uma nova estratégia politica comprometida
com a manutencdo do status quo, pois, ao invés de implicar em
divisdo de poder (tendéncia democratizante), ela serviu a
sedimentacdo dos compromissos politicos do partido no poder do
Estado com o Executivo Federal e as liderancas municipais. Uma
triangulacéo politica que teria visado, em ultima instancia, ampliar as
bases de sustentacdo do governo da Unido”

57 ‘Apesar da opinido da maioria dos economistas sobre a rigidez e engessamento na gestio orcamentaria e
financeira, esse mecanismo foi, de fato, uma forma de protecio a area de educacio que garantiu, mesmo nas
crises economicas mais graves, um minimo de recursos para o setor” (Castro,2001, p.16).
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Ja para Manzine Covre (1996, P. 27) é “preciso estar atento para que 0 governo
local/descentralizado ndo venha a ser apenas a descentralizacdo das mazelas dos
governos nacionais”, pois para ele torna-se indispensavel usar a autonomia do
municipio no atendimento de suas reais necessidades a partir do usufruto das benesses
advindas do poder central.

A segunda metade da década de noventa demarca um novo cenario quanto a
politica de financiamento da educacdo, fato confirmado pela constatagéo de que

“Ap0s a resisténcia de quase uma década dos prefeitos municipais e
governos estaduais para conduzir um processo articulado de
descentralizacdo da oferta educacional entre as esferas
governamentais, houve a intervencao do governo federal por meio da
Emenda Constitucional n°® 14 e da Lei n°® 9324/96, as quais
concretizaram um novo cenario de coordenagdo do processo”
(RODRIGUES, 2003, p. 2).

A introducdo desses novos dispositivos legais suscitou inquietacdes e
questionamentos quanto as possibilidades de fortalecimento do didlogo e da
cooperacdo entre as instancias federadas, colocando-se em debate a possibilidade de o
FUNDEF promover impactos, tanto na democratizacdo da educacdo, como nha
melhoria da qualidade do ensino.

E, pois, com a implantacdo do FUNDEF que se inicia o segundo periodo de que
falamos — 1996-2000 -, cujo aprofundamento sera objeto de posterior tratamento.

Para que possamos identificar as reais condi¢fes de efetivacdo do FUNDEF
como uma politica de descentralizacdo/municipalizacdo com vistas a democratizagédo
do Ensino Fundamental, é importante analisar a politica educacional brasileira no
periodo 1998-2002, nos marcos da Reforma do Estado Brasileiro, no intuito de
desvelar os seus pressupostos, 0s seus reais compromissos e a direcdo a ela imprimida

pelo Governo Federal.
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CAPITULO III
A POLITICA EDUCACIONAL NO PERIODO 1998-2002

- NO RASTRO DA REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO -

A participagdo desde a base ao poder central, seja na

elaboragdo de planos e programa, seja na fiscalizagdo

de gastos e recursos (..) ou na contribuigdo para a

reforma de homens, € certamente o Unico caminho

histérico para avangar na construgdo da democracia.
Silke Weber
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s alteracGes produzidas nas politicas educacionais, a
partir dos anos noventa, s6 podem ser entendidas se
relacionadas a Reforma do Estado e a seus

pressupostos.

3.1. - A REFORMA DO ESTADO E SEUS PRESSUPOSTOS

Hé& cerca de trés décadas instalou-se um amplo debate em torno das fungdes do
Estado, num cenario marcado por crises expressas, sobretudo, pelas mudangas no
processo de acumulacdo capitalista, promovidas pelo processo de globalizacdo e que
tém alterado a organizacdo politica dos Estados Nacionais, impondo-lhes a efetivacao
de amplas reformas.

Nesse sentido, as analises do papel do Estado e de suas crises, em escala
internacional, segundo Azevedo e Andrade (1996), trazem a tona duas diferentes
formas de entendimento: a leitura feita pelas correntes neoliberais e a interpretacdo
realizada pelos pensadores de inspiracdo neomarxista.

Para as correntes neoliberais, a crise do Estado nos paises de capitalismo
avancado comega a partir dos meados dos anos setenta, devido as politicas de “Welfare
State®®”, implementadas desde a década de cingiienta, nas chamadas democracias

ocidentais, gerando, dentre outros efeitos, o superavit de demandas para o sistema

58 “Trata-se de um modelo sobre o qual sustentou-se o padrio de acumulacio capitalista neste dltimo meio
século e que a literatura o denomina, mais comumente, de modelo Keynesiano, Estado do Bem-Estar Social
ou Estado-Previdéncia, modelo fordista” (FRIGOTTO, 1995, p. 71).
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politico e o inchagco da agenda governamental face a capacidade de arrecadacdo do
Estado.

Para os neoliberais, a reforma do Estado deveria ter como pressuposto que a
existéncia de um mercado livre, ndo regulado e, portanto, auto-suficiente contribui
para a estabilidade da economia, além de garantir a liberdade individual como
condicdo indispensavel ao seu pleno desenvolvimento.

J& para os tedricos neomarxistas, a crise do Estado passa pelas transformac6es
tecnoldgicas, pela crise de governanca decorrente da transicdo do fordismo para a
acumulacdo flexivel, acarretando a necessidade de reformar o Estado de modo a
adequa-lo aos imperativos da atual conjuntura.

Em que pese a existéncia de formas diferenciadas de entender o espago estatal,
observa-se consenso quanto a reestruturacdo havida nas sociedades contemporaneas,
tanto de capitalismo central, como periférico, 0 que representaria ruptura da prética
regulatéria do Estado™.

E nesse contexto que se assiste na América Latina e, de modo particular no
Brasil, ao esgotamento do modelo de Estado desenvolvimentista, de forte ingeréncia na
economia, proliferando propostas de reformas voltadas para reduzir o tamanho do
Estado, inclusive as relagdes entre Estado-sociedade-economia, com destaque para a
insercdo competitiva das economias nacionais na nova ordem internacional; o
esgotamento do padrdo de financiamento do setor publico, a agudizacédo da crise fiscal
(MELO, 1998, p. 264).

Nesse sentido, o entendimento das reformas procedidas no Estado brasileiro

implica considerar a interagdo entre “os atores internacionais e oS atores nacionais

% “Um dos desafios nesta passagem de século seria a formagio de um novo marco de regulagio por parte
do Estado que desse conta da profunda complexidade e idiossincrasias das sociedades contemporineas”

(AZEVEDO ¢ ANDRADE, 1996, p, 57).
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relevantes das diversas arenas decisorias” (p. 237), expressa no fortalecimento do
papel das entidades transnacionais na formacdo de agendas governamentais, como
ocorre no Brasil. E no Governo Collor de Melo que se da inicio & Reforma, em que
pese ndo se visualizar, nesse periodo, projeto estruturado de redefinicdo do papel do
Estado. E no Governo Fernando Henrique Cardoso que ela adquire substrato, mediante
um Projeto de Reforma Constitucional levada ao Congresso Federal, de modo a dar
suporte juridico-institucional as medidas requeridas pelo novo padrdo gestionario que
se intentava implantar.

Conforme Souza (1999, p. 195), “essa Reforma parece ter sido relativamente
bem aceita tanto pela sociedade como pela coalizdo politica de sustentacdo do
governo”. Para ela as raz0es que justificam tal aceitacdo parecem residir:

a) “Na forte e positiva associacdo entre a Reforma e a chamada crise
fiscal do Estado;

b) Na forte e positiva associacdo entre Reforma e continuidade do
Plano Real;

€) Na promessa de que a Reforma tornaria o servigo publico eficiente”
(idem).

Bresser Pereira (1998, p. 178), um dos artifices da Reforma, no Governo FHC,
defende a instauracdo de “uma pratica gerencial que considere como setores do Estado
Moderno, o ndcleo estratégico, as atividades exclusivas, 0s servigos ndo-exclusivos e a
producdo de bens e servicos para o0 mercado”. Dentre os chamados servigos néo-
exclusivos encontram-se a salde, a educacdo, a cultura e as atividades de pesquisa
cientifica, podendo ser oferecidos pelo setor privado ou pelo setor publico ndo estatal.
Resumidamente, para Bresser Pereira, o fortalecimento do Estado brasileiro sé seria
possivel mediante a realizacdo de ajustes fiscais, da introducdo de mecanismos de
privatizacdo, de uma sélida reforma gerencial e da implementacdo de medidas de

desregulamentacdo da economia.
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Essa perspectiva que passou a ser hegemonica no pais, na oOtica de Melo (1998),
vem produzindo o que pode ser denominado de despolitizacdo plena da economia,
pelas leis impessoais do mercado, pela desregulamentacdo dos processos econdémicos,
pela liberacdo do comércio internacional e pela estabilidade da moeda.

No bojo da Reforma, a descentralizacdo das politicas € entendida a partir dos
principios da racionalidade dos gastos publicos. Para os seus apologistas, ha medida
que se transfere para a base do sistema 0 compromisso com a execucdo das acdes,
estar-se-iam criando as condic¢es para garantir maior eficiéncia e racionalidade, ao
mesmo tempo em que possibilitaria efetivo envolvimento dos beneficiarios diretos das
politicas implementadas, tanto em termos de prioridades como de controle dos gastos.
Perspectiva esta que corresponde ao que Azevedo (2002, p. 55) denomina de
“economicista-instrumental”, pautada na l6gica do mercado.

Assim, no Governo FHC realiza-se notéria modificacdo na distribuicdo de
competéncias entre as esferas publicas - municipios, Estados Distrito Federal e Unido
quanto ao provimento dos servigos sociais, 0 que segundo os argumentos do Governo,
expressaria 0 compromisso com a eficiéncia, a eficicia e a qualidade do servico
publico brasileiro.

No que se refere as politicas sociais, 0 Estado buscou atuar na relacdo entre
publico e privado, diminuindo a oferta de bens e servi¢os de cunho social, que ficaria
restrita aos segmentos nao diretamente vinculados ao mercado, ou seja, aqueles setores
da populacdo incapazes de dar retorno ao mercado. Caberia ao Estado, portanto,
assumir a oferta de acBes de baixo custo, garantindo maior eficacia e ampliacdo da
relagdo custo-beneficio.

Azevedo (2002), confirmando as analises precedentes, destaca que 0s

governos brasileiros, sobretudo na década de noventa, ndo obstante proclamarem o
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Estado minimo, na pratica o que promoveram foi a compatibilizacéo entre este tipo de
Estado e o Estado-forte, alargando sua capacidade de acumulacdo, gerenciando e

legitimando em nivel nacional, as exigéncias do capitalismo mundial.

3.2. - OS EFEITOS DA REFORMA DO ESTADO NA POLITICA

EDUCACIONAL

Considerando-se a educagdo como uma politica dos Estados-nacdo, observa-se
que a mesma vem, historicamente, contribuindo para a construcdo da identidade
nacional, participando efetivamente do processo de sua consolidacdo, por meio de uma
acao legitimadora de seu projeto integrador e homogeneizante. Um projeto que
“pretendeu, mesmo coercitivamente, sobrepor-se (e substituir-se) as maultiplas
subjetividades e identidades culturais, raciais, linguisticas e religiosas originarias”
(AFONSO, 2001, p. 18).

Nesse aspecto, a trajetoria dos Estados-nacdo demonstra que a sua relacdo com o
sistema educacional e com a prépria nocao de cidadania tem-se evidenciado ambigua e
complexa, com implicacdes de natureza cultural e politica, questdo que vem a tona,
com maior vigor, no momento em que se processa a redefinicdo do espaco estatal, sob
a influéncia da globalizacdo cultural e da transnacionalizacdo capitalista. (p. 19).

No momento de transic¢ao, contudo, ha que se considerar, conforme alerta Afonso
(p. 20), os desafios colocados a educacdo a partir das consequéncias da nova
configuracdo do Estado e que trazem para o ambito da educacdo questbes como
reconfiguracdo e ressignificacdo das cidadanias que resultam dentre outros fatores,

“do confronto com manifestacdes cada vez mais heterogéneas e
plurais de afirmacdo de subjetividades e identidades, em sociedades e

122



regides multiculturais e aos quais 0s sistemas educativos, as escolas e
as praticas pedagogicas ndo podem ser indiferentes”.

Analisando-se mais especificamente os efeitos da Reforma do Estado na politica
educacional, verificamos, conforme as abordagens tedricas revisitadas, que 0s mesmos
se traduziram no ajustamento dos sistemas de ensino ao modelo gerencial imprimido
pelo poder central, tendo em vista garantir a eficiéncia e 0 aumento da produtividade,
buscando equacionar qualidade do ensino e custos.

E possivel considerar, conforme significativa parte da bibliografia trabalhada,
que ao se efetivar a descentralizacdo das responsabilidades pela execucdo das acoes
educacionais, estava-se promovendo um processo de reorientagdo das atribuicGes do
Estado e das diferentes instancias governamentais, conforme ja tratado.

No caso especifico da Educacdo, o Governo Central passou a exercer acao
planificadora, regulatdria e coordenadora das politicas educacionais, em seus diversos
niveis e instancias, atuando junto aos demais entes federados, por meio de agdes de
monitoramento e avaliacdo dos programas propostos e executados. Entretanto,
conforme afirma Charlot (1998), para o governo central nunca se tornou igualmente
relevante transferir para as instancias locais, sobretudo para as escolas, o
equacionamento dos problemas inerentes ao processo de escolarizacao.

Conforme demonstra boa parte dos tedricos estudados, os objetivos das reformas
educacionais empreendidas em escala mundial, tém por expectativa a melhoria das
economias nacionais, na medida em que visam a garantir a triplice relacdo entre
escolarizacdo-trabalho-produtividade, aliando servicos e mercado, cujos interesses

maiores residiriam no atendimento dos ditames da economia capitalista globalizada.
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Nessa direcdo, para 0 modelo neoliberal hegemonico, a educacdo galga posicédo
de centralidade, por representar fator decisivo para o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico requerido pelo avanco das forgas produtivas.

De modo geral, a producdo académica empenhada em demonstrar a influéncia
neoliberal na educacao brasileira explicita as inten¢des contempladas nos documentos
oficiais, merecendo destaque aqueles emanados do MARE (1995). Esses documentos
manifestam a necessidade de ajustar a gestdo dos diversos sistemas de ensino ao
formato de gerenciamento proposto pelo Governo Federal, em sintonia com o discurso
dos organismos internacionais de cooperacédo e financiamento das a¢fes educacionais,
haja vista a necessidade de otimizar a relagdo qualidade x custos.

Nesses documentos, segundo autores anteriormente mencionados, fica explicita a
opcdo pelo gerencialismo, um modelo de gestdo administrativa que inspirou as
reformas promovidas na educacdo, em nivel mundial, transferindo para os gestores a
responsabilidade de instrumentalizar as instancias educacionais na busca dos objetivos
definidos, enfatizando *“a necessidade de atender localmente as demandas dos
cidad&os-cliente” (AZEVEDO, 2002, p.59).

A presenca do neoliberalismo na educacdo e os compromissos assumidos pelo
governo brasileiro com as determinagfes das agéncias internacionais, no tragado das
politicas educacionais é uma constante no campo académico.

Para Dourado (2002, p.239), “o Banco Mundial, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID — e agéncias da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU)
configuram-se como importantes interlocutores multilaterais da agenda brasileira”,
ficando visivel, a partir da década de oitenta, o papel do Banco Mundial

“no ambito educacional na América Latina e, particularmente, no
Brasil ao difundir, entre outras medidas, em seus documentos, uma
nova orientacdo para a articulacdo entre educacdo e producdo do
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conhecimento, por meio do bindmio privatizacdo x mercantilizacédo
da educagéo”.

Conforme esse autor, as prescricbes do Banco Mundial para a definicdo das
politicas educacionais apresentam carater indutor de reformas neoliberais, “cuja ética
de racionalizacdo do campo educativo deveria acompanhar a ldgica do campo
econémico” (idem). Além disso, para ele, o utilitarismo presente nas proposicdes do
Banco Mundial contribui para a fragmentacdo e desarticulacdo das lutas democraticas
no ambito da educacao.

Dessas analises comungam Fonseca (1997) e Coraggio (1996), afirmando este
altimo que as propostas apresentadas pelo Banco Mundial tém como principio o
reducionismo economicista, firmado na relacdo custo-beneficio, evidenciando uma
visdo de descentralizacdo que reforca o localismo, a desarticulagdo dos setores
organizados, induzindo as instituicdes a competitividade, além de reforcar a
implementacao de programas de cunho compensatorio®.

Posicdo ainda mais contundente é a de Sousa Junior (2002, p. 208) para quem

“as reformas educacionais na América Latina, particularmente no
Brasil, sdo uma intervencdo consentida realizada pelas autoridades
educacionais nos moldes das agéncias multilaterais, no contexto da
universalizacdo do capitalismo, direcionadas por uma razdo
instrumental e pela busca de consenso social geral, que se constitui
no epicentro de um processo de mercantilizacdo da esfera publica,
em geral, em particular da esfera educacional — locus privilegiado
para o Estado, de formacdo do ser social, portanto, de construcdo de
um novo pacto social” .

N&o obstante essas constatacOes, € interessante mostrar a analise diferenciada a
respeito das influéncias da reforma estatal na educacéo, feita por Azevedo (1997), que
considera o neoliberalismo néo ter atingido a educacdo na mesma intensidade com que

influenciou as demais politicas sociais. Para ela, isso se deve ao fato de que a educacao

8 Observe-se que o préprio Banco Mundial, num de seus documentos oficiais, publicado em 1997,
reconhece ser ele a maior agéncia de fomento da educacao nos paises em desenvolvimento e o seu papel
de assessoramento na defini¢do de suas politicas.
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se constitui, historicamente, num dos setores pioneiros do intervencionismo estatal,
traduzindo-se numa das funcdes do Estado Guardido.

Nessa analise, ndo € possivel esquecer as lutas empreendidas pelas diversas
entidades educacionais de cunho académico e sindical que, desde o inicio dos anos
oitenta, no bojo do processo da abertura politica, vém empreendendo esfor¢os no
sentido de instalar no sistema educacional um novo padrdo gestionario, pautado pelos
principios da democracia, da participacdo e da universalizacdo do acesso e da
permanéncia a uma educa¢do de qualidade social. Tais esforcos muito contribuiram
para ampliar o nivel de conscientizacdo e de fortalecimento dos educadores,
traduzindo-se em espacos de barganha e de denuncia do projeto hegemdnico.

Na verdade, em que pese a notoria influéncia do ideario neoliberal na formatagao
das politicas educacionais, ndo podemos deixar de perceber a co-existéncia de forcas
sociais e politicas, de projetos contra-hegeménicos que contracenaram, instalando
processos de resisténcia e mudanga.

Essa clareza nos autoriza a afirmar que ndo se pode conceber o tracado e a
implementacdo de uma politica como unidirecional, fruto de uma Unica concepcéo, 0
que, por certo, estaria descartando 0 movimento dindmico e a presenga de
antagonismos nas praticas sociais. Um exemplo seria suficiente para relativizar essa
unidirecionalidade: a légica da qualidade total na educacédo, veiculada no inicio dos
anos de 1990, ndo encontrou guarida entre os educadores, sobretudo, entre muitos
gestores estaduais e municipais comprometidos com uma educagéo para a cidadania.

De modo geral, o que marca o projeto neoliberal é a defesa de um outro
tratamento, assentado nos principios da racionalidade e da lei de mercado, totalmente
distinto daquele defendido pelas forgas progressistas, denominado por Azevedo (2002,

p.55) de “democratico-participativo”. Aquele projeto, consoante com a reforma estatal,
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fez opcdo pela transferéncia ou divisdo de responsabilidades administrativas dos
poderes publicos junto ao setor privado. Opcdo que se traduz em mecanismo
estimulador de competitividade e de aquecimento do mercado.

Com efeito,

“enquanto o liberalismo classico colocou a educacdo entre os direitos
do homem e do cidaddo, o neoliberalismo promove uma regressdo da
esfera publica, na medida em que aborda a escola no ambito do
mercado e das técnicas de gerenciamento, esvaziando, assim, 0
conteudo politico da cidadania, substituindo-o pelos direitos do
consumidor” (SILVA, 2003).

Nesse sentido, os diagndsticos governamentais analisados por varios autores
indicam que a opcdo preponderante do Governo Central é a transferéncia de
responsabilidades educacionais para 0s niveis subnacionais, por meio de praticas de
descentralizacdo, que resultaram na adocdo de inUmeros mecanismos de controle pelo
nivel central, aumentando o poder regulatorio estatal.

De fato, os programas federais evidenciam carater impositivo frente as instancias
federadas, por meio da obrigatoriedade da utilizacdo de novos mecanismos
gestionarios. Um exemplo disso seria o répido processo de aceleracdo da
municipalizacdo da educacgdo, por intermédio da descentralizacdo financeira, que

repercutiu nos governos subnacionais®.

3.3 - A POLITICA EDUCACIONAL DO GOVERNO FHC

Em sua proposta de governo, “Mé&os a Obra Brasil”, o Presidente Fernando

Henrique Cardoso inclui a educacdo dentre as cinco prioridades nacionais, afirmando

61 Aguiar (2002) concordando com as teses de que o reformismo desencadeado pelo Governo Federal
atingiu fortemente a educacio, ressalta que os programas por ele acionados foram de impactos
diferenciados, nos diversos campos da a¢iao educacional.
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que cabera a Unido a responsabilidade direta pela Educacdo Basica, competindo-lhe
“fornecer estimulos e instrumentos aos estados e municipios para que eles possam
desempenhar a tarefa que lhes cabe”, conforme preceito constitucional. (CARDOSO,
1994, p. 111).

Fazendo alusdo ao fato de que, numa economia globalizada como ocorre no
mundo hodierno, as conquistas cientifico-tecnoldgicas constituem condicdo de
competitividade. Dai a urgente necessidade de se promover uma reforma na educacéo,
tendo em vista “forjar um novo modelo de desenvolvimento econémico”, sendo
preciso “criar parcerias entre o setor privado e o governo, entre universidade e
indlstria, tanto na gestdo quanto no financiamento do sistema brasileiro de

desenvolvimento cientifico e tecnolégico™®

(p. 15). Pois a competéncia cientifico-
tecnoldgica constituird elemento imprescindivel para se garantir a qualidade do ensino
béasico e técnico, no sentido de possibilitar a qualificagdo geral da populagéo (p. 78).
Nessa perspectiva, o papel que devera ser assumido pela educacao brasileira é o
de instrumentalizar o individuo para o exercicio de sua cidadania e para 0 seu
engajamento nas atividades produtivas, devendo ser considerada como condicao para a
consolidacdo de uma sociedade “justa, solidaria e integrada”. Para tanto a “alta
qualidade da educacdo, em todos os niveis, devera ser objetivo central da acéo
governamental” (p. 108). Destaque é concedido ao papel econdmico da educacao,
enquanto “base do novo estilo de desenvolvimento”, ao estilo da contemporaneidade.
Retratando a situacdo cadtica e ineficiente da educacdo brasileira, face aos seus

graves e persistentes problemas, como repeténcia, analfabetismo, ma qualidade de

ensino, desperdicio financeiro, a Proposta de Governo de FHC coloca como prioridade

92 “No longo prazo, sera necessario consolidar um modelo de desenvolvimento fundado numa sociedade
educada e movido por uma economia altamente competitiva, em que o motor do progresso sejam os modos
mais avancados de produzir” (CARDOSO, 1995, p. 15).
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bésica a universalizacdo do acesso ao Ensino Fundamental, melhorando a qualidade
do atendimento escolar.

Para viabilizacdo dessas prioridades, a Proposta afirma que cabera a Unido
fornecer estimulos aos Estados e municipios para que eles tenham condi¢des de
assumir sua tarefa, ofertando um sistema que atenda a todas as criancas em escolas de
boa qualidade.

Ressalta, ainda, que para a execucdo da politica educacional, a Unido conta com
a quota federal do salario-educacdo, a ser distribuida entre as instancias subnacionais,
apontando a necessidade do estabelecimento de critérios objetivos e transparentes para
0 repasse e aplicagdo dos recursos, tendo em vista moralizar o sistema de
financiamento e atacar o0s cronicos problemas do centralismo, da excessiva
burocratizacdo e do clientelismo.

Referindo-se ao financiamento da Educacdo Baésica, a Proposta afirma que ndo
falta escola nem também dinheiro para o Ensino Fundamental, lembrando que o Brasil
estd bem perto da universalizacdo do acesso a escola. O que tem acontecido,
historicamente, é desperdicio de verbas, pois, se estas sdo suficientes, o problema em
nosso pais é que elas sdo mal aplicadas (p. 110), pois cerca de 30% a 50% seriam
destinados as atividades-meio, aléem da ocorréncia de desvios de funcdo do pessoal
que camufla os reais dispéndios com a educacao.

Para tanto, propde que a transferéncia das verbas seja proporcional ao nimero de
alunos em idade escolar e “inversamente proporcional a renda per capita dos
municipios. Quanto maior e quanto mais pobre 0 municipio, maiores as verbas que
deve receber, desde que as aplique corretamente para melhorar a educagdo” (p. 111).

Afirmando que a funcdo do Governo Federal ndo deve ser restrita & funcéo

redistributiva dos recursos, abre a possibilidade de a Unido disponibilizar mais
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recursos para estados e municipios mediante a apresentacdo de plano que contemple
acOes de melhoria do sistema educacional, atualizacdo dos docentes e melhoria
salarial. Em contrapartida, a Unido devera exigir dos entes subnacionais a efetiva
melhoria de seus sistemas de ensino.

E importante destacar que a proposta explicita claramente a definicdo das
atribuicGes das instancias federadas, consoante com o principio da descentralizacdo
adotado a partir da reforma do Estado, quando diz:

“O Governo Fernando Henrique serd o promotor, coordenador e
gestor das prioridades educacionais. Serdo reduzidas as
responsabilidades do Ministério da Educacdo como instancia
executora e a interferéncia direta da Unido nos Estados e municipios.
As atribuicGes das diferentes esferas governamentais serdo bem
definidas, e sempre associadas a padrdes de desempenho, resultados
de avaliacbes e prestacdo de contas da qualidade dos servigos
oferecidos” (p. 113).

No que se refere a politica de gestdo educacional, a Proposta tem como ténicas a
descentralizacdo, a promocdo da equidade e o fortalecimento da escola publica, duas
medidas ganhando destaque para promover as mudancas pretendidas.

A primeira consiste na meta de democratizacdo da gestdo escolar de “aumentar a
autonomia financeira das escolas, mediante recursos suficientes para a gestdo do
cotidiano escolar”. E a segunda, na descentralizacdo, via municipalizacdo, tendo em
vista estimular essa instancia federada ao cumprimento de suas responsabilidades,
conforme determinam a Constituicdo Federal de 1988 e a LDB —Lei n° 9394/1996 -.

A materializacdo desta segunda ténica se deu através de mecanismos como a
Emenda n°14, de 1996, e a decorrente criagdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério -FUNDEF.
Esse Fundo tem por finalidade redistribuir os recursos publicos destinados ao Ensino
Fundamental, visando reduzir, conforme explicita 0 MEC, os problemas, tanto de

partilha, como de aplicacéo de recursos.
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Ressalte-se que a Emenda Constitucional n® 14/1996 exerceu papel relevante no
processo das reformas institucionais no ambito da educacéo, principalmente, junto aos
municipios para 0 cumprimento de suas responsabilidades, conforme determinam a
Constituicao Federal de 1988 e a LDB —Lei n® 9394/1996.

Em seu Programa de Governo para a segunda gestdo — Avanca Brasil: mais
quatro anos de desenvolvimento para todos -, FHC néo inclui a educagdo como uma
de suas prioridades, sob o argumento de que esse novo programa nao Sera uma
sequiéncia do Programa da gestdo anterior, Md@os a Obra, tendo como compromisso
maior o combate a pobreza.

Nessa proposta, aparecem quatro eixos basicos: “estabilidade da moeda, combate
a pobreza, crescimento econdémico com maior criacdo de empregos e aprofundamento
da democracia e do respeito aos direitos humanos” (p. 8). No documento fica claro que
“as linhas de ac¢do do novo governo deverdo ser apresentadas como novas, de um novo
governo, e ndo como continuidade do programa da campanha anterior”. (idem).

Referindo-se a sua gestdo anterior, FHC destaca a efetivacdo da Reforma do
Estado e da Administracdo Publica Federal, afirmando que “revolucionou a atuacéo do
governo nas areas de educacdo, assisténcia social, reforma agraria e qualificacdo
profissional”®,

Face ao diagnédstico tracado de seu primeiro governo, impde-se ‘“avancar
sobretudo, na luta permanente contra a exclusdo social, a fome, a pobreza e a

desigualdade, tendo realizado uma nova revolucdo nas politicas sociais e de

transferéncia de renda”.

03 As citagbes referentes a Proposta do governo de FHC —Avanga Brasi- foram extraidas do site

www.psdb.mg.org.br.
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Mesmo néo figurando entre as grandes prioridades, a educacgéo é ressaltada como
requisito para a efetivacdo das acOes estruturadoras do modelo econdémico. Dentre as
metas a serem perseguidas no periodo 1998-2002, € concedido destaque a formacao e
qualificacdo do magisterio. Pois, conforme o Censo do Professor de 1997, ha cerca de
setenta e cinco mil professores da primeira a quarta série sem nivel médio, cento e seis
mil da quinta a oitava série sem nivel superior e vinte e cinco mil do ensino médio
também sem ensino superior.

Frente a essa constatacdo, o Programa Governamental aponta 0 FUNDEF dentre
as suas agBes para o Ensino Fundamental, que deverd garantir a formacdo e a
qualificacdo do magistério, vinculando percentual para pagamento dos salarios dos
docentes, prevendo reajustes, o que exigira esforcos de racionalizacdo no uso dos
recursos financeiros disponiveis.

Nesse sentido, o segundo Governo de FHC explicita que as exigéncias de melhor
qualificacdo profissional e de melhor desempenho docente devem corresponder a
elevacdo dos niveis salariais, destacando, inclusive, a formulacdo de planos de cargos e
carreira que deverdo nortear novas contrataces dos profissionais da educacéo.

A segunda gestdo de FHC reafirma, assim, o FUNDEF, como uma medida de
natureza equalizadora na distribuicdo dos recursos, devendo contribuir para o resgate
do prestigio social da carreira do magistério, ao mesmo tempo em que devera garantir
investimento minimo anual, contando com a complementacdo da Unido, naqueles
estados que ndo apresentem o valor per capita estipulado.

Para tanto, aponta a necessidade de promover mudangas no processo de gastos
ligados ao Ensino Fundamental, tendo em vista a melhoria da gestdo, mediante a clara

definicdo das responsabilidades das unidades federadas, pela priorizacdo do Ensino
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Fundamental, garantindo a qualidade do ensino e o aumento da eficiéncia do sistema
educacional.

Aguiar (2002, p. 75-76) faz alusdo ao balanco das a¢Ges do MEC, em 1999,
segundo o qual “o marco institucional do ensino foi profundamente alterado, por meio
da Emenda Constitucional e de leis — principalmente a Lei de Diretrizes e Bases, e
indica as intervencGes consideradas prioritarias” (MEC, 1999), destacando as

realizadas no Ensino Fundamental:

“A criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF),
com a Emenda Constitucional n°® 14;

- A fixacdo dos pardmetros curriculares nacionais para o Ensino
Fundamental, Infantil e Indigena, referéncia para professores e
para a sele¢do de livros didaticos;

- A avaliacdo prévia da qualidade do livro didatico a ser adquirido
e a ampliacdo de quatro para oito séries do Ensino Fundamental;

- A criacdo de um canal exclusivo via satélite para capacitagdo e
apoio ao trabalho de professores e o envio de kit tecnoldgico a
50 mil escolas (TV Escola);

- Envio de recurso federal diretamente as escolas por meio de
associacbes de pais e mestres, que administram o dinheiro
(Programa Dinheiro na Escola);

- Implantacdo do Programa de Aceleracdo de aprendizagem para
alunos com alta defasagem idade-série, atingindo, em 1998,
1.200 mil alunos;

- Desenvolvimento de um programa de informatizacdo das
escolas, com envio de 30 mil computadores e treinamento de 8
mil professores-multiplicadores;

- Municipalizacdo da merenda escolar, com envio de recursos
diretamente para mais de 4.500 municipios;

- Deflagracdo em 1998 da Campanha Toda Crianca na Escola,

visando a estimular a matricula”.

Assim, parece ter sido no Ensino Fundamental que os oito anos de Governo de
FHC deixaram forte marca politica, sendo aprovados dispositivos legais que tiveram
grande impacto na politica educacional do pais: Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (LDB) — Lei n°® 9394/1996; Emenda Constitucional n® 14/1996, que foi

responsavel pela criagdo do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
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Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) — Lei n® 9424/1996 e o Plano

Nacional de Educacao (PNE) — Lei n® 10172/2001.

3.4 - FUNDEF: A EXPRESSAO DO DITO

A abordagem do FUNDEF - Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério - se inscreve no problema geral
do financiamento da educacg&o no Brasil, tematica que, como vimos, vem compondo as
agendas governamentais, traduzindo-se, também, em objeto de reflexdo em foruns de
entidades representativas de diferentes agentes educacionais.

As mudancas produzidas na legislagdo educacional a partir da Constituicdo
Federal de 1988, responsaveis pela geracdo de impactos no trato dos gastos
financeiros, associadas aos programas introduzidos pelas reformas educacionais da
década de noventa, ttm no FUNDEF o programa de maior visibilidade.

Nesse sentido, € importante considerar o cenario em que foram gestadas
alternativas para melhorar tanto as condigdes salariais dos educadores, como garantir a
melhoria da qualidade do ensino.

Em fins dos anos oitenta, com a promulgacdo da chamada Constituicdo Cidada,
que incluiu em seu artigo 206 a histdrica reivindicacdo de piso profissional para
professores, foi desencadeado amplo e organizado movimento nacional em sua defesa.

A inclusdo do piso salarial na Constituicdo Federal decorreu, sobretudo, da luta
dos educadores do pais, pois desde 1980 a Confederacdo de Professores do Brasil, em
seus congressos, ja vinha acenando a bandeira do Piso Salarial Profissional de trés

salarios minimos.
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Diante desse debate e considerando os compromissos expressos na Declaracao
Mundial da Educacéo para Todos, assumidos por liderancas dos paises participantes da
Conferéncia Mundial sobre Educacéo para Todos, realizada em Jomtien, Tailandia, em
1990, e tendo em vista também materializar prescri¢es contidas no projeto inicial da
nova LDB, foi desencadeado, em 1993, o processo de construcdo do Plano Decenal de
Educacéo para Todos - 1993/2002.

Isso se deu a partir da formagao de um grupo de trabalho coordenado pelo MEC
e contando com representantes do CONSED e da UNDIME, tendo sido criado um
Comité Consultivo do Plano, com a participacdo de diferentes entidades da sociedade
politica e da sociedade civil®, nacionais e internacionais.

A realizagdo, em maio desse mesmo ano, da Semana Nacional de Educacdo para
Todos, constituiu espago de debates das proposicdes iniciais do Plano Decenal,
momento em que foi firmado o Compromisso Nacional de Educacédo para Todos, entre
as trés instancias governamentais e diversas entidades representativas da educacéo.

Acontecimento marcante, nesse contexto, foi a instalacdo, em junho de 1994, no
entdo Governo de Itamar Franco, do Férum Permanente de Valorizacdo do Magistério
da Educacdo Baésica e da Qualidade do Ensino, proposto pela CNTE — Confederacédo
Nacional dos Trabalhadores em Educacdo - e acatado pelo entdo Ministro da
Educagdo Murilo Hingel, integrando a dindmica de elaboracdo do Plano Decenal de
Educacdo para Todos. Esse Férum teve por objetivo propor alternativas para melhorar
a qualidade do ensino e elevar os salarios dos educadores, ficando claro que a

qualidade do ensino derivaria da valorizacdo do magistério.

6 Integraram o Comité representantes das seguintes instituiges: UNDIME, CONSED, CRUB,
CNBB/MEB, CNTE, UNESCO, UNICEF, CFE, CNI e, postetiormente, o Férum dos Conselhos
Estaduais de educacio, Confederacio Nacional das Mulheres do Brasil -CNMB-, OAB, Ministério da
Justica, SENAI, SENAC, Fundacio Roquete Pinto, GIFE, OIT, CUT, CGT, CNE e o Instituto Paulo
Freire (Farenzena, 2001:243).
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Registre-se, ainda, que em setembro desse mesmo ano, por ocasido da
Conferéncia Nacional de Educacgéo para Todos, promovida pelo MEC, com o0 apoio de
vérias instituicdes®®, foi selado o Acordo Nacional de Educacdo para Todos.
Precisamente um més depois, foi assinado pelo Presidente da Republica o Pacto pela
Valorizacdo do Magistério e Qualidade da Educacao.

O relato desses fatos serve para situar as discussdes e propostas que deram
origem ao FUNDEF, visando ndo desconsiderar o debate sobre financiamento da
educacdo, qualidade do ensino e valorizacdo do magistério. Nesse sentido, o Plano
Decenal de Educagdo para Todos®, o Férum Permanente de Valorizagdo do
Magistério da Educacao Bésica e da Qualidade do Ensino® e o Pacto pela Valorizagdo
do Magistério e Qualidade da Educacdo®® constituem instrumentos imprescindiveis
para a identificacdo dos avancos e limites congénitos do FUNDEF, aos olhos das
forgas progressistas da educacdo brasileira.

Tanto no Acordo Nacional como no Pacto pela Valorizagéo, ficou evidente que a
valorizagdo do magistério da Educacdo Bésica incluiria trés aspectos basicos: Piso
Salarial Nacional, formacéo inicial e continuada e jornada integral, com pelo menos
25% da carga horéria dedicada a atividades de preparacdo pedagdgica com vistas a

melhoria da aprendizagem do aluno.

% Apoiaram a realizacdo dessa Conferéncia a UNESCO,UNICEF, CONSED, UNDIME (FARENZENA,
2001, p. 244).

% Concebido para ser instrumento-guia pela recuperacio da Educa¢io Basica do Pais e estabelecido com a
participacdo de todas as esferas e agentes do processo educativo —Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios, professotes e dirigentes escolares, familias e sociedade civil, a0 propor os objetivos e estratégias
de agdo para a universalizagio do Ensino Fundamental de qualidade, destaca a valorizacio e
reconhecimento publico do magistério” (MEC, 1994).

67 Participaram ativamente do Férum: MEC, CONSED, UNDIME, CRUB, ANFOPE, ¢ CNTE.

% O Pacto “é um ponto basilar do Plano Decenal de Educagio para Todos. Tem por objetivo estabelecer e
implementar uma politica de longo alcance para a profissionalizacio do magistério com vistas a elevagio dos

padrées de qualidade da educacido basica” (MEC, 1994).
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Tendo em vista cumprir 0o Acordo Nacional, alguns programas de carater
emergencial foram propostos, visando a valorizacdo dos professores que atuavam na
Educacdo Basica, contemplando a sua profissionalizagdo para professores com
habilitacdo de nivel médio. Foi entdo, estipulado piso de R$ 300,00, com base em
julho de 1994, correspondendo a uma jornada de trabalho de 40 horas.

Para assegurar essas acgoes, conforme o Pacto, “requer-se a definicdo de um
modelo de divisdo dos encargos e distribuicdo de recursos entre os diferentes sistemas
de ensino” (MEC, 1994). Para tanto, ficou estabelecido que até outubro de 1995 seriam
criados fundos alimentados com recursos correspondentes aos percentuais vinculados
nos trés niveis federados, conforme determinacgdo da Constituicao Federal de 1988.

Os acontecimentos politicos oriundos da mudanca da Presidéncia da Republica —
a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso — mudaram 0s rumos das coisas, Cujo
resultado foi a desativacdo do Forum pelo novo Ministro da Educacédo, Paulo Renato
de Souza, rompendo-se os termos do Acordo e do Pacto.

O debate se transfere para o Congresso Nacional, quando o Governo Federal
encaminha, ainda em 1995, o projeto de Emenda Constitucional n® 233, momento em
que entra no Senado Federal o Projeto substitutivo da LDB, promovendo-se mudangas
em muitos dos pontos anteriormente consensuados.

De modo geral, a PEC n° 233/1995, que resultou na Emenda Constitucional n°
14/1996, foi responsavel pela alteracdo de diversos artigos da Constituicdo Federal (
34, 208, 211, 212), dando nova redacdo ao artigo 60 do ADCT, que deu origem a
criacio do FUNDEF, através da Lei n°® 9424/1996, aprovada, praticamente, em
conjunto com a LDB- Lei n® 9394/96.

Segundo essa Emenda
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“0s municipios deverdo atuar prioritariamente no Ensino
Fundamental e na Educacdo Infantil, cabendo aos Estados e ao
Distrito Federal atuarem prioritariamente no Ensino Fundamental e
Médio. Determinou, ainda, que os Estados e municipios deverdo
estabelecer formas de colaboracdo para assegurar a universalizacdo
do ensino obrigatorio” (EFA, 2000, p.17).

Para o MEC, o FUNDEF “representou a principal reforma da educacéo, na
década de noventa, traduzindo o “paradigma do novo enfoque das politicas publicas de
educacdo” (Educacdo brasileira: politicas e resultados, 1999) porque vincula a
descentralizagdo do Ensino Fundamental e a divisdo de encargos, argumentando que 0s
municipios foram os beneficiarios diretos pelo incremento de recursos.

O FUNDEF constitui um fundo de natureza contébil que tem por finalidade
redistribuir os recursos publicos destinados ao Ensino Fundamental obrigatorio,
visando a reduzir os problemas, tanto de partilha como de aplicagdo desses recursos, a
partir da introdugdo de novos critérios de financiamento da educagdo publica. Baseia-
se na retengéo sobre as transferéncias constitucionais para posterior redistribui¢do aos
estados e municipios.

Sua criagdo compulséria na Unido, em cada estado, no Distrito Federal e nos
municipios passou a vigorar a partir de 1° de janeiro de 1998. Conforme a lei, 0s seus
recursos deverdo ser distribuidos, obrigatoriamente, em cada estado e seus municipios,
de forma proporcional ao quantitativo de alunos matriculados nas respectivas redes de
ensino. Estabelece como critérios, para repasse dos recursos, além do numero de
alunos matriculados, a elaboragdo de um plano de cargos e carreira para 0 magistério.

O FUNDEF representa uma politica de descentralizagdo financeira que visa,
conforme o MEC, a estabelecer maior equidade na distribuicdo dos recursos,

assegurando efetivas condicBes para a recuperacdo dos salarios dos docentes. Visa,
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desse modo, a contribuir para o resgate do prestigio social da carreira do magistério,
propondo-se a assegurar investimento minimo anual, contando com a complementacao
da Unido naqueles estados que ndo apresentarem o valor per capita estipulado.

Em decorréncia, o FUNDEF gerou a necessidade de efetuar mudangas no
processo de gastos ligados ao Ensino Fundamental, visando melhorias no processo de
gestdo, definicdo clara de responsabilidades das unidades federadas e priorizagdo do
Ensino Fundamental como condic¢Bes indispensaveis a melhoria da qualidade do
ensino e o aumento da eficiéncia do sistema educacional.

O FUNDEF determina a destinacdo de 60 % dos recursos vinculados em cada
estado, ou seja, 15% da arrecadacdo fiscal de estados e municipios de forma exclusiva
para 0 Ensino fundamental, propondo a partilha da receita global entre cada estado e
seus respectivos municipios.

Os recursos devem ser utilizados, sobretudo, na valorizagdo do magistério de
modo que:

- seja destinado anualmente, no minimo de 60% a remuneragdo
dos profissionais do magistério;

- até 40% dos recursos restantes sejam aplicados na manutencao
e desenvolvimento do ensino incluindo: remuneragédo e
aperfeicoamento dos demais profissionais da educacdo;
aquisicdo, manutencao, construcdo e conservacdo de instalagoes
e equipamentos necessarios ao ensino, uso e manutencdo de
bens vinculados ao ensino, estudos e pesquisas, concessao de
bolsas de estudo, aquisicdo de material didatico etc.

Para desempenhar papel fiscalizador e de controle social, a Lei do FUNDEF

prevé a participacdo da sociedade civil nos Conselhos que deverdo ser instituidos em

139



cada ente federado, de acordo com normas por ele editadas para este fim, conforme o
seu art. 4°:

“0 acompanhamento e o controle social sobre a reparticdo, a
transferéncia e a aplicacdo dos recursos do Fundo serdo exercidos
junto aos respectivos governos, no &mbito da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos municipios, por conselhos a serem instituidos
em cada esfera, no prazo de cento e oitenta dias, a contar da vigéncia
desta lei”.

O art. 5° da Lei n®9424/1996 determina que o0s conselhos deverdo ter a sua
disposicdo para fins de acompanhamento, controle e fiscalizagcdo, 0s registros
contabeis, os demonstrativos gerenciais, devidamente atualizados, dos recursos
repassados ou recebidos pela conta do Fundo.

Consoante com o art. 211, inciso 4° da Constituicdo Federal, a Lei do Fundo
propde a celebracdo de convénios entre estado e municipio para transferéncia de
alunos, de profissionais, materiais e encargos financeiros, mediante alocacéo de
recursos do Fundo, de acordo com o numero de matriculas assumido pelo estado ou
pelo municipio.

O FUNDEF, conforme determina a Lei, é constituido por 15% de recursos
advindos das transferéncias de impostos: ICMS —Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias-, FPE —Fundo de Participacdo dos Estados -, FPM -Fundo de
Participacdo dos Municipios -, IPI-Exp. — Imposto sobre Produtos Industrializados.

Relativamente & complementacéo a ser feita pelo Governo Federal, o0 FUNDEF
prevé a

“fixacdo, pelo presidente da republica, de um valor anual minimo por
aluno no ensino fundamental vélido para todo o territério nacional,
correspondente a R$ 300 em 1997, R$ 315 em 1998 (quando o
FUNDEF foi implantado obrigatoriamente em todos os Estados) e
R$ 315,00 em 1999”.

Inclui-se na base de célculo o montante de recursos transferidos em moeda pela

Unido aos estados, Distrito Federal e municipios a titulo de compensacéo financeira
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pela perda de receitas decorrentes da desoneracdo das exportacdes conforme a Lei
Complementar Kandir, bem como de outras compensagdes da mesma natureza que
vierem a ser instituidas.

Conforme a Lei, cabera ao Governo Federal realizar, anualmente, o censo
escolar, devendo os seus resultados constituirem a base de calculo para a fixacdo do
coeficiente a ser aplicado no rateio dos recursos. O inciso 1° do art. 6° prevé que o
valor minimo anual por aluno “nunca sera inferior a razao entre a previsdo da receita
total para o Fundo e a matricula total estimados de novas matriculas”. Segundo o caput
do art.6° “a Unido complementara os recursos do Fundo a que se refere o art. 1° sempre
que, no &mbito de cada estado e do Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcancar o
minimo definido nacionalmente”.

Caberé aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, em atendimento ao que
prescreve o art. 9° da Lei 9424/1996, dispor de novo Plano de Carreira e Remuneragao
do Magistério, tendo em vista garantir, dentre outros aspectos:

I — “a remuneracdo condigna dos professores do Ensino Fundamental publico,
em efetivo exercicio no magistério;

Il — o0 estimulo ao trabalho em sala de aula;

I - a melhoria da qualidade do ensino.

Inciso - 1° Os novos planos de carreira e remuneragdo do magistério
deverdo contemplar investimentos na capacitagdo dos professores leigos, os quais
passardo a integrar quadro em exting¢do, de duragdo de cinco anos.

Inciso - 2° Aos professores leigos é assegurado prazo de cinco anos para

obtencéo da habilitacdo necessaria ao exercicio das atividades docentes.
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Inciso - 3° A habilitacdo a que se refere o paragrafo anterior é condicao de

ingresso no quadro permanente da carreira, conforme 0s novos planos de carreira e
remuneracao”.

A partir dessa breve abordagem acerca do que é o FUNDEF, do cenario politico

e educacional em que o mesmo foi engendrado, de prescricdes normativas nele

contidas, cabe explicitar analises feitas a seu respeito por diversos estudiosos.

3.5 - FUNDEEF: A VISAO DOS ESTUDIOSOS

InUmeros sao os tedricos que se tém dedicado ao estudo do FUNDEF, como uma
politica de descentralizacdo do financiamento educacional, podendo ser mencionados
entre eles: Portela (1995), Marques (1995), Velloso (1998,1992), Monlevade e Ferreira
(1997), Callegari (1997), Melchior (1997), Castro (1998), Dourado (1999,2002),
Davies (1998, 1999, 2000), Pinto (2000), Bassi (2001), Amaral (2001), Farenzena
(2001); Verhine (1996,2001), Oliveira e Adrido (2001), Oliveira (2002), Alves (2002),
Pinto (2002), Sousa Junior (2003), Ribeiro (2004), Vazquez (2005).

Muitas das analises destes estudiosos se debrucam mais diretamente sobre o
financiamento educacional a partir de 1995, periodo que da inicio a primeira gestdo de
FHC, analisando o tracado e a implementacdo dos programas tanto nesse governo,
como também em seu segundo mandato, compreendido entre 1998 e 2002, periodos
que correspondem a gestacao, implantacdo e implementacdo do FUNDEF.

Davies (2001, p.29/30), por exemplo, questiona se 0 FUNDEF, de fato, valoriza
a educacdo publica, ao afirmar que o novo paradigma que informa o tracado das

politicas pablicas se assenta na légica da distribuicdo da miséria e que o
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“governo federal tem apresentado o FUNDEF como uma tabua de
salvacdo do magistério, que teria a sua remuneragdo melhorada por
conta dele. Se pensarmos no magistério como um todo, a alegacdo
oficial ndo procede por varias razGes. Uma delas é que, como o
FUNDEF nédo traz recursos novos para a educagdo, mas apenas
redistribui, entre o Estado e 0s seus municipios, uma parte dos
recursos ja existentes (... ), ele ndo possibilita uma valorizacdo dos
docentes (...) ou do magistério como um todo, mas apenas de Estados
e municipios que ganharem com o FUNDEF (..) apenas para
remuneragéo”.

Ao analisar o orcamento educacional, Davies, “desvelando a caixa preta”, produz
0 avesso do segredo do atual paradigma dominante, dizendo que as politicas sociais
sdo mais de natureza econémica, do que decorre a transformacdo da educacdo de
direito social em mercadoria. Na dimenséo politica, de acordo com essa interpretacdo,
a esfera puablica foi restringida, desregulamentada e novamente regulamentada com
vistas a expansdo da esfera privada, mediante a reforma do Estado, orientada por
teorias gerenciais proprias do mercado, em detrimento das teorias relativas a cidadania.

Nesse sentido, no seio das profundas mudangas que tiveram como cerne a
mercantilizacdo, o FUNDEF representaria um

“eficaz e coercitivo instrumento para a implementacdo da reforma
educacional indutora de significativas mudancgas na identidade da
instituicédo escolar para a producdo de um novo sujeito e de uma nova
forma fenoménica de unidade social do capitalismo”(idem).

Dentre os equivocos do FUNDEF, Davies destaca que ele pode contribuir para o
enfraquecimento de outros niveis e modalidades de ensino, destacando que as
matriculas assim como os trabalhadores sdo desconsiderados no processo de
distribuicdo dos recursos. Ressalta, ainda, que o discurso federal de valorizagdo do
Ensino Fundamental e do magistério ndo encontra a igual contrapartida nas verbas
federais, que continuam infimas e menores do que é previsto legalmente.

Davies alerta para o fato de que o FUNDEF s6 pode ser entendido no contexto

das politicas de orientacdo neoliberal, sintonizadas com as orientagGes de organismos
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identificados com o capital internacional hegemonico, sobretudo o Banco Mundial,

cujas propostas visam a reduzir os gastos publicos na area social, bem como

redimensionar as verbas para 0s setores supostamente de maior relevancia social.

Nessa mesma perspectiva, Monlevade e Ferreira (1997, p.8) afirmam que “o

FUNDEF, na concepcdo e na pratica, nada mais parece ser que um mecanismo de

ajuste do MEC, subalterno a politica econdmica de um Governo Federal submisso a

voracidade do capital globalizado”.

N&o obstante preservar parte do Acordo Nacional, a PEC n® 233/1995 teria

desprezado aspectos considerados essenciais pelo movimento dos educadores, podendo

ser mencionados, com base nos estudos de Monlevade e Ferreira (1997) e de Sousa

Janior (2003) :

Alteracdo da abrangéncia do Fundo, passando a se vincular
apenas ao Ensino Fundamental;

Participagdo da Unido no financiamento do Ensino
Fundamental de forma decrescente;

Rejeicdo do Piso Salarial Profissional Nacional e
proposicéo de Pisos Regionais;

Acréscimo de dispositivo prevendo a intervencdo da Unido
em casos de descumprimento da aplicagdo dos recursos na
manutengdo e desenvolvimento do ensino, ampliando os
poderes da Unido em relacdo as instancias subnacionais,
pelas possiveis san¢es nos casos de descumprimento dos

recursos constitucionalmente vinculados.
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E oportuno salientar alguns contrapontos feitos por defensores do Fundo,

sobretudo Negri (1997, p. 216), o artifice do FUNDEF, para quem este fundo contabil

representou

“(...) uma minirreforma tributaria, ao introduzir nos critérios de
partilha e de transferéncias de parte dos recursos de impostos uma
variavel educacional — nimero de alunos -, equalizando o valor a ser
aplicado por aluno, no ambito da unidade da Federacdo. Essa
varidvel com certeza vai reduzir as disparidades na qualidade do
ensino, nas condigdes fisicas das escolas e nos salarios dos
professores, pelo simples fato de a dependéncia administrativa do
sistema escolar dos municipios ter a sua disposi¢cdo 0 mesmo valor
por aluno/ano”.

Também para Castro (2001), a criacdo do FUNDEF constituiu um marco

decisivo na implantacdo de uma politica redistributiva para a educacdo brasileira,

possibilitando a correcdo de desigualdades regionais e sociais, afirmacdo que se

constitui num dos aspectos mais polémicos nas analises em torno do FUNDEF. Para

ela, que bebe nas fontes de Negri, a criagdo deste Fundo constituiu um marco divisor

na historia do financiamento da educacao brasileira, apontando alguns aspectos que

ratificam a sua defesa:

“transparéncia nas acfes: 0s mecanismos de captacdo dos
recursos sao automaticos, claros e impessoais;

continuidade das politicas:ao assegurar o carater de continuidade
aos fluxos de recursos (..) conduziu a democratizacdo da
atividade de planejamento no setor publico;

Equidade socioecondmica: ndo se deve tratar igualmente os
desiguais, pois ao restabelecer um patamar minimo de gastos
capital (por aluno), o “funddo” restabelece o sentido de equidade
social nas politicas publicas e assegura maior uniformidade no
padréo educacional, independentemente de a rede ser municipal
ou estadual,

promocdo do federalismo: a Unido tem estimulado uma nova
cultura politica sintonizada com os principios que regem
sistemas federativos, respeitando a autonomia juridico-
administrativa dos Estados e municipios;

gestdo compartilhada: desenvolvimento de mecanismos de
articulagdo de parcerias e de cooperagdo com Estados e
Municipios;

mais recursos para 0s municipios: houve, no geral, exponencial
elevacdo na média das receitas liquidas recebidas pelas redes de
ensino dos municipios pobres do pais”.
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Ao tracar o perfil da realidade brasileira, quanto a capacidade de investimento
dos Estados e dos Municipios, Castro ratifica a analise ja evidenciada a esse respeito
por outros tedricos, de que tanto os estados da Regido Sul como os da Regido Sudeste,
regides com maior capacidade de arrecadagdo, evidenciavam, antes do FUNDEF,
maior capacidade de investimento, promovendo amplo atendimento educacional,
liberando os seus municipios de investimento educacional compativel com sua
arrecadacao.

Situacdo contraria ocorreria naqueles estados integrantes das RegiGes Norte e
Nordeste, em que a responsabilidade pelo atendimento da demanda do Ensino
Fundamental tem, historicamente, sido compartilhnado com o estado, tendo municipios,
nos ultimos anos, apresentado capacidade de expansdo da oferta em ritmo superior ao
de suas arrecadacoes.

Muitos dos apologistas do FUNDEF, embora reconhecendo ser experiéncia ainda
recente, ndo medem palavras para evidenciar a sua importancia para a melhoria da
educacdo publica nos municipios.

De modo geral, segundo a literatura revisitada, o argumento fundante é o de que
o FUNDEF acarreta tanto 6nus como bénus para 0s estados e para 0S municipios,
representando para muitos tedricos, aumento de verbas, enquanto para outros
traduzindo-se em perda de recursos.

Vale frisar que para o MEC, quando se discutia nas reuniées do CONSED -
Conselho Nacional de Secretarios de Educacédo -, nos idos de 1996, o FUNDEF era
visto como instrumento capaz de resolver os crénicos e graves problemas que,
historicamente, vém impossibilitando a concretizacdo de uma educagdo publica de

qualidade. Por seu intermédio poder-se-ia garantir, de forma segura e permanente,
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adicional de recursos financeiros para os Estados, na perspectiva de reducdo das
desigualdades regionais e sociais, com base na proporcionalidade do quantitativo de
alunos de cada rede oficial, com base num igual valor per capita.

Para Castro (1998, p. 8), o FUNDEF “podera disciplinar o processo de gasto
publico na area de educacdo, se conseguir coibir os gestores do sistema a realizarem
gastos de forma a atender apenas a seus interesses particularistas, ou realizar despesas
com outros niveis de ensino desviando, assim, a direcdo dos gastos e o foco dos
problemas”

Luce (1998) também exibe argumento favoravel ao FUNDEF, quando salienta
como aspecto positivo o fato de estar contemplado tanto na Constituicdo de 1988,
como na LDB, o estabelecimento de parcerias e o estimulo a realizacdo do regime de
colaboracdo entre as esferas publicas, como requerimentos da universalizacdo do
ensino. Conforme Luce, a efetivacdo do regime de colaboracdo podera mudar as
relagGes entre as instancias federativas,

“especialmente se considerarmos a débil tradicdo federativa do pais,
(...) A implementacdo do Fundo obrigard, necessariamente, que haja
um entendimento sistematico entre Estados e Municipios,
incentivando um planejamento comum, que veja a “cidade” na
globalidade e ndo, simplesmente, as escolas, os alunos, os problemas
de uma sé rede” (p. 12).

Azevedo (2002) assume posigdo critica pois, ndo obstante reconhecer 0s avangos
advindos da implementacdo do FUNDEF, aponta seus limites revelando, assim, os
seus contrastes. Para ela o

“Fundo representa uma iniciativa positivamente inovadora, por ter
promovido uma  subvinculacdo  especifica de  recursos,
constitucionalmente vinculados, para o nivel obrigatdrio de ensino.
Além disso, imprimiu um caréater redistributivo a esses recursos, o
que beneficiou os municipios mais pobres e neles melhorou as
condicbes salariais dos docentes. Por isso, constitui um dos
programas que tém tido ampla aceitagdo por parte das
municipalidades” (p. 62).
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Em que pese tal avanco, segundo Azevedo, o FUNDEF também tem acarretado
problemas ao se considerar a meta de universalizagdo da educacdo fundamental com
qualidade, pois o0 que se observa na maioria dos municipios € o aumento significativo
de alunos por sala de aula, provocando o agravamento da qualidade do ensino, além de
comprometer as condi¢bes de trabalho de professores. Vale lembrar que o poder
central tinha como pressuposto do FUNDEF que os problemas existentes na educagéo
decorriam da auséncia de competéncia na administragéo educacional.

J& para Monlevade e Ferreira (1997, p.7-8), o Fundo se firma num

“formidavel constructo de “marketing” com trés apelos: o da
equidade, cujo argumento é o de que as verbas e encargos estdo
mal distribuidos entre Estados e seus municipios, gerando
disponibilidades de recursos por aluno, até dez vezes umas em
relacdo a outras; o da injustica, ndo se podendo tolerar mais
professoras recebendo salario de vinte ou trinta reais; o da
competéncia realista, afirmando que a férmula do Fundo garante
gue sem desvios de verbas todos os professores recebem um “salario
médio” de R$ 300,00 nos Estados pobres e até o dobro nos Estados
ricos”.

Assim, alguns estudos realizados sobre a Emenda Constitucional n° 14, a
exemplo de Monlevade e Ferreira (1997), mostram que o FUNDEF promoveu a
restricdo de direitos e a paulatina desresponsabilizacdo do Governo Federal para com o
Ensino Fundamental. Para eles, o que o FUNDEF traz de positivo é a distribui¢do dos
encargos entre os entes federados, o que, no entanto, ja teria sido contemplado na
LDB, quando reafirma o regime de colaboracao.

As reflexbes de Pinto (2002) também indicam o cardter restritivo de alguns
direitos a partir do FUNDEF, tal como a negagdo da obrigatoriedade do Ensino
Fundamental para os individuos que a ele ndo tiveram acesso em idade prépria, assim
como prerrogativa legal de progressiva extensdo da obrigatoriedade do Ensino Médio,
na medida que exclui tais atividades do financiamento educacional. Para esse

estudioso, a “criagdo do FUNDEF representou uma resposta do governo de FHC ao
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ndo cumprido Acordo Nacional de Valorizagdo do Magistério da Educacdo Basica”
(PINTO, 2002, p.116). Destaque-se, tambem, que o Governo nao cumpriu 0 que estava
estabelecido como formula de calculo do valor minimo a ser gasto por aluno, conforme
a Lei do Fundo. A concepcdo do FUNDEF reinterpreta a sua maneira as propostas que
estavam no debate educacional, no periodo que antecede ao governo FHC.

Além do mais, para Pinto (p.116-118) o FUNDEF “provoca um desestimulo de
investimentos, por parte dos poderes publicos, na Educacdo Infantil, na Educacédo de
Jovens e Adultos e mesmo no Ensino Médio”, sinalizando alguns elementos dignos de

nota:

- "0 aspecto mais dramético da implantacdo do FUNDEF é a sua
contribuicdo para uma municipalizacdo irresponsavel do ensino
fundamental e os efeitos catastroficos que advirdo com a sua
extincdo definida pela Constituicdo Federal para 31 de dezembro de
2006”;

No afd de conseguir recursos do Fundo, municipios fecham salas de
aula de pré-escola, superlotando-as com alunos do ensino
fundamental;

Criangas com pouco mais de 6 anos, que deveriam cursar a Ultima
etapa da pré-escola, sdo matriculadas na 1% série do ensino
fundamental;

O governo federal divulga (...) apenas os ganhos de receitas dos
municipios, sem mostrar que estes recursos “ganhos” correspondem
exatamente as quantias perdidas pelas redes estaduais, mesmo
porque os recursos adicionais federais sdo infimos (menos de 3% dos
recursos do Fundo);

O que o FUNDEF fez foi dar mais transparéncia ao transferir os
recursos para uma conta especifica, o que facilita a fiscalizacdo mas
ndo impede a fraude, como a imprensa largamente tem denunciado
no pais;

O FUNDEF exerceu um forte impacto no sentido de reduzir as
discrepancias encontradas entre os gastos por aluno nas diferentes
redes de ensino no interior de um mesmo Estado. O problema é que
esta equalizacdo se deu pela via da socializacdo da miséria, tornando
precérias aquelas redes que, em funcdo de gastos mais elevados,
apresentavam melhores indicadores de qualidade e salérios;

Os recursos transferidos para as redes mais pobres foram insuficientes
para que estas apresentassem indicadores minimos de qualidade
como determina Constitui¢do Federal;

Estudo do proprio MEC (1999) e a imprensa do pais mostraram que 0
FUNDEF nédo conseguiu impedir fraudes na utilizagdo dos recursos
da educagéo”.
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Muitas producdes teoricas questionam, por outra parte, os orgaos fiscalizadores
do FUNDEF, tribunais de contas, conselhos estaduais e municipais e conselhos de
acompanhamento do Fundo, pois conforme é sabido, 0 cumprimento da lei nessa
matéria nem sempre tem mao unica, sendo possivel verificar

“que tais organismos podem adquirir caracteristicas peculiares em
diferentes regides, particularmente, em um pais tdo diferenciado
como o Brasil, cumprindo aqui ou acold um papel democratizante e
efetivamente fiscalizador; contudo, apesar de raras e honrosas
excecBes, muitos destes organismos acabam por serem coniventes
com as praticas de manipulagcbes de informacBes do Poder
Executivo, em todos os niveis, para ndo cumprir ou cumprir
formalmente a legislacdo relativa ao financiamento da educacéo”.
(OLIVEIRA, 1999, p. 228).

No caso especifico dos Conselhos de Acompanhamento do FUNDEF, muitas das
analises feitas indicam a existéncia de possibilidades de aperfeicoamento do controle
sobre a aplicacdo das verbas. No entanto, constata-se que em varios estados e
municipios a composicdo destes conselhos tem sido efetuada através de lei especifica,
reduzindo-se a participacdo da sociedade civil. Além disso, “em alguns casos, 0s
representantes da sociedade civil acabam por coonestar com os interesses do Poder
Executivo. E 0 nosso velho problema de representatividade”. (idem)

Nessa direcdo, muitos dos autores consultados, a exemplo de Davies (1999,
2001) e Monlevade (1997), questionam o potencial democratizante dos conselhos em
suas diversas instancias, apontando uma série de motivos. Primeiro, ndo obstante
adjetivado de “social”, os conselhos teriam natureza mais estatal, devido a forma como
sdo compostos, contemplando mais representantes do Estado do que da sociedade
civil. Os Conselhos de ambito municipal € que apresentariam uma feicdo mais social
por incluir, em sua composic¢do, quantitativo maior de representantes dos diversos

segmentos educacionais da sociedade civil.
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Um segundo motivo reside na possibilidade de atos arbitrarios de muitos dos
governantes brasileiros, face a propria cultura politica historicamente predominante de,
ancorados na brecha contida na Lei n® 9424/1996, quanto a definicdo da composi¢édo
dos conselhos, poderem ampliar segundo seus interesses a representacéo estatal.

Um terceiro aspecto diz respeito as formas diferenciadas de tratamento
dispensado aos conselheiros em termos de remuneragdo. Enquanto os representantes
do governo percebem pelo trabalho realizado no Conselho, por estarem usando seus
horarios de trabalho para o efetivo desempenho das funcGes de conselheiros, 0s
representantes dos segmentos da sociedade civil realizam suas atribui¢es de forma
gratuita, traduzindo-se, portanto, numa atividade extra, por ndo estarem liberados de
seus trabalhos para tal participagao.

Outro ponto questionado do FUNDEF refere-se a auséncia de capacitacdo técnica
dos conselheiros para desempenhar suas atribui¢des, observando-se que a maioria dos
mesmos ndo estd apta a proceder a analises de documentagdo contabil referente a
receita do Fundo, bem como de sua aplicagao.

Tema corrente nas reflexdes criticas acerca do FUNDEF diz respeito ao processo
de gasto ligado ao Ensino Fundamental, havendo discussdo quanto a necessidade de
uma mais clara definicdo de responsabilidades das unidades federadas, tendo em vista
a melhoria do processo gestiondrio, o aumento da eficiéncia do sistema e a
indispensével qualidade do ensino.

Por outro lado, ha criticas a respeito da alegacdo feita pelo Governo Federal
quanto & melhoria do magistério tendo em vista os aumentos salariais promovidos pelo
FUNDEF, conforme dados de balangos de 1999 e 2000. Dulvidas sdo suscitadas tendo
em vista as informag6es provirem das secretarias de educacao.

Relativamente a tal analise Davies (2001) diz que
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“0 propédsito propagandistico do FUNDEF se manifesta no item
sobre a melhoria salarial contido no balango divulgado pelo MEC em
outubro de 2000, com os seguintes numeros relativos ao periodo
entre janeiro de 1998 e junho de 2000: 39% das redes de ensino
teriam concedido aumentos superiores a 70%, 29% das redes entre
20% e 50%, e o restante, ganhos de até 20%".

Davies argumenta que, mesmo sendo verdadeiros tais dados, ou seja, ter havido
notério aumento salarial do magistério, tanto em governos estaduais como municipais,
ndo se pode desconsiderar que tais aumentos podem ter incluido recursos extra -
FUNDEF, inclusive aqueles provenientes do crescimento da arrecadacéo de impostos.

Ainda no que tange a questdo do magistério, Davies também demonstra a
inexisténcia de célculos quanto a aplicacdo dos 60% da receita do Fundo na
valorizacdo dos profissionais do ensino na documentacdo produzida e divulgada pelo
MEC. Evidencia, ainda, a fragilidade de informacéo acerca da alocagdo dos 60% da
receita do Fundo com vista a uma boa remuneracdo, a partir de uma analise dos
recursos vinculados a educago. (idem)

Dignas de destaque s&o algumas das relevantes conclusdes a que chegou Sousa
Junior (2003), em sua pesquisa sobre a implementacdo do FUNDEF no Estado da
Paraiba e em alguns de seus Municipios;

“0 diagnéstico nacional impede a visualizacdo mais acurada das
especificidades regionais e locais;

os efeitos de uma politica redistributiva de recursos financeiros para
a educacdo tém efeitos totalmente distintos entre regides, entre
Estados e até mesmo entre municipios de uma mesma regiao;

0 FUNDEF, por redistribuir os recursos segundo as matriculas das
diversas redes de ensino, permite, sobretudo aos municipios
considerados mais pobres reconfigurar esse padrdo de financiamento
da educacdo basica em bases mais claras;

por interferir também nas condicdes de trabalho docente, tais como
salarios mais adequados e qualificacdo, é provavel que haja um
impacto, embora ndo ha curto prazo, no rendimento dos alunos” (....).

Sousa Junior afirma que o FUNDEF néo constitui apenas um fundo nacional, na

verdade, ele encerra a traducédo de vinte e sete fundos estaduais, competindo a Unido a
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tarefa de normatizar, redistribuir e complementar os recursos, nos Estados onde se
fizer necessario.

Do exposto até o presente fica evidente que os estudos que tém proliferado
acerca do financiamento, mais especificamente sobre o FUNDEF, apontam a
existéncia de duas correntes de pensamento, de acordo com os fundamentos tedricos
adotados e a credibilidade depositada nesta politica que se apresenta como de carater
redistributivo e de valorizacdo do magistério brasileiro.

De um lado, encontram-se, conforme explicitado, os estudos que buscam
enfatizar o FUNDEF como um mecanismo capaz de atender as necessidades
apresentadas pela educacdo brasileira, ai incluidos os estudos produzidos pelas
instancias governamentais e pelos teéricos que Ihe dao sustentacao.

De outro, se acham aquelas contribuicdes que tentam desvelar os limites e as
fragilidades do Fundo, tentando comprovar o seu comprometimento com uma direcéo
politica inspirada na concepcdo neoliberal de Estado que visa a retirar a
responsabilidade da Uni&o na oferta do Ensino Fundamental. Ha, também, se bem que
rara, uma posicdo intermediaria que apresenta, a0 mesmo tempo, seus avangos € seus
limites.

De modo geral, as anélises circulantes no meio académico e nas producgdes dos
0rgdos governamentais sobre 0 FUNDEF conduzem a algumas consideraces:

. As abordagens trabalhadas apresentam grande homogeneidade em termos
dos enfoques apresentados, existindo significativo grau de semelhanga nas
argumentacdes, evidenciando-se consensos, tanto entre os defensores, como entre 0s
criticos da direcdo politica imprimida as politicas publicas.

. As analises criticas tendem a adotar um mesmo ponto de partida: a

concepcdo neoliberal de Estado, considerada o Unico referencial capaz de explicar as
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praticas politicas desenvolvidas, o que serviu de limite para a visualizacdo de novas
formas de entendimento de uma politica publica.

. A teoria marxista comparece como base de sustentacdo dos argumentos
criticos do sistema capitalista, do papel do Estado e, por extensdo, da definicdo e
implementacao das politicas publicas.

. Tais estudos criticos, no entanto, por ndo terem considerado o conceito de
hegemonia, perderam de vista 0 movimento em que se gestou o préprio FUNDEF,
esquecendo, portanto, os processos historicos que lhe deram origem e que se
distinguem daqueles que engendraram o discurso oficial do MEC. Obscureceram,
assim, a luta histoérica pela democratizacéo da educacdo, inscrita no Plano Decenal de
Educacdo para Todos e no Pacto de Valorizagdo do Magistério, a reivindicacdo de
municipalizacdo e a defesa da descentralizagdo como condicéo do federalismo.

A fixacdo numa Unica forma de entender as praticas sociais e politicas pode
traduzir uma abordagem doutrinaria/ideoldgica, impedindo compreender que uma
politica ndo se impde, que ela é passivel de ser redefinida, mediante processos de
producdo de novos sentidos, da emergéncia de novas praticas articulatorias decorrentes
das forcas politicas em presenca, no ambito de sua implementacéo.

Nesse sentido, assumimos, na presente tese, o desafio de analisar o FUNDEF a
partir de um novo olhar sociolégico — a Teoria do Discurso, buscando compreendé-lo
como um discurso, suscetivel de novos processos hegemonicos.

Objetivamos apreender como o FUNDEF, uma politica publica que emerge do
Estado, e que envolve, simultaneamente, a acdo de atores sociais e politicos, contribui
para a democratizacdo da politica educacional brasileira, pela possibilidade de
ressignificacdo de seu discurso. O problema de pesquisa se enquadra nos marcos da

Sociologia Politica Contemporanea, situando-se no debate em torno das categorias
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Estado democracia, descentralizacdo, municipalizacdo e financiamento educacional. A

seguir, apresentamos a abordagem metodoldgica que adotada.

3.6 - APREENDENDO A REALIDADE MEDIANTE A ANALISE DE

DISCURSO

Na presente pesquisa, buscamos adotar uma abordagem metodoldgica capaz de
se coadunar com a Teoria de Laclau e Mouffe que constitui nosso referencial de
analise, tomando por base a sua concepcao de Discurso.

Ressalte-se que a analise de discurso ganhou centralidade a partir da virada
linguistica, nos anos de 1970, fruto de concepces estruturalistas, pds-estruturalistas e
pos-modernistas criticando a ciéncia social tradicional e se contrapondo ao
positivismo.

Essa ruptura epistemoldgica expressa na rejeicdo da perspectiva realista que
entende a linguagem como neutra no ato de interpretar a realidade, introduz uma
concepcao de discurso como forma de atuacdo no mundo que ele constroi, nédo
obstante a co-existéncia de diferentes abordagens de analise de discurso.

Em face de tal diversidade, optamos pela Analise de Discurso Textualmente
Orientada —ADTO- de Norman Fairclough®®, cuja concepgdo incorpora relevantes
contribuicdes do pensamento de Foucault. N&do obstante as discordancias existentes
entre a Teoria de Laclau e Mouffe e a Teoria de Foucault, podemos recorrer as

convergéncias que as aproximam, o que nos permite fazer uso da ADTO.

9 Sdo dignos de notas varios tedricos da andlise de discurso: Pécheux (1997), Veron (1980), Orlandi (2002),
Mangueneau (1997), Spink (2000), Forget (1994), Bakhtin (1997), dentre outros.
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Tomando como ponto de partida “uma tentativa fenomenoldgica [...] de isolar as
totalidades das quais qualquer producdo de sentido tem lugar”, Michel Foucault
buscou determinar “a unidade e o principio de coeréncia de uma formacéao discursiva”
(11972, p. 190). Esta unidade minima de qualquer discurso € o que ele denomina de
enunciado (énoncé) e que poderia ser encontrado na episteme, ou seja, 0 “ponto de
vista que unifica a producdo intelectual de uma certa época” (idem). J& para Laclau o
que interessa sdo as praticas articulatorias, a forma de como se fixam os por ele
chamados pontos nodais. Se em Foucault encontramos a primazia no conhecimento, na
existéncia de uma unidade epistemoldgica, em Laclau temos a centralidade na politica,
a ndo admissdo de uma unidade, mas a possibilidade da articulagdo que é contingente,
haja vista o carater aberto do campo da discursividade.

Mas o que nos leva a assumir a ADTO € a concepcdo de regularidade na
dispersdo proposta por Foucault e o tratamento por ele conferido a pratica discursiva,
aspectos que estdo também presentes na Teoria de Discurso de Laclau e Mouffe,
resguardando-se as diferencas existentes na compreensédo deste conceito.

De fato, Foucault (p191) chegou a conclusdo de que “o principio de unidade de
uma formagéo discursiva ndo pode ser encontrado na referéncia ao mesmo objeto, num
estilo comum, de producdo de enunciados, na constancia dos conceitos, ou na
referéncia a temas comuns, mas naquilo que ele chamou de regularidade na
dispersdo”. Esta representa a constancia existente nas relagdes externas entre
elementos, ndo obedecendo a “qualquer principio subjacente ou essencial de
estruturacdo” (idem). Salto, a nosso ver, dado por Foucault em sua trajetéria tedrica.

Incorporando o conceito de regularidade na dispersdo, Laclau e Mouffe
advertem que Foucault deixou em aberto a questdo das fronteiras entre as formagoes

discursivas. Criticam-no por tratar a dispersé@o a partir da “determinac¢do do ponto de
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referéncia em relacdo ao qual os elementos podem ser pensados como dispersos”
(1985, p .11). Nesse sentido, a concepcdo de Foucault permite entender a dispersédo
apenas em relacédo ao tipo de unidade ausente “constituida em torno do objeto comum,
do estilo, dos conceitos e do tema, diferentemente de Laclau que pensa a regularidade
na dispersdo, a partir de um conjunto de posi¢cbes diferenciais que ndo pode ser
apreendido por meio de uma Otica hermenéutica ou estruturalista, conforme fez
Foucault. Para a Teoria do Discurso, “a regularidade na dispersdo constitui uma
configuracdo, a qual em certos contextos pode ser significada como uma totalidade”.
(idem). Laclau e Mouffe partem do principio de que “se a contingéncia e a articulagdo
sdo possiveis, é porque nenhuma formacéo discursiva ndo € uma totalidade suturada, e
a transformacédo dos elementos em momentos nunca é completa” (p.12).

Momentos, para eles, significa a articulacdo de posicdes diferenciadas dentro de
um discurso, enquanto que os elementos, por contraste, constituem “qualquer diferenca
ndo discursivamente articulada” (1985, p.11). Para esses tedricos “o status dos
elementos é aquele dos significantes flutuantes, incapazes de ser totalmente articulados
por uma cadeia discursiva” (17).

Nesse sentido, a articulagdo como uma pratica discursiva “ndo tem um plano de
constituicdo a priori, ou fora da dispersdo dos elementos articulados” (p.14), o que
significa afirmar que a matéria prima de qualquer pratica articulatéria sdo os elementos
que se transformam em momentos. Pinto ressalta que “a distingdo entre estas duas
categorias ndo tem limites claros: por um lado, ha sempre elementos; por outro, cada
momento nunca é completamente um momento, pois isso acarretaria o fim da
possibilidade da pratica articulatéria”.

A compreensdo dos conceitos de elemento e de momento e de como, a partir

deles se opera a préatica articulatéria, possibilita a compreensdo de duas logicas
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presentes na construcdo do discurso: a logica da equivaléncia e a logica da diferenca,
ambas caminham juntas sendo constitutivas de um mesmo processo, pois a primeira so
é capaz de acontecer a partir da existéncia de um efeito discursivo, decorréncia da
I6gica da diferenca. Laclau e Mouffe (1985, p.109) afirmam que “dois termos para
serem equivalentes devem ser diferentes - de outro modo seriam simplesmente
idénticos. A equivaléncia existe através do ato de subversdo destes termos”. Ou seja, a
l6gica da equivaléncia se da a partir da presenca da diferenca’. Advertem estes
tedricos que
“a ldgica de equivaléncia é uma légica da simplificacdo do espaco
politico, enquanto a ldgica da diferenca ¢ uma ldgica de sua
expansdo e complexidade crescente. Tomando um exemplo
comparativo da linglistica, poderiamos dizer que a logica da
diferenca tende a expandir o polo sintagmatico da linguagem, o
numero de posi¢des que podem entrar numa relacdo de combinagéo
e portanto de continuidade com uma outra; enquanto a légica da
equivaléncia expande o polo paradigmatico — isto é, os elementos

que podem ser substituidos por outros — reduzindo assim o nimero
de posicdes que podem ser possivelmente combinadas” (p. .31).

Vale frisar que “qualquer posi¢do num sistema de diferengas, na medida em que é
negada, pode-se tornar o locus de um antagonismo” (idem). Quanto mais as relagdes
sociais forem instaveis, menos possibilidade havera de éxito de qualquer sistema
definido de diferencas, contribuindo para que haja proliferacdo de pontos de
antagonismos.

Essas analises justificam a opcdo que fizemos pela concepcdo metodoldgica de
Fairclough por nos permitir trabalhar o discurso como algo aberto, capaz de produzir
mudangas, incluindo a prética social como dimensdo relevante na anélise discursiva.

Essa abordagem nos possibilita apreender como o FUNDEF, nosso objeto de pesquisa,

70 1 aclau e Mouffe chamam a atengdo para o fato de que “a légica da diferenga nunca logra constituir um
espago plenamente suturado, também a légica da equivaléncia tampouco o faz” (1985, p. 30). Isso conduz a
compreensio de que a “dissolucdo do cariter diferencial das posicoes dos agentes sociais através da
condensacio equivalencial, nunca é completa” (p.31).
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pode ser alvo de processos de ressignificacdo de sentidos nos diferentes ambitos de sua
implementacao.

Ressalte-se que a ADTO se consubstancia numa concepcdo tridimensional do
discurso, reunindo trés tradi¢des relevantes da anélise de discurso:

“a tradicdo da andlise textual e linglistica; a tradicdo
macrossocioldgica de analise da pratica social, em relagdo as
estruturas sociais; a tradigdo interpretativa ou microssocioldgica de
considerar a pratica social como alguma coisa que as pessoas
produzem ativamente e entendem com base em procedimentos do
senso comum partilhados” (FAIRCLOUGH, 2001, p. 100).

Sinteticamente, podemos dizer que a ADTO considera 0 discurso: como texto,
como prética discursiva e como pratica social.

O discurso constitui um modo de atuacdo do homem sobre a realidade e sobre os
outros homens, encerrando e expressando diferentes producdes sociais, possibilitando
a apreensdo dos sentidos gerados nas praticas sociais. Consideramos, portanto, o
discurso como uma pratica social, uma forma de construgdo social que firma sua base
na politica, dimens&o central da Teoria do Discurso de Laclau e Mouffe, “como uma
categoria ontoldgica: ha politica porque ha subversdo e deslocamento do social”
(LACLAU, 1990, p.61).

Adotamos, assim, uma concepcdo de discurso, segundo Laclau e Mouffe, que
rejeita a dicotomia/polarizacdo entre praticas discursivas e ndo discursivas, entre 0
lingliistico e o extralinglistico, rompendo com a segregacdo real/aparente,
material/pensamento.

Na condicdo de uma préatica social, o discurso também traduz uma pratica
politica, estabelecendo, mantendo, transformando as relacdes de poder e as entidades
coletivas, gerando espacos de competicdo com vistas a fixacdo de novos significados,

por meio da luta hegemonica. Nesse sentido, partimos do pressuposto de que o
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FUNDEF nédo possui uma unidade, estando aberto a influéncia da politica e do projeto
de sociedade e de educacdo que lhe podem conferir novos significados, estes séo, por
natureza, transitorios e passiveis de contestacéo.

Ao colocarmos como problema de pesquisa como se deu 0 processo de
democratizacdo da politica educacional brasileira, a partir da atuacdo do FUNDEF,
interessa-nos captar os possiveis focos de instalagdo de resisténcias/transformagdes,
mediante a apreensdo de novos discursos hegemonizados, atraves de deslocamentos
que permitiram a explicitacdo das diferencas na ordem do discurso. O FUNDEF &,
portanto, aqui, tomado como uma pratica discursiva, capaz de comportar a presenca de
processos de continuidades e de rupturas, pois uma pratica discursiva tanto pode
exercer papel de reproducdo, como de transformacdo da realidade em que se acha
inscrita.

A andlise do FUNDEF, como uma pratica discursiva, é possivel mediante a

utilizacdo de trés categorias propostas pela ADTO:
Interdiscursividade que constitui a relagdo de um discurso com outros discursos, ou
seja, a investigacdo que se faz “sobre a estruturacdo ou articulacdo das formagdes
discursivas na relagdo uma com as outras [...] a totalidade de préticas discursivas
dentro de wuma instituicdo ou sociedade e o relacionamento entre elas”
(FAIRCLOUGH, 2001, p.67). Segundo Charaudeau e Maingueneau (2004, p. 286), a
interdiscursividade parte do principio de que

“todo discurso tem a propriedade de estar em relacdo multiforme
com outros discursos, de entrar no interdiscurso” que significa um
espago discursivo, um conjunto de discursos (de um mesmo campo
discursivo ou de campos distintos) que mantém relacbes de
delimitacdo reciproca uns com 0s outros”.

O recurso a interdiscursividade nos permitira verificar se as formagdes discursivas em

que o FUNDEF se acha inscrito tém primazia sobre as suas praticas discursivas
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particulares. Nesse sentido, observaremos nas praticas discursivas do FUNDEF os
elementos de diversas formacdes discursivas, tanto de natureza societaria, como
institucional, e como tais formacg6es sdo desarticuladas e rearticuladas no processo de
luta hegeménica. De modo geral pretendemos verificar em que outros discursos se
pauta o discurso do FUNDEF.
Intertextualidade, que significa a transformacgéo de textos existentes, ou seja, “aponta
para a produtividade dos textos, para como 0s textos podem transformar textos
anteriores e reestruturar as convencdes existentes [...] para gerar novos textos.
Articula-se com relagdes de poder e de como elas moldam e sdo moldadas por praticas
sociais” (FAIRCLOUGH, 2001, p.135). Nesse sentido, considerando o texto como o
discursivo e o extradiscursivo, demandado de uma pratica social, o discurso é tomado
também como intertexto, uma vez que “outros textos estdo presentes nele, em niveis
variaveis, sob formas mais ou menos reconheciveis” (CHARAUDEAU e
MAINGUENEAU, 2004, p. 289). A “intertextualidade supde, por conseguinte, a
presenca de um texto em outro texto”, podendo-se distinguir, conforme Maingueneau,
dois tipos de intertextualidade, a interna, “entre um discurso e aqueles do mesmo
campo discursivo” e a externa “com os discursos de campos discursivos distintos”.
(idem).

Nesse sentido, propomo-nos a detectar que novos textos sdo gerados observando
a presenca de elementos de outros textos, sejam eles oficiais, de documentos ou
provindos de entrevistas. Assim, os textos do MEC ser&o analisados em confronto com
os demais textos referentes ao FUNDEF, considerando reivindicagBes historicas
relativas ao financiamento da educacdo inclusive das instancias subnacionais,
responsaveis pela sua implementagdo. Os documentos e as entrevistas serdo analisados

com referéncia ndo somente ao MEC, mas a prdpria luta democrética no Brasil.
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I”* — considerando as dimensdes econdémicas, politicas,

Discurso como prética socia
ideolodgicas e culturais da realidade -, a analise do objeto em estudo € situada na luta
hegeménica, ganhando relevo os diferentes espacos de atuacdo do FUNDEF eleitos
nesta pesquisa, observando tendéncias de sentidos a partir das equivaléncias e
diferencas estabelecidas que podem favorecer a emergéncia de novas praticas
discursivas de conotacdo transformadora. Para tanto, utilizamos o conceito de
hegemonia de Laclau e Mouffe, atentando para os fatores que concorreram para as
mudancas (interferéncia de posicdes partidarias, praticas gestionarias dos dirigentes
governamentais, atuacdo dos movimentos sociais).

Procuramos, assim, apreender os focos de mudancga discursiva nas instancias
subnacionais em estudo, em relagdo aos discursos oficiais do MEC, detectando
cadeias de equivaléncia, cadeias de diferencas, conflitos, antagonismos e processos de
articulacdo de préaticas discursivas promotoras da democratizacdo da politica
educacional, identificando concep¢fes de democracia que subjazem tanto as préaticas
discursivas do FUNDEF emanadas do MEC, como aquelas que foram fruto de
rearticulagOes/desarticulacbes por parte dos demais atores sociais envolvidos:
CONSED, UNDIME,CNTE, Secretarios de Educacdo, Conselhos.

Em consondncia com a Teoria de Discurso recorremos, na interpretacdo do
material empirico, a trés categorias de analise resumidas por Mutzenberg (2002, p.
122):

“a) ManifestacBes que expressam uma aderéncia a uma configuracao
hegeménica; b) Manifestacbes que revelam um conflito no interior
de uma ldégica hegemdnica, quanto aos processos decisorios e
operacionais, 0 que implica em procedimentos de negociacdo e
disputa de poder e c) Manifestaches que exprimem ou tornam

1O discurso implica um modo de a¢do das pessoas sobre o mundo e sobre os outros; implica uma relagdo
dialética com a estrutura social: ¢ moldado e restringido pela estrutura social; é socialmente constitutivo,
contribuindo para a constitui¢do das dimensdes da estrutura social, da significado a0 mundo, constituindo e
construindo em significado (FAIRCLOUGH, 2001, p. 91).
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visiveis posicdes antagbnicas, através das quais os sentidos fixados
sdo negados e tendentes a serem substituidos”.

Consideramos, assim, o FUNDEF um mecanismo de descentralizacdo financeira,
como uma politica publica formulada a partir de praticas articulatorias, em
determinado contexto societario, comportando elementos de diferentes formacodes
discursivas, cujo carater contingente e aberto permite a fixagdo de novos significados.
Novos significados esses que como aquele que foi fixado como politica educacional,
séo construidos mediante préaticas discursivas nos espacos de luta hegemonica.

Como procedimentos metodologicos de coleta de dados usamos a analise
documental, abordando os documentos produzidos nos trés niveis da federacdo:
legislacdes, propostas de implementacdo, programas, relatorios, boletins tanto das
instancias governamentais — MEC, Secretarias de Educacdo, como de entidades da
sociedade civil - Conselhos do FUNDEF, UNDIME, CONSED, CNTE - e entrevistas
semi-estruturadas com 0s sujeitos diretamente envolvidos na concepcao,
implementacdo e acompanhamento do FUNDEF, ligados as instituicbes
governamentais e da sociedade civil.

Tivemos por objetivo apreender os processos de ressignificacdo dos sentidos do
FUNDEF mediante novas praticas articulatorias, bem como as mudangas operadas no
Ensino Fundamental, sobretudo, na democratizacdo da politica educacional.
Intentamos, assim, detectar possiveis focos de  continuidades/rupturas,
resisténcias/transformacgdes, mediante novos discursos hegemonizados, por meio de

deslocamentos que permitem a explicitacdo das diferencas nas praticas discursivas.
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As entrevistas’®, num total de quarenta e quatro, foram realizadas com técnicos
do MEC, secretérios estaduais de educacdo, secretarios municipais de educacéo,
presidentes e conselheiros dos Conselhos do FUNDEF, em nivel nacional, estadual e
municipal, representantes do CONSED, da UNDIME e da CNTE, estudiosos da
educacdo, sobretudo da area do financiamento educacional. Dois eixos relativos ao
FUNDEF nortearam a realizag@o das entrevistas: concepcéo e implementacgéo (formas,
municipalizacdo, relacdo estado/municipio, interferéncia politico-partidaria e praticas
desenvolvidas) .

O corte temporal da pesquisa corresponde a segunda gestdo do Governo de
Fernando Henrique Cardoso — 1998-2002 - periodo em que se deu a implementacdo do
FUNDEF, em &mbito nacional.

Como campo de investigacdo, selecionamos dois estados da federacdo e dois de
seus municipios: Minas Gerais, e nele, Belo Horizonte e Contagem; Paraiba, e nele,
Jodo Pessoa e Conde, com experiéncias diferentes no processo de implementacdo do
FUNDEF, tendo em vistas especificidades no tratamento da questao educacional .

A opcéo por Minas Gerais se deveu ao fato deste estado apresentar significativo
processo de municipalizacdo antes da implantacio do FUNDEF, observando-se
autonomia no tracado de suas politicas educacionais comprometidas com a
universalizacdo do acesso e da garantia de permanéncia na escola, e com a vivéncia de
projetos educativos inovadores no campo do ensino e da gestdo. A Paraiba foi

selecionada por evidenciar um incipiente processo de municipalizacdo antes do

2 A selegdo dos entrevistados teve por critério a atuacdo dos mesmos nas instancias mencionadas no
periodo estudado. Cabe ressaltar que dentre eles, dois secretarios estaduais de Minas Gerais, um
secretario municipal de Belo Horizonte, um secretario de Contagem e um secretario de Conde, estavam
em exercicio no momento da realizagdo das entrevistas, tratando-se de pessoas que exerceram atividades
relacionadas ao FUNDEF no periodo 1998-2002. Os estudiosos entrevistados foram escolhidos por
apresentarem producgdes académicas sobre o FUNDEF.

" Em anexo, encontram-se os indicadores sociais dos estados e municipios incluidos na amostra da
pesquisa.
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FUNDEF, sendo a sua politica educacional ainda muito marcada por interesses
politico-partidarios. Quanto aos municipios, adotamos como critérios: a condi¢do de
capital — Belo Horizonte e Jodo Pessoa -, municipio de grande porte, desenvolvido
economicamente, contando com uma arrecadacgdo tributaria elevada — Contagem - e
um municipio de pequeno porte, de incipiente desenvolvimento econdmico, com baixa
arrecadacdo tributaria — Conde -. Como critério geral, adotamos a diferenciacdo das
forgas politicas dirigentes no periodo em estudo™.  Nesse sentido, vislumbramos
possibilidade de captar os processos de ressignificacdo do discurso do MEC, em face
das relacbes que se efetivam entre as instancias governamentais, da correlacdo das
forcas sociais e politicas existentes em cada uma das realidades em estudo e das suas
condicOes objetivas. Os capitulos a seguir exploram esta abordagem metodoldgica

selecionada.

7+ O quadro 1, em anexo, contempla os partidos politicos que estiveram a frente dos governos estaduais e
municipais.
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CAPITULO IV
O FUNDEF: ENTRE DIFERENTES DISCURSOS

- A EXPRESSAO DE INSTITUICOES E ENTIDADES -

"Ao produzirem seu mundo as prdticas dos membros sdo
moldadas, de forma inconsciente, por estruturas sociais,
relagdes de poder e pela natureza da prdtica social em que
estdo envolvidos, também a sua prdtica tem resultados e
efeitos sobre as estruturas sociais, as relagdes sociais e as
lutas sociais”

FAIRCLOUGH
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omando-se como ponto de partida que ha uma

interdependéncia nas praticas discursivas de uma dada

sociedade ou de uma instituicio e que, consoante
Foucault (1972, p.108), “qualquer tipo de pratica discursiva é gerado de combinagfes
de outros e é definido pelas suas relacbes com outras praticas discursivas”, o que
noutras palavras, implica interdiscurso, buscaremos os elementos que séo articulados
pelos diferentes atores sociais que tratam do FUNDEF e que conseguiram se fixar
como momento e organizar esta politica educacional. Observaremos, para tanto, 0s
enunciados discursivos, suas semelhancas e diferencas, ou seja, o didlogo estabelecido
entre seus discursos a respeito desta politica educacional.

Nesse percurso, levamos em consideracdo as condi¢cbes que permitem a
emergéncia de uma prética discursiva, as transformacdes por ela propiciadas bem
como os lugares e 0s momentos em que ela aparece e que tipo de instituicdo a gerou.
Isso equivale considerar que uma pratica discursiva pode incluir e excluir significados,
incorporar novos elementos que se achavam fora de um discurso fixado.

Verificaremos, inicialmente, que discursos foram produzidos sobre o FUNDEF
pelas diferentes instituicdes e entidades tanto da sociedade politica, como da sociedade
civil, considerando-se as diferencas politicas que a elas subjazem na conjuntura social

e politica em que se deu a sua criagdo/implementacao.
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4.1 O MEC: A EXPRESSAO DO CRIADOR DO FUNDEF

Para 0 MEC, o FUNDEF representa o “principal instrumento de mudanca
contemplado pela reforma constitucional proposta e implementada pelo Governo
Fernando Henrique Cardoso”. Por meio dele foi possivel ao Governo responder ao
compromisso assumido perante a sociedade brasileira de “conferir prioridade a
universalizacdo e melhoria da qualidade do ensino obrigatorio” (Relatério 1998-2000,
p.5), enfrentando as iniqlidades historicas que impediriam o desenvolvimento da
politica educacional do pais. A incorpora¢do, no prazo mais curto e de modo
adequado, do expressivo contingente de criangas que ainda se encontrava fora da
escola constituia, portanto, a grande prioridade governamental, tendo em vista que, em
1994, a taxa de escolarizagdo no Brasil, do Ensino Fundamental, ficava em torno de
89% (Relatorio 1998/2002, p.3).

Segundo o MEC, o FUNDEF vem promovendo “auténtica revolugdo nas
condigOes de oferta do Ensino Fundamental no Brasil —uma revolugdo silenciosa-
tendo como mérito enquanto politica publica, a universalidade”, conforme afirma
Semeghini.

Tais formulacGes indicam a credibilidade e a adesdo suscitada pelo FUNDEF,
posturas que se justificariam pela propria posicdo do MEC na proposicdo e conducao
do processo de sua instituicdo, instancia, portanto, que criou as bases da legitimacédo e
hegemonia do FUNDEF como um discurso politico.

Com efeito, 0 modelo de financiamento introduzido a partir da Constituicdo
Federal de 1988, ndo teria permitido ao MEC “promover o aumento adequado da

destinacdo dos recursos efetivamente aplicados no ensino obrigatério, em grau
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compativel com o nivel de gastos efetivamente demandados”.(Relatério 1998/2000, p.
6).

Este relatdério, aludindo as razbes histéricas que engendraram a oferta
educacional significativamente diferenciada nos estados da federacdo, constata a
acentuada desigualdade na reparticdo dos encargos educacionais (nota 79), e a
auséncia de capacidade orcamentaria dos municipios para investir em educacao. Esses
e tantos outros argumentos conduzem ao MEC considerar o FUNDEF como
dispositivo legal capaz de promover a corre¢do da méa distribuicdo de recursos e de
enfrentar a raiz das desigualdades existentes entre as redes publicas de ensino. Dai
decorreria seu carater inovador, possibilitando a articulacdo das trés instancias
federadas, além de propiciar espaco de participacdo da sociedade, aspecto salientado,
igualmente, no Relatério 1998/2002.

A afirmacéo do discurso de que faltava a educacdo uma politica de financiamento
capaz de superar os cronicos e graves problemas do aporte de recursos para as
demandas educacionais serviu, assim, de base para construir uma préatica discursiva
convincente para os educadores que desde os anos oitenta, no ambito do processo de
redemocratizacdo da sociedade e da educagéo, reforcaram a reivindicacao de mudangas
substantivas no financiamento educacional.

Varios atributos sao conferidos pelo MEC ao FUNDEF, tais como:

“promover a justica social; promover uma politica nacional de
equidade no acesso aos recursos destinados a educacao fundamental;
promover a efetiva descentralizacdo; promover a qualidade do ensino
e a valorizacdo do magistério”, na concretizacdo do objetivo de
“reducdo dos desniveis interestaduais e interregionais pelo
estabelecimento de um valor minimo nacional” (Relatério
1998/2002, p. 6).

E, entretanto, a complementacdo do Governo Federal que, conforme o MEC,

“assegura recursos adicionais aos estados e municipios das regides mais carentes,

169



garantindo o valor minimo por aluno/ano”™” (Relatério 1998/2000, p.10). Argumento
discursivo que muito contribuiu para a aderéncia de gestores estaduais, municipais e
dos proprios docentes ao FUNDEF, porque estes ultimos acreditaram na possibilidade
de terem maiores salarios e melhores condicdes de trabalho.

E, alis, este o aspecto mais destacado pelo MEC no Relatdrio de 1998/2000,
p.12: “colhendo, em trés anos, resultados alentadores que ja confirmam o acerto das
mudancas”, expressas na “participacdo dos municipios, no bolo dos recursos do
FUNDEF,(que) passou de 38% em 1998 para 44% em 2000, como consequéncia direta
das mudangas ocorridas na distribuicdo do alunado do Ensino Fundamental entre as
redes estaduais e municipais”. Promove, assim, 0 processo de municipalizacdo
acelerada, o que é reconhecido pelo Ministério: “os expressivos resultados atingidos
pelo FUNDEF, transformando radicalmente as condig¢fes do financiamento do Ensino
Fundamental, explicam-se pela forte municipalizagdo ocorrida no seu ainda curto
periodo de vigéncia”.(p17). Observe-se que este discurso, de certa forma, constitui
resposta ou comentario a tantos outros discursos que denunciam o agodamento da
municipalizacdo como um dos efeitos negativos provocados pelo FUNDEF. Para o
MEC, os aspectos positivos expressos nos dados estatisticos referentes ao Fundo
demonstrariam o seu potencial transformador da politica de financiamento
educacional. Em sua avaliacdo, naqueles estados onde houve uma politica favoravel a
municipalizagdo, em decorréncia de incentivos do Governo federal, ou por interesse

dos préprios municipios, houve um elevado fluxo de transferéncia de alunos.

75 O balango 1998-2000 acrescenta que “ha acréscimo de recursos aos fundos estaduais, uma vez que o
Governo Federal realiza aportes destinados a equalizacio dos gastos dos Estados cujos fundos, ao serem
repartidos pelo n® de matticulas, nio atingem o valor minimo fixado por aluno” (Relatério 1998/2000,

p.11).
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Em termos regionais, a municipalizacdo ocorreu no Norte, sobretudo no Par3,
seguida da Regido Sudeste, puxada por Minas, Sdo Paulo e Espirito Santo, onde se
evidenciava uma concentracdo de atendimento estadual acima de 70%, em 1997.
(Relatorio 1998/2002, p.20). Em Minas, por exemplo, o atendimento em escolas
municipais se restringia a 26,3% em 1997, passando a 44,9% em 2001, situacdo
préxima aquela de S&o Paulo que passou de 18,8% a 33,3% nesse mesmo periodo.

Para o MEC, é possivel "aquilatar a significativa melhoria alcancada pelos
valores por aluno/ano registrados nas redes municipais, exatamente nas regides mais
carentes, onde os municipios respondem pelo atendimento da maior parte do alunado”
(Relatério 19978/2000, p.13). A redistribuicdo também teria gerado beneficios para as
regides metropolitanas, areas de concentracdo de caréncias educacionais.

De fato, as suas estatisticas comprovam que 0s municipios mais beneficiados
com o FUNDEF foram justamente os do Norte e do Nordeste, regides mais pobres do
pais. O forte processo de municipalizacdo induzido pelo FUNDEF permitiu “ganhos a
85% dos municipios do Nordeste, de 111% em 2001” (Relatdrio 1998/2002, p.12). De
modo geral, em 2001, 64% das municipalidades tiveram suas receitas elevadas,
proporgdo que chega em 2002 a 89%, “confirmando o alcance pleno do objetivo de
redistribuicdo financeira do FUNDEF” (p.14).0 MEC evidencia o crescimento de
7,5% de alunos nas salas de aulas das redes publicas, no periodo 1997/1999,
incremento que pode ser também resultado da Campanha - Toda Crianca na Escola -
deflagrada pelo MEC em 1997. Nas redes municipais este crescimento foi de 30,6%.
Afirma que o crescimento em 1999 foi de 1,5% e que, a partir de 2000 iniciou-se 0
processo de inversdo da curva de crescimento da matricula, registrando-se uma
tendéncia de redugdo que culminou, apenas nos anos de 2000 e 2001, uma queda de

2,13%” (Relatorio 1998/2002, p.19).

171



Dados estatisticos mostram a influéncia positiva do FUNDEF sobre o perfil e a
remuneracao dos professores do Ensino Fundamental, confirmando que o “quantitativo
de professores leigos reduziu-se celeremente, elevando a qualidade do ensino”
(Relatorio 1998/2000, p23/25), além de se observar um expressivo crescimento
quantitativo e qualitativo de professores das redes municipais, devido a processos de
capacitacdo associados ao aumento substantivo de salarios, sobretudo de professores
das regi6es mais pobres’®. A melhoria salarial ocorrida ao longo do periodo 1997-2002
é ratificada pelos dados estatisticos apresentados no Relatério 1998/2002.

Segundo o MEC, até 2000, foram instalados Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEF, em praticamente todas as regides do pais, o que indica a
compulsoria criagdo dessas instancias fiscalizadoras. O efetivo avanco na préatica de
fiscalizagdo e acompanhamento tem sido possivel, conforme o MEC, devido a
articulagdes institucionais, envolvendo o Ministério Publico, os Tribunais de Contas, a
Promotoria de Justica e as Comarcas Municipais, que tém minorado a interferéncia do
poder local, mesmo na Regido Nordeste, em que 23,7% foram indicados.

Como podemos ver, € notdria a aderéncia do MEC aos elementos articuladores
dos momentos que vém constituindo o discurso do FUNDEF, salientando os beneficios
por ele gerados, nas diversas areas de sua intervencdo, diferenciando-se, assim, das
praticas discursivas de outros atores desta politica educacional, que realcam,
sobretudo, as suas fragilidades.

E nessa perspectiva que o MEC destaca o Prémio UNESCO 2000, atribuido ao
FUNDEF “em reconhecimento a sua importancia como iniciativa capaz de alcancar e

mobilizar a sociedade, possibilitando a promogéo da justica social e a corre¢éo das

76 Houve aumento médio de 33,3% na remuneragio de professores nas redes municipais e de 25,2% na das
redes estaduais. Nas regides Norte e Nordeste, observam-se ganhos acima de 50%.
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distorcdes na aplicacao dos recursos vinculados ao Ensino Fundamental publico” (29).
Discurso que apela para o convencimento e para a garantia de uma base de sustentacéo
politica do FUNDEF nas instancias subnacionais, onde se verificam os maiores

conflitos a seu respeito, especialmente, quanto ao CONSED e a UNDIME.

4.2 - A EXPRESSAO DAS ENTIDADES: CONSED, UNDIME, CNTE

A andlise do contexto em que se gestou 0 FUNDEF evidencia a grande atuacao
que tiveram estas trés entidades, as duas primeiras representando os interesses dos
gestores educacionais estaduais (CONSED) e municipais (UNDIME), e a terceira
representando a categoria dos trabalhadores em educacdo (CNTE) e que assumiram a
condicéo de legitimas interlocutoras do MEC ao longo da definicdo do FUNDEF.

Por representarem anseios dos que fazem a educagdo no pais, tais entidades
mostram convergéncias nos seus posicionamentos, nas suas convicgdes acerca do que
representava a luta dos educadores em prol de uma politica de financiamento
educacional democratica, tendo participado como atores e autores dos movimentos que
antecederam o FUNDEF, sobretudo do Pacto de Valorizacdo do Magistério,
estabelecido no &mbito do Plano Decenal de Educacéao para Todos: 1993-2002.

Apresentam, também, divergéncias que expressam a propria posicdo por elas
ocupadas, algumas mais alinhadas a perspectiva acenada pelo MEC, ndo obstante
criticas e conflitos que foram capazes de gerar — CONSED e UNDIME - e outra
caracterizada, como de mais nitida resisténcia, ligada aos movimentos sindicais e a
partidos de esquerda, como o PT e PCdo B-a CNTE -.

Contudo, ndo podemos tecer uma andlise linear e dicotomizada, até porque foge

ao escopo tedrico que adotamos que admite a possibilidade de emergéncia de
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diferentes sentidos organizando novas praticas discursivas sobre o Fundo. Né&o
podemos, desse modo, proceder a um enquadramento apenas considerando as posic¢oes
ocupadas pelas entidades — sociedade politica (adeséo ao projeto do Governo Central)
e sociedade civil (resisténcia a qualquer projeto do Governo Central), porque perder-
se-ia a riqueza da dindmica engendrada por tal politica, ela mesma uma pratica
discursiva. Considere-se que, dentro do proprio CONSED co-existiam forgas politicas
diferentes, circulavam compromissos com projetos diferentes de educagdo, como
expressdo da propria composicdo das forcas politicas dos respectivos governos dos
estados. Basta lembrar estados como o Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Mato
Grosso do Sul, Pernambuco cujos discursos de Governo e, consequentemente, de
educacdo, apontavam para uma perspectiva progressista.

Por outra parte, um namero significativo de municipios também estava sob a
conducdo de forcas politicas progressistas, como Recife, Porto Alegre e Belo
Horizonte, entre outros, instalando no ambito da UNDIME uma composicao
representativa bem diferenciada. Ressalte-se, também, que a bandeira empunhada por
esta entidade, desde a sua criacdo, em prol da municipalizacdo favorecia a sua
aderéncia ao FUNDEF pela antevisdo de maiores beneficios para as municipalidades
devido a propria légica da descentralizacdo/municipalizacéo sob a qual se assentava.

As divergéncias presentes no interior dessas entidades se refletiram nos
posicionamentos assumidos pelos seus representantes com relagdo ao FUNDEF,
materializando propostas que, na sua totalidade, ndo podem ser rotuladas de resisténcia
ou mesmo de adesdo total, embora apresentem caracteristicas que pendam mais para
um desses polos.

Estas trés entidades, segundo Farenzena (2001, p. 295), foram as que mais

debateram o financiamento da Educacdo Bésica, bem como a distribuicdo das
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competéncias entre as instancias federadas. “Nenhuma delas rejeitou, em bloco, a
Proposta de Emenda Constitucional do Executivo, mas suas posi¢cdes variaram
bastante, desde propostas de carater mais pontual, para aperfeicoar o texto, como foi o
caso do CONSED, a outras que imprimiriam um rumo muito distinto a reforma, caso
da CNTE”, demarcando-se, desde o inicio, posicGes diferenciadas que vao da

aderéncia ao claro confronto. Passemos a ver a posicao de cada uma delas.

4.2.1 - O CONSED: A EXPRESSAO DOS SECRETARIOS

ESTADUAIS

O CONSED deu suporte ao Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n° 14,
desde o inicio da discussdo, conforme expressa o depoimento da presidéncia durante a
terceira sessdo de debates sobre o FUNDEF, citado por Farenzena (2001, p. 295):

“...0 CONSED se coloca inteiramente favoravel a essa proposta de
Emenda Constitucional. Entendemos que essa proposta seria 0 que
poderiamos considerar a redencéo do ensino fundamental, porque ird
garantir a quem efetivamente faz educacdo recursos para realizar
uma educacdo de qualidade”.

Essa afirmativa da presidéncia é corroborada no Relatério desta entidade -
1997/1998, p. 14 - que diz: “N&do é nenhuma presuncdo atribuir ao CONSED papel
decisivo na promocao das condicBes politicas e administrativas que viabilizaram a
implantacdo sem trauma do FUNDEF em todos os estados”. Admite que o préprio
MEC percebeu o seu papel neste processo pois “o Ministro Paulo Renato reconheceu
que o CONSED foi o principal parceiro do MEC na implementacdo do FUNDEF”
(idem).

A aderéncia manifestada pelo CONSED ao Fundo deriva certamente da

compreensdo de que ele organiza elementos que vinham h& muito presentes no seu
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discurso em defesa de um novo modelo de financiamento educacional. Com efeito, o0s
compromissos historicos com a universalizacdo do ensino e com a gestdo democratica
encontraram equivaléncia nos propdsitos declarados pelo FUNDEF, de tal modo que o

Relatério mencionado reconhece que

“0 nivel de dialogo e entrosamento alcancado pelo CONSED e o
MEC, principalmente na gestdo de Paulo Renato de Souza, fez com
que o Forum de secretérios se tornasse uma instancia estratégica para
a articulacdo das acOes educacionais. O FUNDEF foi previamente
discutido com 0 CONSED, em muitas ocasides com a participacdo
do Ministro” (p. 13).

Na avaliagdo do CONSED, o FUNDEF permitiu a criacdo de um ambiente
favoravel a integracdo entre estados e municipios, fazendo “prosperar uma nova
concepgdo de ensino publico que aponta para a superacdo da falsa dicotomia entre
escola estadual e escola municipal” (p....), perspectiva que vinha sendo experimentada
aqui e ali, sob denominacéo diversa: Gestdo Compartilhada (PE), Escola Unica (MS),
Rede Publica Unica (PE).

A Emenda Constitucional N° 14, que normatiza as atribuicbes de estados e
municipios, é considerada pelo CONSED um novo enfoque de atuacdo do MEC,
introduzindo novas regras de financiamento e mudancas nos padrfes de alocagéo de
recursos publicos, visando a equidade e a eficiéncia.

Relatérios bianuais do CONSED'’ revelam o seu intenso esforco para promover
0 regime de colaboracdo entre as instancias federadas, reconhecendo que pela
“natureza descentralizada do sistema educacional brasileiro esta articulagdo é crucial
para que o direito de todos a uma educacdo de qualidade seja assegurado” (Rel

1999/2000, p. 10). Para tanto, ajudou a criar mecanismos de incentivo ao regime de

77 Na década de 1980 o CONSED teve uma trajetoria marcada pela luta em defesa da descentralizacdo das
politicas de Educacao Basica
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colaboracéo, propondo-se a intensificar o dialogo com a UNDIME, ainda em 1997,
quando teve inicio o trabalho em torno de uma agenda comum, sobretudo quanto ao
fortalecimento da capacidade gestionaria dos sistemas de ensino e das escolas.

Fazendo aluséo as reformas educacionais, 0 CONSED assume ter “tido uma
participacdo ativa em todas as etapas das reformas, operando como interlocutor
privilegiado nas discussdes das politicas educacionais, defendendo sempre 0s
interesses dos sistemas estaduais de ensino numa perspectiva federativa” (Rel.
1999/2000 p.15). Para 0 CONSED, “a mudanca de maior repercusséo foi a criacdo do
FUNDEF, assegurando uma divisdo mais equitativa dos recursos e estimulando a
municipalizacdo negociada do ensino obrigatorio” (Rel. 1997/1998, p. 125).

Os fragmentos acima revelam que o CONSED se achava sintonizado
politicamente com o projeto educacional em curso no pais, sendo parceiro do MEC na
construcdo da pratica discursiva hegeménica do FUNDEF. Afirma a sua parceria com
0 MEC, a UNDIME, o Conselho Nacional de Educacdo (CNE), organismos
internacionais, organizagdes sindicais e estudantis e com outros atores sociais,
colocando-se na “firme defesa de um modelo de financiamento que garanta o
desenvolvimento integrado da educacdo” (Relatério, 1999-2000, p.16).

N&o obstante dar credibilidade e aderir ao FUNDEF, em inumeras ocasifes, 0
CONSED explicita insatisfagéo, entrando em conflito com o0 MEC, chegando inclusive
a efetuar dendncias publicas de seus desacertos. Ainda em 1997, expressa seu
descontentamento em relacdo ao veto ao art. 6° da Lei n°® 9424/96, que proibia
expressamente a Unido “usar recursos da Quota Federal do Saldrio Educacdo para
complementacdo do FUNDEF”, (Rel. 1997-1998, p.53). Para 0 CONSED este veto
teria contrariado o acordo que havia sido firmado em negociacdes anteriores a

aprovacdo da Emenda Constitucional n° 14.
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Outra critica que 0 CONSED tece ao FUNDEF diz respeito ao ndo cumprimento
do valor per capita estipulado, no ano de 1998, ano de sua implantacdo, em nivel
nacional, afirmando que “o desrespeito a essa regra na determinacdo dos R$ 315,00
que vigoraram este ano e a possibilidade cada vez mais real de que esta conduta se
repita na definicdo do valor per capita para 1999, desenham um cenario de incerteza e
ameacam a credibilidade do FUNDEF”, acrescentando que *“o simples congelamento
do valor minimo atual representara um gravissimo retrocesso” (Rel. 1997-1998, p. 14).

Em face desse tenso quadro, o0 CONSED define seu papel de “continuar
fiscalizando, pleiteando e exigindo o cumprimento dos compromissos pactuados pelos
estados e municipios com o Governo Federal” ( 1997/1998 p.15).0Ou seja, com a
efetiva implantacdo do Fundo, suas distor¢cBes se tornam visiveis, assumindo o
CONSED postura de alerta e de dendncia quanto aos seus encaminhamentos: “parceria
pressupde respeito as bases do acordo pactuado pelas partes. A quebra de confianca se
dad quando o Governo Federal determina arbitrariamente um valor por aluno que
resulta na reducdo do montante da complementacdo da Unido e, consequentemente, um
prejuizo para os sistemas estaduais e municipais de ensino” (Rel. 1997/1998, p. 15).

Sdo ilustrativos dessa postura denunciatoria/mobilizatéria do CONSED em
relacio ao Fundo algumas das manchetes de matérias publicadas, em 1998, na
imprensa (Correio Brasiliense, Folha de S&o Paulo, O Globo): “Verba para aluno
ainda indefinida”; “Prefeituras fazem uso irregular do Fund&do”; “Governo gasta R$ 85
a menos por aluno”; “MEC descumprird meta de gasto para a educacdo”; “O Governo
Federal resolveu descumprir a Lei”; “Entidades querem que a Lei seja respeitada”.

Também a fragilidade dos mecanismos de fiscalizacdo dos recursos foi objeto de
preocupacdo do CONSED, que advogou, junto ao MEC, a criacdo de instrumentos

mais adequados de acompanhamento. Nesse sentido, o“descumprimento do prazo para
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fixacdo do valor minimo por aluno” (Rel. 1997/1998, p. 131-136) foi questionado pelo
CONSED, reafirmando a sua expectativa de que o Governo Federal adotasse
procedimentos necessarios para assegurar a normalidade desta politica de
financiamento.

Diante do descumprimento de diversos acordos, o CONSED decidiu agir
politicamente, mobilizando o apoio dos governos estaduais e municipais, das bancadas
partidarias no Congresso e das representacdes estaduais da UNDIME com vistas a
defesa do cumprimento da pauta estabelecida para a implementacéo do Fundo.

E interessante observar que, muito embora 0 CONSED tenha reconhecido o
avanco que representa 0 FUNDEF, comprometendo-se com a sua consolidagdo e
aperfeicoamento, tem reiteradamente declarado que ele “ndo representa a solugéo
definitiva para o problema do Financiamento da Educagdo Basica” (Rel. 1999/2000,
p.16), haja vista que dele estdo excluidas a Educacédo Infantil e as demais modalidades
de ensino. Questdo que € retratada no Relatério 2000/2002 (p.18), como desafio a ser
enfrentado pelo pais no ambito da Educacdo Bésica e que tem sido analisada, de forma
unanime, pelos estudiosos consultados. Convém lembrar que o objetivo a que se
prop6s o FUNDEF foi o de dar cobertura ao ensino obrigatério no pais, o que pode ser
traduzido como importante passo na conquista da universalizacdo da Educacdo Bésica.

Analisando a conjuntura politica do pais, a partir das eleicdes de 1998, que
redesenharam o mapa politico do pais, 0 CONSED destaca que 0 “vigoroso ajuste
fiscal feito pelo Governo Federal, em resposta ao agravamento da crise econdémica, ndo
pouparia a area social, especialmente a educacédo, de drésticos cortes orcamentarios”
(Rel. 1999/2000, p. 23), situados em torno de 12,3%, cujo rebatimento maior recairia

na complementacdo do FUNDEF pela Uniéo.
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N&o obstante tais criticas, que mobilizaram acgdes politicas importantes e que
reforcavam a visdo da imprescindivel responsabilidade da Uni&o na universalizacdo da
Educacdo Basica, no Relatério do CONSED referente ao biénio 1999/2000 é
reconhecido que “os dados financeiros do FUNDEF permitem dizer que a implantagéo
deste novo mecanismo representou significativo avanco, mobilizou um volume
expressivo de recursos publicos para o desenvolvimento do Ensino Fundamental,
viabilizando a sua universalizacdo” (p. 23). Afirmacao que também figura no relatério
2000/2002 (p. 17) que diz *“a quase universalizagdo do Ensino Fundamental (97%) da
populacdo de 7 a 14 anos se deveu, em grande medida, a prioridade conferida a esse
nivel, consubstanciada na politica de financiamento instituida pela Emenda
Constitucional °14 e na Lei n°® 9394/96”. Constatacdo esta que, entretanto, ndo
coincide com recentes estudos acerca do crescimento real das matriculas no Ensino
Fundamental regular, conforme mostraremos posteriormente.

Tais afirmacOes contradizem, assim, uma outra afirmagdo da entidade: “o
CONSED, juntamente com a UNDIME, tem defendido vigorosamente a aplicacdo
integral da Lei do FUNDEF, pois considera o custo/ano em vigor insuficiente para
assegurar um ensino de qualidade” (25). Os valores minimos do custo/aluno ano séo
objeto da maioria das criticas tecidas ao FUNDEF pelo CONSED, tema que €
encontrado em todos os relatérios do periodo 1997/2002 e que motivou conflitos com
o MEC.

Além disso, o descumprimento pela Unido da complementacéo dos recursos, nos
moldes estabelecidos, é contundentemente criticado pelo CONSED, ao afirmar que o
*aumento das verbas para o Ensino Fundamental fica a depender do crescimento da
economia, do aumento de receitas dos estados e municipios”, pois 0 Governo Federal

“parece inclinado em administrar a sua contribuicdo ao FUNDEF de olho nas metas
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fiscais, como fez nos ultimos quatro anos” (Rel. 1999/2000, p.26). Dessa postura da
Unido, decorre que os estados, em 2000, arcaram com “47% da capacidade de
financiamento, os municipios com 41% e a Unido com 12%” (Rel. 2000/2002).

No que se refere ao atendimento pelas redes de ensino, em 2000, obteve-se pela
primeira vez a superacdo da matricula da rede municipal (51,3%), em relacéo a rede
estadual (48,7%), superacdo que tenderd a aumentar, segundo o CONSED, face ao
processo de municipalizacdo, ainda em curso.

Quanto a valorizacdo do magistério, tema que emergiu com forca a partir da
LDB, secundado pelo FUNDEF, o CONSED avoca a si ter “contribuido tanto para
colocar e manter a questdo no topo da agenda educacional, como para liderar o debate
em torno de alternativas para reestruturacdo dos programas de formacdo de
professores, revisdo e implantacdo de planos de carreira e remuneracdo” (Rel.
1999/2000 p. 52).

Fazendo um balango das dificuldades enfrentadas pelas secretarias estaduais de
educacdo, na area do financiamento, 0 CONSED (Rel. 2000/2002, p. 88), destaca:

. Nao cumprimento pela Uni&o da Lei que criou o Fundo;

. Perda de 5 bilhdes de reais pelos estados e municipios, entre 1998 e 2000;

. N&o estabelecimento de regras claras sobre a divisdo de competéncias e
responsabilidades entre as trés esferas;

Efetivacdo do principio federativo, garantindo a distribui¢do dos recursos

vinculados ao Ensino Fundamental;

. Representou passo decisivo para a eliminacao das disparidades existentes, ao
equalizar o financiamento no ambito de cada estado;

. O FUNDEF é o mecanismo mais poderoso de incentivo a descentralizacdo ja

criado no pais;
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. Teve como resultado mais expressivo a municipalizacdo acelerada da
educacéo.

Dentro destas conclusfes, duas questdes sdo dignas de reflexdo; a primeira
quanto a defesa da descentralizagdo que, conforme analisamos, se deu sob o signo das
orientacdes da Reforma do Estado, ndo coincidindo, portanto, com a concepc¢do de
descentralizacdo que vinha sendo defendida pelos movimentos relacionados a
educacdo. A segunda refere-se a defesa da municipalizacdo acelerada, postura que
denota desconhecimento das condi¢Oes objetivas das municipalidades para, em curto
tempo, arcarem com tamanho encargo.

Dos fragmentos discursivos exibidos, podemos dizer que os discursos do
CONSED e os discursos do MEC se assemelham, sobretudo no que diz respeito a
concepgdo do FUNDEF, na medida que se organizam em torno de elementos e
momentos comuns consubstanciados na legislagdo aprovada no Congresso. Diferengas,
no entanto, se expressam nos conflitos que opdem estados ao MEC pelo nao
cumprimento da Lei, no que concerne a complementacdo da Unido, a definicdo do
custo-aluno ano, as fragilidades de fiscalizacdo dos recursos, enfim, dos processos de
implementagdo do Fundo, quando a identidade do CONSED se afirma mediante a
defesa inconteste dos compromissos histéricos com a efetiva universalizacdo do

ensino. Vejamos agora a posi¢do da UNDIME.
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4.2.2 - A UNDIME: A EXPRESSAO DOS SECRETARIOS

MUNICIPAIS

Reconhecendo-se como a legitima representante dos secretarios municipais de
educacdo e defensora da municipalizacdo, a UNDIME faz-se presente nas discussdes e
nos documentos produzidos a respeito do FUNDEF, fato que debita a historia de sua
criagdo, marcada pela “respeitabilidade e pela representatividade”. (Balanco de Gestéo
1997/1999).

Mesmo apresentando-se a favor do FUNDEF, face a sua defesa da
municipalizacdo do ensino, a UNDIME, nas discussdes sobre a PEC, diferentemente
do CONSED, que denominou a Emenda Constitucional de proposta de redencdo do
Ensino Fundamental, avalia que “essa proposta traz uma determinagdo clara do
Executivo no sentido de retirar da Unido a responsabilidade com o Ensino
Fundamental” (FARENZENA, 2001, p. 296).

Discurso que inclui elementos e momentos de relacdo de equivaléncia quanto a
necessidade de criagdo do Fundo, apresentando-se como sua defensora, mas também
demarcando o seu lugar nos conflitos suscitados pelo seu processo de
implantacdo/implementacdo, conforme atestam o0s documentos produzidos pela
UNDIME e aqui examinados.

Como argumentos de contraposi¢éo ao discurso do FUNDEF, a UNDIME centra
a sua critica na desresponsabilizacdo da Unido no cumprimento da Lei, mediante a
complementacdo dos recursos, de modo a assegurar 0 custo-aluno estabelecido

anualmente, o que teria dificultado a universalizagdo do Ensino Fundamental, bem
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como na ndo observancia dos acordos efetuados, sobretudo aqueles definidos no do
Plano Decenal e do Pacto de Valorizacdo do Magistério e Qualidade do Ensino.

A UNDIME, desde o inicio, se posicionou contra a forma autoritaria como se deu
a implantacdo do FUNDEF e, de maneira enfatica, contesta 0s percentuais
estabelecidos para a concretiza¢do do custo-aluno ano. Um outro aspecto de dissenso
e, por conseguinte, de conflito, diz respeito a exclusdo dos demais niveis e
modalidades de ensino, o que motivou o encaminhamento de propostas de alteracéo da
Lei e de sua regulamentacéo junto ao MEC.

Conforme Farenzena (2001, p. 296), “os municipios reunidos chegaram a dois
consensos em torno da Emenda: a manutencdo da responsabilidade da Uni&o para com
0 Ensino Fundamental e o entendimento do Fundo como mecanismo disciplinador da
aplicacdo de recursos”.

Nessa perspectiva, a UNDIME afirma o compromisso com a autonomia
municipal nas discussdes das politicas publicas, ndo aceitando a sua imposi¢do sem a
devida discussdo. E nesse sentido defende que o regime de colaboragéo “jamais deve
ser um regime de subordinacdo dos mais fracos aos mais fortes”. (8° Forum Nacional,
2001). Alias, pronunciamento realizado nesse 8° Forum da UNDIME deixa claro esse
desacordo: “nesse momento, o regime de colaboragdo ndo esta sendo de colaboragéo, o
regime esta sendo de imposicdo e até de competicdo, competicdo entre estados e
municipios e imposicdo do Governo Federal de pardametros totalmente inadequados”.
Assim, para a UNDIME as parcerias “sdo importantes, mas sempre dentro do principio
da soberania em que a entidade se mantém livre”(idem).

Alids, desde a sua criacdo a UNDIME acompanhou as a¢fes implantadas, tendo
realizado, em 1999, Encontro Nacional dos Dirigentes Municipais para avaliar os

“impactos da aplicagdo dos recursos do FUNDEF no Ensino Fundamental com todas
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as suas implicacGes e o fez no intuito de fornecer a sociedade brasileira uma avaliacdo
sobre a Lei do FUNDEF”"® (Avaliagdo, 1999). O material trabalhado teve como fonte
dados coletados previamente junto as UNDIMEs estaduais, com vistas a verificar o0s
beneficios trazidos pelo Fundo, fornecer elementos para aperfei¢coad-los, bem como
apontar as distorcdes a serem corrigidas.

Com relagéo aos impactos financeiros do FUNDEF, foi destacado, dentre outros
aspectos, o efeito redistributivo produzido a partir da realocagdo dos recursos
disponiveis para a educacdo. Entretanto, igual relevo obtiveram o descumprimento da
Lei, restringindo a complementagdo de recursos financeiros a oito estados e o
congelamento do valor do custo-aluno em R$315,00, diminuindo a participacdo da
Unido na constituicdo do Fundo. A auséncia de novos recursos foi outro aspecto
considerado, o que significaria ter havido, tdo somente, redistribuicdo do dinheiro
entdo existente.

No que concerne a Valorizacdo do Magistério, a UNDIME reconhece ter
havido ganhos significativos para 0 magistério naqueles municipios que estavam muito
abaixo da média nacional e ampliacdo de oportunidades de qualificacdo profissional,
mediante convénios com Universidades. Entretanto, destaca a falta de medidas para a
habilitagdo dos professores das redes de ensino municipais. Além disso, constata que a
restricdo do FUNDEF ao Ensino Fundamental criou, na maioria dos casos, distorgdes
salariais entre professores deste nivel de ensino e os da Educagdo Infantil e da EJA.

Uma dessas distorcdes foi a estratégia utilizada, por muitos municipios, de
efetuar contratos precérios de trabalho, ndo realizando concursos, promovendo

reajustes sob forma de abono. Cerca de “noventa por cento do aumento que houve esta

78 Para tanto, a entidade adotou dois mecanismos: “escolher, de todos os estados, por meio das UNDIMEs
estaduais, um relatério sobre a diversidade de resultados advindos da implantacio do FUNDEF em seus
municipios; e escolher em cada uma das regides, um estado e, dentro dele, dois municipios com realidades
diversas” (O FUNDEF na Avaliagdo da UNDIME, marco, 1999).
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em forma de abono, porque todo mundo tem medo e, se sai 0 FUNDEF, tira-se o
abono e volta-se ao salario anterior” (8° Forum da UNDIME Nacional-2001).

A UNDIME considera perversos os impactos do FUNDEF na Educacéo Infantil
e na EJA, pois em apenas um ano de implementacdo houve diminuicdo da oferta de
vagas, pela retirada acelerada dos estados no atendimento a esse nivel e modalidade de
ensino. Na maioria das vezes, os estados sem negociagdo prévia com 0s municipios,
decidiram ndo mais oferecer essas oportunidades educacionais, analise que se aplica
igualmente a Educacao Especial.

Outro aspecto de destaque, nesse processo avaliativo encaminhado pela entidade
diz respeito “a fragilidade da fiscalizacdo e do controle de aplicacdo do FUNDEF”. Em
muitos estados, os conselhos foram formalmente instalados, tendo carater oficialista,
estando desarticulados, havendo casos de sonegacdo de informacdes, falta de
confiabilidade na prestacdo de contas e malversacdo na utilizacdo dos recursos.

E, no entanto, o artigo 6° da Lei do FUNDEF, que trata do valor do custo-aluno
anual, que é motivo de todos os posicionamentos desta entidade. Consideram-no o
calcanhar de Aquiles do Fundo, tendo em vista que a Unido “decreta valores mais
baixos para que ela ndo tenha que entrar com recursos. Segundo dados da Comisséo de
Orcamento da Camara, a Unido deixou de investir na aplicacdo do FUNDEF, de 1997
a 2001, R$8,15 bilhGes”, conforme pronunciamento do Deputado Federal Gilmar
Machado, durante o 8° Férum da UNDIME Nacional-2001. Para este parlamentar, o
“MEC esta com uma equipe muito boa de marketing, mas 0s nimeros comprovam que
esta havendo diminuicdo no investimento do Governo e se nao tivermos uma reforma
tributaria, 0os municipios continuardo de pires na mao” (idem). Diante do
descumprimento da Unido, a UNDIME diz que “é importante que haja um consenso

entre nods para que nos unamos politicamente, visando ao enfrentamento dessas
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questdes” (ibdem), o que revela uma posi¢édo de antagonismo em relacdo ao MEC face
ao descumprimento da Lei do FUNDEF que, diga-se de passagem, ndo obtivera apoio
da entidade.

E assim possivel dizer que embora ndo negue a importancia do Fundo como
mecanismo de promoc¢édo da municipalizacdo do ensino e consequente reconhecimento
da autonomia municipal no provimento do Ensino Fundamental, bem como no avanco
da valorizagdo do magistério, o que faria a UNDIME aderir a sua concepc¢ao, as formas
de sua implementacdo geraram antagonismo.

De fato, tal como o CONSED, a UNDIME faz coro contra a inobservéncia da
Lei, tornando o ndo cumprimento do papel suplementar da Unido pélo de delimitagédo
de diferencas e, portanto, do delineamento de identidades. Desse modo, se a
universalizacdo do ensino pode ser entendida como ponto nodal, no que se refere a
politica educacional, a sua implementacdo, evidenciando separacdo entre concepgéo e
acdo, pde a mostra o quanto é dificil concretizar em uma determinada sociedade
conquistas de natureza democréatica. O discurso da CNTE tdo somente reforgaré essa

interpretacéo.

4.2.3 - A CNTE: A EXPRESSAO DOS TRABALHADORES EM

EDUCACAO

A posicdo da CNTE, revelada em seus documentos, se traduz, de modo geral, em
constante combate a “politicas orientadas pela globalizacdo econdmica, com 0 Viés
neoliberal”, 0 que pauta a sua acdo de exercer forca de pressdo para a “ampliacdo da

receita publica”. Com efeito, segundo anélise da entidade, os percentuais de destinacao
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de recursos para a educagdo decaem, no periodo 1995/1998 “ha queda significativa de
verbas para a funcdo Educacdo e Cultura, chegando-se a um numero acumulado de
19,5%, em 1998”.

E de notar que a CNTE assumiu, deliberadamente, um discurso de resisténcia as
politicas emanadas do Governo Federal, demarcando posicao politica contra qualquer
proposta provinda de um Governo considerado como de nitida feicdo neoliberal,
alinhando-se as posicGes dos partidos a esquerda.

E com esta visdo que analisa iniciativas de politicas educacionais como, por
exemplo, a alteracdo da Constituicdo Federal pela PEC n° 233, que resultou na Emenda
Constitucional n° 14. Para esta entidade, a Emenda “elimina as principais conquistas
obtidas em 1988”, uma vez que limita a gratuidade do ensino publico aos
estabelecimentos oficiais, redefinindo o dever do Estado para com a educacdo, ao
mesmo tempo em que “retira a garantia do Ensino Fundamental obrigatério e gratuito,
aos que ndo tiveram acesso em idade propria, retira, também, a possibilidade de
estender a obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio, restringindo a oferta gratuita
de creches”. Em sintese, a Emenda, segundo a CNTE, reduz o compromisso da Unido
com a Educacdo Bésica, na medida que ndo inclui a Educacao Infantil e a EJA como
também destinatérias dos recursos subvinculados pelo Fundo.

Ressalte-se que, desde o inicio das discussGes sobre o FUNDEF, a CNTE
defendia uma outra proposta de Fundo, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica — FUNDEB - de modo a contemplar os diferentes niveis e
modalidades da Educacdo Basica, questdo que estd presente em todas as suas praticas

discursivas.
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Para esta entidade, o FUNDEF “nada mais € do que a politica do cobertor curto,
onde se tira de quem ja tem pouco, para dar a quem nada tem”.(Resolucdes, Cuiaba,
1997).

Nessa perspectiva analisa o custo aluno ano apresentado pelo Governo Federal,
como “uma deturpacdo grosseira da proposta de custo/aluno/qualidade, capaz de
viabilizar um padrdo minimo de qualidade de ensino nacional” (1998). Entende,
portanto, 0 FUNDEF como negacdo do direito a educacdo e do dever do Estado, ao
negar a sua aplicagdo as demais modalidades de atendimento no proprio Ensino
Fundamental. Posi¢do que ndo consegue avancar, ndo obstante haver consenso entre 0s
educadores sobre a necessidade de um fundo mais abrangente, até porque o FUNDEF
propiciou, de fato, atendimento prioritario da etapa obrigatéria de escolarizacdo: o
Ensino Fundamental.

A CNTE considera que “a politica do Governo FHC est4d na contraméo das
necessidades fundamentais das escolas, da construgdo da qualidade do ensino, da
afirmacdo da valorizacdo profissional, da democratizacdo da educacdo; portanto, € uma
politica de negacdo ao direito” (Resolugdes do XXVIII Congresso da CNTE, 2001), o
que revela a tbnica polarizada que assumiu uma politica educacional que visava a
encontrar meios para materializar significados democraticos que haviam sido fixados
no campo educacional como a efetiva universalizacdo do acesso a educacao.

Outro foco de polarizagéo torna-se o processo de municipalizagcdo que, conforme
anotamos, constitui uma de suas principais caracteristicas, reelaborando sentidos
historicamente construidos em relacdo a democratizacdo da educacdo. Para a CNTE,
entretanto, a municipalizacdo compulsoria, com “repasse de atribuicdes, mas sem
repasse de recursos adicionais”, constitui uma das “armadilhas do neoliberalismo”.

Como consequéncia tem-se: a acentuacdo das desigualdades regionais/locais; a
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ampliacdo da interferéncia das elites locais, pelo clientelismo e autoritarismo; o
incentivo a busca de parcerias com empresas, induzindo a privatizacéo; o prejuizo para
a organizacdo dos trabalhadores em educacdo, pela diversificacdo de situacOes
funcionais, portanto, acdo que diferentemente do propalado constituiria entrave a
efetiva democratizacdo do ensino.

A municipalizacdo da educacdo, como forma de descentralizacdo da politica
educacional ansiada desde os anos de 1930, constitui para a CNTE uma estratégia
neoliberal que “teve como um de seus objetivos a descentralizacdo da pressdo social
sobre 0s governos, isto é, a atomizacdo da luta em defesa de uma escola publica
democrética e de qualidade, a velha tatica do “dividir para reinar”. Estaria ai talvez um
indicio de que a afiliacdo politica da fonte indutora de politicas termina por ser o
principal foco da disputa por sentidos, realimentando o antagonismo. E o que pode ser
observado quando a CNTE se refere a Unido.

Classifica, assim, a acdo supletiva da Unido de “vergonhosa sonegacao federal no
FUNDEF”, desde que, passados trés anos de vigéncia do texto da Lei, o seu préprio
criador, “ndo vem cumprindo-a”. Considera que isto ndo é um fato isolado, mas “faz
parte de uma politica irresponsavel do Governo Federal, no tocante ao setor
educacional, traduzindo-se num calote sob a labia de ajuste econdmico”. Compromete
a maioria dos governadores com essa situacdo, dizendo que, “infelizmente, segue a
politica tracada pelo Palacio do Planalto e que, apesar de lesados, nada fazem para
alterar a situacdo vigente”. (1999). Destaca ser preciso “estar alerta em mais este
combate, para cobrarmos do governo FHC, o pagamento do calote e 0 necessario
aumento de recursos para a educacdo” (1999).

Os pontos cruciais de divergéncia apontados pela CNTE (1999) com relacéo ao

FUNDEF podem ser observados nos momentos que elege para denunciar:

190



. Veto do executivo sobre as matriculas de alunos da EJA;

. Uso do Salario-Educacéo-Quota Federal para complementacdo da Uniéo;

. Denuncias de desvios de recursos de salarios para qualificacdo docente;

. Investimentos com juros ndo aplicados na educacao;

. Falta de controle e acompanhamento pelos conselhos;

. Aumento de competicdo e ndo de colaboragdo entre os niveis
subnacionais.

Calcada em denuncias de conselheiros sobre “acdes ilicitas de chefes do
executivo tais como: sonegacao de informacdes, desvios de recursos, falcatruas, dentre
outras”, feitas durante a realizagéo do Il Encontro Nacional do FUNDEF, em julho de
2001, a CNTE e seus sindicatos afiliados vém fazendo denudncias junto aos 6rgados
competentes pela sua fiscalizagdo — Ministério Publico e Tribunais de Contas, dizendo
que 0s

“conselhos ja nascem viciados porque 0s governantes, tanto
prefeitos, como governadores, indicam as pessoas de sua estrita
confianca — parentes, amigos, irmdos, mulher - se tornando em
conselhos fantasmas, existindo apenas para cumprir a lei. Na
planilha, 98% das cidades brasileiras tém conselhos, mas na
pratica ndo funcionam e quando funcionam tém dificuldades
para encaminhar a fiscalizacdo™” (2000).

Ressalte-se que, por ocasido da VI Conferéncia Nacional de Educacéo,
promovida pela CNTE, em agosto de 2001, foram tiradas algumas conclusdes que

expressam a tentativa de marcar posic¢do antagdnica ao Governo Federal:

e “Aadocdo do FUNDEF com focalizagdo no Ensino Fundamental
de idade propria e o desrespeito ao valor minimo aluno-ano ndo é ato
isolado do Governo Brasileiro, mas um alinhamento as politicas de
ajuste fiscal;

7 O secretario da CNTE e membro do Conselho Nacional do FUNDEF, descrevendo a situacao dos
conselhos afirma que, apesar dos problemas, “a sociedade tem demonstrado vontade de fiscalizar, ndo
apenas os recursos do FUNDEF, mas da educagio de modo geral” (2001).
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e A sonegagdo oficializada pela isencdo de impostos constitui
grande problema, diminuindo quase pela metade a disponibilidade de
recurso para a educacao;

e A falta de clareza quanto a critérios adotados por Vvarios
governos municipais quanto a divulgacdo do FUNDEF nos 6rgdos
oficiais de controle social”. (Revista de Educagdo - CNTE,
1999/2002, n° 5).

Referindo-se a sua posicdo com relagdo ao Fundo, a CNTE assume
explicitamente que sua

“atuacdo sobre o FUNDEF ultrapassa a simples denincia para
constituir uma acdo consistente, articulada com o pais e outras
representacbes nos semindrios Regionais e Nacionais. 1sso
fundamenta, com corpo politico, as agfes judiciais postas ou
apoiadas pela CNTE para cumprimento do art. 6° da Lei 9424/96 que
se refere ao custo aluno” (ResolucBes do XXVIII Congresso
Nacional da CNTE, 2001).

Ou seja, fica claro que h& nitida disputa por hegemonia na definicdo e
implementacdo de politicas educacionais, mesmo daquelas claramente inspiradas na
luta em favor da democracia, como seria o caso do FUNDEF. E o &libi é encontrado na
sua principal reivindicagdo, o Piso Salarial Nacional para os Profissionais da
Educacdo. Por ndo ter sido contemplada no FUNDEF nos moldes propostos pela
CNTE, esta reivindicagédo continua a ser objeto de sua luta. Para tanto, salienta que este
piso, que deveria ser extensivo a todos os profissionais da educagdo e foi defendido
desde as primeiras discussdes sobre o Plano Decenal de Educagdo Para Todos e
ganhou destaque nas primeiras formulagdes do FUNDEF, integrando, aliés, o Pacto de
Valorizagdo do Magistério, estabelecido em 1994.

Os discursos da CNTE, conforme pudemos observar, decorrem de praticas
articulatorias que se inscrevem em outra formacdo discursiva, explorando, portanto,
elementos que permitam estabelecer diferencas com o discurso do FUNDEF. De

maneira geral, apresenta resisténcias, marcadas pelas diferencas discursivas, onde o

192



elemento chave da afirmacdo de suas diferencas € a disputa de projetos politicos e a
estratégia consiste em equivaler o FUNDEF ao neoliberalismo.

Se tentassemos fazer uma gradacédo entre os discursos do MEC e das entidades
examinadas, poderiamos concluir que o MEC manifesta nitida aderéncia ao FUNDEF,
até porque foi o seu formulador, aderéncia encontrada também no CONSED e na
UNDIME no que se refere a concep¢do do FUNDEF, como Fundo que redistribui
recursos para a educacéo, induzindo a colaboracgdo entre instancias governamentais. As
relacbes de conflito e de antagonismo ocorrem, sobretudo, quanto a sua
implantacdo/implementacdo, especialmente no tocante a agdo suplementar da Unido. J&
a CNTE se situa mais no campo da resisténcia, tanto em relagdo a sua concepgao como
a sua implementacéo, pelo deslocamento de sentidos que realiza, localizando-os como
materializagdo de politicas neoliberais.

A necessidade de se buscar uma nova engenharia para o financiamento
educacional constitui referéncia comum das trés entidades, convergéncia esta
imediatamente transformada em diferenca quando tratam de sua implementagdo. Com
efeito, ao tornarem equivalente o FUNDEF ao ideério neoliberal, as entidades
alargaram o espaco de luta politica exacerbando as diferencas, o que impediu qualquer
negociacdo visando a superacdo das distor¢Bes apontadas. O que prevalece é a

reivindicacdo do abandono do que é considerado o nucleo de tais politicas.

A seguir, fazemos uma analise dos discursos contemplados nas entrevistas com
aqueles que tiveram papel ativo na sua implementacéo, seja como dirigentes seja como

conselheiros, buscando captar os sentidos por eles atribuidos ao FUNDEF.
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CAPITULO V

DESCOBRINDO SIGNIFICACOES E RESSIGNIFICACOES

DO FUNDEF: “O FEITO NAO DITO"

A gestdo democrdtica do ensino publico supde a
transparencia de processos e de atos. Ao cardter
plblico e aberto se opde o privado e o secreto. O
segredo é a dimensdo daquele que se tem como a sede
e a fonte de poder e, portanto, nada deve a cidadaia.

Jamil Cury
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opcdo pela realizacdo de entrevistas deve-se ao
reconhecimento de sua potencialidade para revelar
significacOes,  ressignificacbes desta  politica
educacional por parte dos diferentes sujeitos nela envolvidos, em relacdo aos sentidos

que lhe sdo atribuidos nas diferentes formacGes discursivas a que se referem.

Nesse sentido, concordamos com Lang (1996, p. 3), que o depoimento “busca
obter dados informativos e factuais, assim como o testemunho do entrevistado sobre a
vivéncia em determinadas situacdes ou a participacdo em determinadas instituicoes”.
Ele nos permite conhecer as interpretacbes de individuos sociologicamente

qualificados e inseridos num determinado contexto social.

Estamos convencidas de que as entrevistas feitas mobilizam sentidos. Diferencas,
semelhangas, composicdes, recomposicoes, relacdes de conflito e relacbes de
antagonismo foram explicitadas no que concerne a concepcdo e implementagdo do
Fundo como mecanismo democratizante da educacdo, manifestando aderéncia,

resisténcia ou antagonismo a esta politica de financiamento educacional.

Buscamos nas falas dos entrevistados captar como diferentes praticas discursivas
concorreram para fixar sentidos de democracia, no &mbito do sistema educacional, que
disputas por hegemonia ai se explicitam, elucidando as que se aproximariam das
teorias hegemonicas, bem como das teorias ndo hegemaonicas, com énfase na apreenséo

de indicios da democracia radical e plural.
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Nesta andlise, énfase é dada a interdiscursividade porque nos permite captar a
presenca de formacdes discursivas®® que podem indicar identificacdo com o discurso
fixado pelo MEC sobre o FUNDEF, ele mesmo decorrente de processos articulatorios
e, de outro, aquelas formacg6es discursivas que a ele se contrapdem, recompondo-0 ou
compondo novas praticas discursivas que incorporam novas significagdes. Estas
podem contribuir para a manutencdo ou para a reestruturacdo das relagcdes de poder

existentes localmente, a depender dos processos hegemodnicos em curso.

O interdiscurso é entendido como uma “complexa configuracdo interdependente
de formacgdes discursivas” (FAIRCLOUGH, 2001, p.95), podendo abranger unidades
discursivas de vérias dimensfes. Nesse sentido, o interdiscurso nos permite enxergar
como composicdes distintas se relacionam, ou seja, como ocorre a negacdo de um
discurso e a afirmacdo de um novo discurso. Permite-nos, também, identificar os eixos
em torno dos quais determinados discursos podem ser inseridos numa mesma

formacé&o discursiva.

Considerando que o discurso do MEC corresponde a uma fixacdo provisoria,
sendo, por conseguinte, suscetivel de reinterpretaces nos niveis subnacionais,
procuramos identificar nas diversas falas, tracos comuns e tracos diferentes que
aparecem e reaparecem evidenciando dissensos e consensos, apontando rupturas nas

formag0es discursivas.

80 A nogdo de formagdo discursiva foi inicialmente utilizada pelo francés Michel Foucault. Segundo
Maingueneau (1997: 51), “O conceito de formagdo discursiva |[...] designa todo o sistema de regras que
fundam a unidade de um conjunto de enunciados s6cio-historicamente circunscritos: ao falar de formacio
discursiva, parte-se, pois, do principio de que, para “uma sociedade, uma localizagiao, um momento definido,
s6 uma parte do dizivel é acessivel, que esse dizivel forma sistema e delimita uma identidade”.
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A atencdo a interdiscursividade poderd, por conseguinte, evidenciar como as
diferentes posicbes dos sujeitos produzem semelhancas, divergéncias, conflitos,
antagonismos, haja vista que a afirmacdo de um sujeito estd sempre relacionada a
afirmacdo de um outro sujeito que marca posicdes semelhantes ou diferentes,
engendrando préaticas articulatorias que poderdo integrar diferentes formacoes

discursivas.

O que permite a existéncia de processos diferenciados na implementacdo do
FUNDEF, em estados e municipios, é a introducdo de novos elementos que foram
excluidos do discurso no momento de sua fixacdo pelo MEC, dando lugar a fixacdo de
novos sentidos. Os depoimentos poderdo, justamente, evidenciar as rearticulagdes
efetivadas, a partir da inclusdo desses novos elementos, entendidos “como qualquer
diferenca que ndo seja discursivamente articulada” (LACLAU e MOUFFE, 1985, p.
105), explicitando tendéncias diferentes, grupos diferentes, com perspectivas

diferentes, que podem estar em posicdo de conflito ou de antagonismo.

Por outro lado, ao levarmos em conta que o discurso é uma pratica social,
estaremos, na medida do possivel, remetendo a andlises sobre o contexto sdcio-
econdmico e politico da sociedade brasileira, uma vez que o entendimento de uma
pratica discursiva esta intimamente ligada a condicionantes macrossociais que

caracterizam a conjuntura na qual tais praticas se inscrevem.

A anélise das entrevistas esta estruturada em dois eixos em torno dos quais foram
aglutinadas as questdes trabalhadas que pretenderam cobrir as dimensdes do FUNDEF:
sua concepc¢éo e sua implementacdo, com vistas a apreender se 0 mesmo constituiu um

espaco de democratizacdo da politica educacional brasileira.
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5.1- FUNDEF: ENTRE DIFERENTES SIGNIFICADOS

“AS FACES DE SUA CONCEPCAO”

Partindo-se da premissa de que um discurso é socialmente produzido, podendo
ser analisado a partir dos significados que Ihe s&o atribuidos, admitimos a coexisténcia

de heterogeneidades.

Nessa perspectiva, os diferentes sujeitos que falam sobre o FUNDEF
transparecem diferencas e semelhangas quanto a concepcdo que tém a seu respeito
porque as proprias posi¢cdes por eles ocupadas lhes permite atribuir significados que
sdo influenciados pela forma como séo produzidas as relagdes sociais, como se
configura a pratica social, com suas orientacGes econémicas, politicas, culturais. Seu
discurso é, pois, resultado de processos articulatorios contingentes e passiveis de

deslocamentos.

Com efeito, observamos a presenca de uma gama de concepgbes sobre o
FUNDEF, a maioria delas convergente, em que pese apresentarem nuances peculiares
de entendimento e dticas diferenciadas e outras divergentes, com base em
diferenciados recortes de interpretacdo, apontando visées que, ndo obstante serem
antagbnicas ao Fundo, nos permitem obter visdo mais ampla do que representou o
FUNDEF nas instancias em estudo e da dindmica social e politica por ele promovida,

em especial a sua contribuicdo para a democratizagdo da educacéo.

Para um dos estudiosos entrevistados, 0 FUNDEF tem origem remota na figura

de Anisio Teixeira, 1& nos idos da década de trinta do século passado, preocupado que
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era em conferir racionalidade ao financiamento da educacéo brasileira, uma vez que a

Constituicao de 1934 ndo havia estabelecido um padrdo objetivo de referéncia.

Anisio Teixeira tentou descobrir um algoritmo que pudesse contemplar, de modo
racional e disciplinado, a distribuicdo de recursos destinados a educagdo. Ponto
positivo para 0 FUNDEF, segundo este estudioso: “disciplinou esta distribuicdo de
recursos, foi capaz de passar de uma vinculacdo genérica para uma vinculacdo
especifica”. ldéia que é ratificada por um conselheiro do FUNDEF da cidade de
Contagem: “o FUNDEF veio organizar, sistematizar, disciplinar o uso e, pelo fato de
ter disciplinado gerou a obrigatoriedade do investimento segundo a Constituigéo

Federal de 1988”.

Esta é também a visdo de um representante do MEC para quem o FUNDEF “é
um mecanismo que, compulsoriamente, obriga o cumprimento da legislacdo, além de
possuir aspecto redistributivo, que € justo”. Visdo que indica representar o FUNDEF
uma racionalidade conferida ao financiamento da educacéo, conforme historicamente
vem sendo defendido pelos movimentos progressistas dos educadores. Sendo uma
sistematica de financiamento redistributiva, de carater continuo e permanente, esta

isenta das vontades politicas e das constantes mudancas conjunturais.

Representa, assim, conforme os depoimentos, um mecanismo capaz de concorrer
para a prevencdo do desvio das verbas educacionais para projetos de interesses
politico-partidarios, ainda prevalecentes em muitas das realidades brasileiras. Pratica
que colocava em xeque a garantia da aplicacdo real dos vinte e cinco por cento dos
recursos constitucionalmente destinados a educacdo: “é ai que se encontra o seu grande

mérito” (conselheiro - Conde-Paraiba).

199



No entanto, relativamente a influéncia de Anisio Teixeira na concep¢do do
Fundo, ha aqueles que, mesmo concordando com essa inspiracdo, dizem que “Anisio
Teixeira tinha uma proposta de Fundo bem mais avancada do que aquela que acabou

por ser construida” (Secretario Municipal -. Jodo Pessoa).

Isso decorreria do fato de o FUNDEF néo ter sido produto de discussao aberta,
democratica sobre a educa¢do no pais, mas “um projeto de laboratério, de uma cabeca
privilegiada, que foi o Barjas Negri. Nao foi fruto de uma ampla participacdo do
ministério, dos estados, dos municipios, nem mesmo dentro do Congresso Nacional

quando ele virou lei” (Secretario Municipal - Jodo Pessoa).

E inconteste a critica feita a respeito da reduzida participacdo dos segmentos
educacionais e da sociedade civil e politica na formulacdo do FUNDEF, quando era

debatida a necessidade de uma politica educacional democratica.

Contudo, h& que se considerar que trés importantes instituicdes foram
coadjuvantes do MEC nas discussdes sobre o Fundo, inclusive, havendo momentos de
protestos e enfrentamentos acerca das questdes que se tornaram polémicas na sua
formulacdo. Nesse sentido, O CONSED e a UNDIME, instancias organizativas de
segmentos da sociedade politica —secretarios estaduais e municipais - respectivamente,
e a CNTE, espaco de representacdo dos Trabalhadores em Educacéo, foram as grandes

interlocutoras, ndo obstante, é claro, apresentarem posi¢des muitas vezes divergentes.

N&o obstante a referéncia constante a pouca participacdo na formatacdo do
Fundo, muitos depoimentos indicam ser 0 mesmo uma “politica bem sucedida, mais

ainda se tivesse sido implantada corretamente”; (secretario municipal- Belo Horizonte)
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“ele € um mecanismo que precisa ser aperfeicoado, sobretudo, neste momento de

definicdo do FUNDEB”.

Apesar de ser reconhecida como uma politica publica bem sucedida de

redistribuicdo de recursos, nao tendo

“nenhum carater ideoldgico, embora tenha nascido do PT, de uma
proposta do PT, pode ser considerado um mecanismo de
redistribuicdo de recursos que poderia ser um pouco ideoldgico, mas,
sua finalidade foi de fato, a melhoria da escola pablica e criar mais
oportunidades para favorecer 0s municipios mais pobres da
federacdo” (secretario municipal — Belo Horizonte).

De fato, estudiosos, como Jodo Monlevade, muito se empenharam no processo

de discussdo do FUNDEF, acompanhando a sua trajetdria, apresentando propostas,

advogando ideias que favoreciam a instituicdo do Fundo, consoante com 0s anseios

das forcas sociais e politicas progressistas. Um secretario municipal de Belo Horizonte

(PT) ressalta a participacdo de Monlevade dizendo que, “la no Congresso ele lutou

muito por esta Lei, ele defendia a lei com unhas e dentes, defendia muito este projeto,

porque na opinido dele isso significaria, principalmente, uma distribuicdo dos recursos

e 0 Norte e 0 Nordeste seriam regides beneficiadas”.

Contudo o préprio Monlevade juntamente com Ferreira (1997, p. 7) comentam,

jaem 1997, que

“para nos dois, que desde junho de 1994, quando foi instalado pelo
Ministro Murilio Hingel o Férum Permanente de Valorizacdo do
Magistério da Educacdo Basica e da qualidade do Ensino,
acompanhamos os esforgos para se chegar a um novo modelo de
encargos e de distribuicdo de recursos entre os diferentes sistemas de
ensino, como se afirmou no Pacto de 19/10/1964, esta muito claro
que o Fundo como foi concebido € insuficiente e ineficaz para os
propésitos proclamados por FHC e Paulo Renato. Ele se sustenta, na
verdade, num formidavel constructo de marketing”.
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A idéia de que o FUNDEF né&o incorporou uma feicao ideoldgica contrasta com o
pensamento daqueles que mostram ser este Fundo uma “engenharia neoliberal que
integrou as reformas, sendo, inclusive, apontado como a politica que mais impactos
gerou na educacdo brasileira, a partir de sua implementacdo” (representante - CNTE).
Constitui uma politica inscrita na logica capitalista que gerou “um processo de
desresponsabilizacdo da esfera da Unido, a ponto de chegarmos, ao final do governo

FHC, a uma participacdo de pouco mais de dois por cento” (representante — CNTE).

Para aqueles que tém esta concepcédo, os estados e 0s municipios se sangraram
para manter o FUNDEF, principalmente os Estados que tinham uma condi¢do melhor
tinham que dividir os recursos com 0s municipios “instituindo-se a regra do Robin

Hood” (representante - CNTE).

No entanto, encontramos posi¢Ges intermediarias que relativizam o carater
neoliberal atribuido ao FUNDEF, haja vista o argumento apresentado de que a
educacdo possui dois contra-pesos ao neoliberalismo. O primeiro deles é a gratuidade,

todo o ensino publico; e o segundo, conforme explicita o fragmento:

“0 verdadeiro amortecedor, ou seja, é que o impacto de projetos e
programas neoliberais depende do receptor. Se vocé tiver um
receptor tipo 0 que ocorreu nas privatizagdes das telefonicas, na
energia elétrica, ali ndo tinha nenhum amortecedor. Na educacéo,
desde 1934 e nas constituigdes promulgadas, ndo nas que foram
outorgadas, tem o amortecedor da vinculagdo” (estudioso).

As idéias contidas nesse fragmento revelam a possibilidade de efetivacdo de
novas praticas articulatorias que tanto podem fixar significados comprometidos com o
neoliberalismo como podem imprimir direcdo diferente ao sentido atribuido ao

FUNDEF.
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Mas também constatamos duvidas quanto ao fato de se enquadrar o Fundo no
projeto neoliberal: “a critica de que o FUNDEF é neoliberal ndo é consistente, acho
que outras politicas publicas sdo consideradas mais liberais do que o proprio
FUNDEF. Nao tem grandes conseqiiéncias considerar uma politica neoliberal. No
Brasil, muita coisa é criticada com esse rotulo” (secretario municipal — Belo
Horizonte). Este seria um argumento em favor da possibilidade de um discurso ser

contra-hegemonizado.

Dentre as concepcOes evidenciadas sobre a possibilidade de ser ou ndo o
FUNDEF uma politica neoliberal, aparece uma que, mesmo reconhecendo a tendéncia
geral do Governo FHC de “jogar, de fato, toda a responsabilidade sobre a ponta, sobre
a escola, o que, de certo modo, pode ser entendido como uma politica de recuo, de
afastamento do Estado de suas obrigacGes maiores, ndo vejo o Fundo como uma

medida neoliberal” (estudioso).

Outras posi¢des vao na mesma dire¢do, considerando dificil atribuir ao FUNDEF
uma visdo neoliberal. Isso fica explicitado na fala que diz: “a gente tem que saber
melhor o que é ser neoliberal, o que é que as pessoas estdo entendendo por neoliberal.
E porque é uma politica que nio chega a ser totalmente de esquerda? Acho que o
proprio PT foi responsével pela utilizagdo dessa expressdo durante o Governo de FHC,

quando o proprio PT defendeu o FUNDEF” (secretario municipal —Belo Horizonte).

Afirma-se, por outra parte, que o0 FUNDEF se “situa muito mais como uma
politica de racionalizacdo de uso dos recursos da educacdo; abre espaco para gerar
mudancas, isso dependia do projeto de cada Estado, de cada municipio”

(Representante - CONSED).
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Nesses discursos, sobretudo no ultimo, fica bem clara a possibilidade de o
FUNDEF viabilizar mudancas, ndo estando nele incluido, por exemplo, o incentivo a
competicdo. Além disso, considera-se que mesmo ndo se podendo alterar as
proporcoes, estabelecidas legalmente, é possivel reorientar a aplicagdo das proporcoes
dos recursos estipulados, o que dependeria do projeto politico e educacional de cada

realidade.

Alias, no bojo dessa reflexdo quanto ao carater neoliberal ou ndo imprimido ao
FUNDEF, um representante do CONSED enfatiza ndo ter sido “o Banco Mundial
guem mandou, nada disso, se a gente analisar todo o debate que estava em curso no

CONSED era justamente o que se buscava: a descentralizacao”.

Essa visdo ratifica a andlise feita no capitulo Il acerca dos processos
reivindicatérios inscritos nos movimentos dos educadores, desde os anos oitenta do
século XX, quando a conquista da descentralizacdo no foco dos debates académicos,
sindicais e de gestdes governamentais comprometidas com a eliminacdo do
centralismo burocratico e autoritario prevalecente nas praticas gestionarias. Por outro
lado, questiona parte significativa das anélises em torno das politicas educacionais
como determinadas pelas orientagdes dos organismos multilaterais de fomento: “a
medida que se diz que é uma solucdo importada, neoliberal, isso tira qualquer
possibilidade de avanco local e de reconhecimento de uma autonomia relativa da

instancia do politico” (Representante - CONSED).

De fato, conforme Laclau, é o politico que d& origem a todo arranjo historico,

que “estd sempre por fazer-se/desfazer-se, nunca esta preso a uma definicdo. [...]. O
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politico é o terreno da ambigiidade, da contingéncia, do poder, da heterogeneidade”.

(BURITI, 1994, p. 153).

O reconhecimento do FUNDEF como uma politica de descentralizacdo do
financiamento educacional constitui ténica dos depoimentos da grande maioria dos
segmentos consultados, recaindo a critica principalmente no ndo cumprimento do
Governo Federal de suas responsabilidades legais, inibindo possibilidades de efetivo

pacto federativo entre as instancias governamentais.

Em contraposicéo a dificuldade do estabelecimento de um pacto federativo, ha

posicionamentos que alertam para a necessidade de se

“perceber o potencial revolucionario que a nova engenharia colocou,
a sua capacidade de ser estruturante de uma pratica federativa porque
obriga que duas esferas da federacdo compartilhem e socializem
recursos e decisdes quanto ao Ensino Fundamental” (secretario
estadual - Minas Gerais).

Afirma, ainda, este secretario que “é preciso lembrar que ndo interessa se a crianca
estd numa escola municipal ou numa escola estadual ou federal; o importante é que

haja foco numa politica de atendimento”.

Referindo-se a questdo do federalismo Abrucio (2005, p. 43) lembra que a
“interdependéncia federativa ndo pode ser alcancada pela mera acdo impositiva e
piramidal de um governo central, tal qual em um Estado unitario, pois uma federacao
supbe uma estrutura mais matricial, sustentada por uma soberania compartilhada”.
Nesse sentido, o principio da soberania compartilhada sera capaz de possibilitar a

autonomia dos governos, bem como a interdependéncia que deve haver entre eles.
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A natureza descentralizadora do FUNDEF, na perspectiva de respeito a
autonomia das instancias subnacionais é, alids, claramente defendida por um

representante do MEC:

“O Fundo [é] uma medida constitucional que ndo fere a autonomia
dos Estados e dos municipios porque ele ndo adentra nas questoes
especificas de competéncia dos entes federados, ele apenas
estabelece um mecanismo de redistribuicdo de recursos. Altera para
melhor a forma de transferéncia desses recursos, na medida em que
sO atua no ambito dos recursos que ja eram vinculados a educagédo
conforme a Constituicdo Federal”.

De fato, conforme Almeida (2005, p.32), a Constituicdo Federal de 1998
expressou 0 anseio de “descentralizacdo compartilhada pelas forcas democraticas
predominantes. A federacdo foi redesenhada em beneficio dos estados e, sobretudo,

dos municipios, transformando-os em entes federados”.

Entretanto, com base nas reflexdes dessa estudiosa, na segunda metade da década
de 1990, observa-se a restricdo quanto & autonomia fiscal dos governos subnacionais®:

‘O Governo Federal transfere a estados e municipios e,
especialmente a municipios recursos vinculados a programas sociais
especificos, com frequéncia sob a forma de fundos regidos por
normas rigorosas de utilizacdo e dispéndio. Essas transferéncias
sustentam a trama complexa de relagBes intergovernamentais, por
meio das quais se da a provisdo dos servigos sociais basicos, como
salde, educacdo, assisténcia social”® (p. 36).

Contudo, segundo a ¢dtica dos representantes do MEC, o FUNDEF constituiu
uma mudanca de impacto de longo alcance, fazendo-se necessario garantir o seu
efetivo cumprimento, mediante a ado¢do de mecanismo transparente, uma vez que ja

existia a vinculagao de vinte e cinco por cento da receita de impostos para a educagéo.

81 Para Almeida (2005, p. 35) “ela resultou de “dois movimentos do Governo Federal”. O primeiro foi
motivado pela forma como se tratou de enfrentar as restricGes macro-econdémicas associadas a estabilizagao
da moeda, depois do Plano Real. O segundo foi consequéncia dos esforgos para garantir recursos aos
programas sociais”.

82 Menezes (2001, p. 9) ao estabelecer comparagio entre os trés Governos Federais que se sucederam na
década de 1990, sob o angulo da descentralizacdio do financiamento apreende a “existéncia de uma
continuidade discursiva [...] a necessidade de alterar o modelo de gestdo, mediante a transferéncia da
responsabilidade da gestdo dos recursos para a ponta do sistema educacional”.
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O carater descentralizador dessa politica é evidente, tal como anotado por
Lubambo, (2001, p. 199): “dimensdes e efeitos peculiares em cada regido, onde o

contexto politico-institucional é fator decisivo entre os condicionantes de sucesso”.

Nesse sentido, cabe observar a analise de Menezes (2001, p. 67) que, ao tratar da
politica de descentralizacdo do Governo FHC para a educacdo, pelo angulo da
racionalidade na aplicagdo dos recursos financeiros, afirma que, “mesmo tendo
presente 0s eventuais pontos problematicos, pode ser considerada como avan¢o uma
série de propostas que, efetivamente, contemplam um maior disciplinamento dos

gastos, situando-se dentre estas 0 FUNDEF”.

Com efeito, o FUNDEF introduziu uma variavel educacional no processo de
destinagdo dos recursos, uma vez que, anteriormente a sua implantacdo, o repasse das
verbas se dava com base em dados populacionais, desconsiderando indicadores

indispensaveis ao efetivo atendimento de demandas educacionais especificas.

Embora os entrevistados considerem o FUNDEF um programa para todo o pais,
as enormes diferencas entre as regides ndo permitiriam realizar o principio da

igualdade. A fala de um presidente da UNDIME Nacional é expressiva a este respeito:

“se pegamos 0 minimo de Sao Paulo, um aluno de Séo Paulo ele tem
direito a ter mil e quinhentos ou mil e seiscentos reais por més,
enquanto que um aluno da Bahia tem direito a um minimo que a
Unido complementa, um terco de S&o Paulo, entdo, do ponto de vista
do direito, da igualdade ele esta superado”.

Para ele se, o Fundo é redistribuido entre os estados, 0s mais ricos terdo mais recursos
a redistribuir com o0s seus respectivos municipios, gerando situacdo claramente

diferenciada entre estados mais ricos e aqueles mais pobres.
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No entanto, salientando o impacto positivo do Fundo nos municipios pobres, um
conselheiro estadual (Paraiba) destaca que o “FUNDEF teve um grande impacto nos
municipios menos abastados, sobretudo, porque ele aporta novos recursos para essas
realidades e tudo que trouxer recursos merece aplausos, 0 FUNDEF é uma medida

feliz”.

Esse altimo depoimento € reiterado por outras falas que destacaram, com muita
énfase, o fato de que em significativa parte da federagédo brasileira, naquelas regides
bem pobres, 0 “FUNDEF operou uma revolugdo”, pois teve o mérito de igualar o valor
per capita naqueles municipios que se encontravam bem aquém do previsto,

secundando em certo sentido a visdo que o MEC tem do FUNDEF.

Entretanto, a idéia amplamente difundida de que o FUNDEF possibilitaria
trabalhar na diregdo da homogeneizacdo e da igualdade de recursos para as diversas
regides do pais, é contestada, pois ndo se considera a realidade concreta de cada
localidade. Esta é, pois, a posicao de um conselheiro de Contagem -Minas Gerais: “nés
vivemos numa regido metropolitana que tem um custo de vida e uma referéncia que
exigem um salario de professor adequado a essa realidade, a qualidade de vida exigida
que é muito maior do que em outras regides”.

Essa é também uma das conclusfes de Vazquez (2005, p.163), ao mostrar que

“a politica de correcdo das desigualdades interestaduais proposta pelo
FUNDEF foi limitada pela restricdo orcamentaria da Unido, tendo em
vista 0 programa de ajuste fiscal da politica econémica vigente, nao
permitindo a alocacdo dos recursos federais necessarios para a
complementacdo do FUNDEF, a fim de estabelecer uma efetiva
politica de correcdo destas desigualdades”.

Vazquez constatou, em seus estudos, ndo ter havido convergéncia dos valores per

capita aplicados nos estados, tomando por base o valor aluno/ano médio nacional,
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concluindo que, apos seis anos de vigéncia do Fundo o que houve foi alargamento das

desigualdades entre os Estados.

Para um representante da UNDIME, entretanto, um dos pontos positivos do
FUNDEF foi, justamente, “ter colocado de forma mais evidente as diferencas
regionais; em Sao Paulo é tanto, em Minas é tanto, no Parana é tanto, isso é indicador

de desigualdade”.

O MEC, alias, admite que: “o critério redistributivo do FUNDEF néo coloca todo
mundo com o mesmo valor, seu objetivo é minimizar as diferencas, sobretudo dentro
de cada estado”. Isso significa que a equalizagdo s6 é possivel no ambito de cada

estado, dai derivando uma reducdo de desigualdades entre estados.

Essa idéia de uma maior equalizacdo em cada estado é reforcada por um dos
secretarios municipais de Belo Horizonte para quem “o FUNDEF representou uma
sabedoria muito grande, porque ele foi um elemento indutor da equilibracdo do Estado
e de seus municipios, na area do Ensino Fundamental que é a educagdo obrigatoria”.
Visdo que é corroborada por um dos representantes do MEC, que considera ser o
“FUNDEF promotor da redugdo das desigualdades regionais, realizando uma

equalizacdo entre os municipios e o governo do estado”.

Considerando-se, ainda, a concepcdo do FUNDEF como mecanismo de
equalizacdo dos recursos financeiros, um representante do CONSED apreende o0s
limites e as possibilidades concretas do Fundo em face das condi¢bes objetivas
instaladas no pais: “o FUNDEF ndo foi equalizador porque ndo se faz esta equalizacdo
por decreto, ele € um mecanismo de possivel equalizacdo de futuro, porque, querendo

ou ndo, tem uma garantia de recurso”.
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A desconsideracdo das disparidades regionais €, ainda, reforcada por um
argumento que foi un@nime entre os entrevistados: o ndo cumprimento pela Uniéo de
suas obrigacbes legais de complementar o Fundo: *“se a compensacdo nacional
funcionasse, poderia corrigir as desigualdades. Entdo, o FUNDEF foi um mecanismo
que se perdeu do ponto de vista politico, perdeu-se a oportunidade de se fazer essa
redistribuicdo de renda, onde os estados mais pobres recebessem mais” (presidente —

UNDIME Nacional).

Vale lembrar que a Lei n° 9424/1996, no inciso 4° do artigo 1° prevé a
complementacdo da Unido, questdo que é tratada em seu art. 6° que dispde: “a Unido
completara os recursos do Fundo sempre que, no ambito de cada estado e do Distrito
Federal, seu valor por aluno ndo alcancar o minimo definido nacionalmente”. Preceito
legal que findou se tornando um n6 gérdio do FUNDEF, haja vista que todas as
entrevistas e também os documentos das entidades apontaram seu descumprimento por

parte do MEC, um dos pontos neufralgicos do Fundo.

Conforme Sousa Janior (2003, p, 31), a complementacdo da Unido ao FUNDEF,
no periodo compreendido entre 1998 e 2000, beneficiou tdo somente oito estados
brasileiros; destes, apenas um situado na Regido Norte, sendo os demais localizados no
Nordeste. Destaca, também, a reducdo da participacdo da Unido na composicao do

Fundo no ano de 2000.

Vale observar a analise de Vazquez (2005, p. 155), quando mostra que, se
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“considerarmos o valor minimo legal®, indicado na férmula prevista
no artigo sexto da Lei 9424/1996, como sendo o valor médio, a
divida da Unido em relacdo a complementacéo de recursos federais
ao FUNDEF corresponde a cerca de R$ 13,5 bilhdes; esse valor
refere-se aos exercicios de 1998 a 2003 e € cinco vezes superior ao
valor efetivamente aplicado pelo Governo Federal no mesmo
periodo”®

Essa leitura, além de ter sido reiterada por diversos entrevistados, € ampliada

na fala da representacdo da CNTE, ao afirmar que o FUNDEF iria

“tirar de quem tem para dar a quem ndo tem, mas nao se alimentou
quem tinha, terminou quem tinha ficando sem ter. E a regra do
cobertor curto, quis abranger um nimero maior de estudantes, como
de fato o fez, sem um repasse efetivo para os estados, que se fixa na
denuncia de parcos recursos para a educacgao”.

A fala de um secretario municipal de Belo Horizonte vai nesta mesma direcéo,
anotando a falta de abrangéncia do Fundo: “a gente reconhecia que 0 FUNDEF, a curto
prazo, iria mostrar os seus limites, especialmente, aquela velha e manjada figura do
cobertor curto, que se volta apenas para o Ensino Fundamental, contradizendo o
conceito de Educacao Bésica conforme a LDB”. Visdo que é endossada igualmente por
um secretario estadual da Paraiba: “o FUNDEF cumpriu a determinacao constitucional
de obrigatoriedade da oferta do Ensino Fundamental como direito subjetivo, mas
também que ele contribuiu para a negacdo do direito a Educacdo Basica, preco que se

paga até hoje”.

8 “O valor minimo nacional correspondia a 72% da media nacional em 1998; esse valor foi reduzido para
66% em 1999, passando para cerca de 62% em 2000 e 59% da média nacional em 2001. Nos anos de 2002 e
2003 os wvalores minimos aluno-ano corresponderam a 60% e 59% do wvalor médio nacional,
respectivamente” (VAZQUEZ, 2005, p. 160).

84 Para Vazquez (p. 153)”a justificativa do MEC para a nido observancia do critério de fixacio do valor
minimo nacional, foi elaborada, por meio da Nota Técnica n® 99 da Secretaria Executiva. De acordo com o
MEC, o FUNDEF ¢ uma composi¢io de muitos fundos criados no ambito de cada estado e do Distrito
Federal, conforme indicado no art. 1° da Lei n° 9424/1996. Por isso, pode o Presidente da Republica fixar o
valor minimo, como normalmente vem fazendo, e que, “a rigor, sé existe a vedagdo legal a fixagdo de um
valor minimo nacional inferior a0 menor entre os vinte e sete quocientes entre receita vinculada ao fundo e
matricula total, preceito que jamais foi descumprido” op cit BRASIL, MINISTERIO DA EDUCACAO,
1999, P.7).
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A abrangéncia do Fundo, no entanto, nem sempre é contestada com o mesmo
sentido, tal como revela o seguinte depoimento: “o FUNDEF foi feito para o Ensino
Fundamental, seu objetivo era realmente consolidar e fazer com que o Ensino
Fundamental tivesse possibilidade de acesso generalizado e com qualidade, esse foi o
caminho que o Brasil resolveu tomar; o préprio CONSED se debateu muito para se
incluir também para a EJA” (Representante do CONSED). Como sabemos, a EJA

integrante do Ensino Fundamental, ficou excluida do Fundo.

A esse respeito, Monlevade e Ferreira (1997, p.41) dizem que

“se 0 Fundo é para manter e desenvolver o Ensino Fundamental,
nada mais interessante do que ele ser um incentivo para novas
matriculas, rumo a universalizagdo do atendimento, inclusive para os
gue a ele ndo tiveram acesso na idade propria, (conforme C.F.
emendada, art. 208, ).

No entanto, essa opcdo foi vetada pelo fato, conforme supds Monlevade, de
onerar mais ainda os custos, quando o “governo federal estava querendo se ver livre de
custear Ensino Fundamental”. Em decorréncia da ndo inclusdo da EJA no Fundo,
observa-se, logo ap6s a sua implantacdo, retracdo no processo de expansdo das

matriculas de jovens e adultos, sobretudo nos municipios interioranos.

Nesse aspecto, Castro (2001, p. 17) lembra que a instituicdo do FUNDEF reitera
o dispositivo Constitucional que estabelece a obrigatoriedade do Ensino Fundamental e

a prioridade da sua oferta pelo poder publico”.

Para a maioria dos entrevistados, inclusive para um conselheiro estadual da
Paraiba, o Fundo promoveu “uma revolucdo na universalizacdo do Ensino
Fundamental no pais”. Nesse aspecto, conforme dados constantes no balanco feito

pelo MEC sobre o FUNDEF, Ensino Fundamental Regular (EFR) no periodo

212



compreendido entre 1997 e 2002, houve crescimento da matricula na ordem de 2,3

milhdes nas redes publicas de ensino®. Contudo, segundo Davies (2004, p. 23),

“a propaganda oficial ndo revela que este aumento deve-se em
grande parte a inclusdo, no EFR , de 785 mil matriculas de classes de
alfabetizacdo (CA), de 100 mil de Educacdo de Jovens e Adultos
(EJA e cerca de 400 mil, perdidas pelo setor privado e
provavelmente incorporadas as redes municipais, sem falar na
falsidade de matriculas, problema reconhecido pelo Ministro da
Educacdo e que gerou portaria cancelando matriculas de redes de
governos ansiosos por aumentar sua fatia do FUNDEF”.

Segundo tabela apresentada por Davies (2004, p. 39)*®, o nimero de matriculas
efetivamente novas, em nivel de Brasil, € de 947.159. Em relacdo ao Estado de Minas,
por exemplo, hd uma reducdo de 170.960 matriculas, correspondendo a um percentual
de 6,6% em relacdo a matricula de 1997, enquanto que na Paraiba se contabiliza um

aumento de 735 novas matriculas.

Em que pese se reconhecer o FUNDEF como mecanismo direcionado ao Ensino
Fundamental, obrigatério do ponto de vista legal, conforme opcéao politica feita pelo
Governo de FHC, a insatisfacdo com esta decisdo por parte dos secretarios decorre da
desconsideragdo do debate em curso no meio educacional, desde a década de 1980,
quanto a necessidade de universalizagdo da Educacdo Bésica, ou seja, da Educacéo

Infantil, do Ensino Fundamental e do Ensino Médio.

O argumento de que a ndo extensdo do Fundo aos demais niveis e modalidades
de ensino reflete opcéo politica do Governo de FHC, consoante com os ditames da

Reforma Neoliberal do Estado Brasileiro, é referendado em documento da Oficina

8 Em anexos apresentamos as tabelas relativas as matriculas efetuadas no perfodo de 1998 a 2002, corte
temporal da presente pewquisa.
86 Conforme tabela 9 em anexo.
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Custo Aluno qualidade®” (2002, p. 11), dentro das atividades da Campanha Nacional
pelo Direito a Educacdo: “quando a equipe de FHC assume, o debate ja estava feito.
No entanto, a op¢do do Governo foi pelo Ensino Fundamental e, nesse momento,
adota-se o discurso de que o Brasil ndo gasta pouco em educacdo, o Brasil gasta mal.

O FUNDEF atende a essas prerrogativas, apenas redistribuindo recursos existentes”.

No entanto, ¢ admitido pelos entrevistados que era preciso comecar pela
universalizacdo do Ensino Fundamental, devido as limitacbes orcamentarias
historicamente existentes 0 que, por outra parte, comprovaria que a Educagdo, no

Brasil, ainda ndo constitui prioridade de Governo.

Assim, é ressaltada a importancia do FUNDEF pela possibilidade de assegurar ao
Ensino Fundamental aporte sistematico de verbas, “ndo se podendo mais afirmar que a
educacdo ndo tem dinheiro, uma vez que ela conta com um percentual fixo do Fundo
de Participacdo dos Municipios e de todos aqueles recursos que entram diretamente
nas contas das municipalidades”, mas foi igualmente reconhecido que tais recursos
sdo ainda muito limitados frente as demandas educacionais existentes. O FUNDEF

teve,

“na verdade, foi o grande mérito de disciplinar 0s recursos
constitucionalmente existentes, o que ele fez foi disciplinar a
aplicagdo, porém, o grande pecado capital do FUNDEF, todo mundo
sabe disso, € que ele ndo representou recurso novo para a maioria dos
Estados e municipios, fez s6 uma redistribuicdo” (conselheiro
municipal - Contagem - Minas Gerais).

Nesse sentido, 0 FUNDEF néo teria significado injecdo de recursos novos para o

Ensino Fundamental, pois “esta tirando duzentos e setenta milhdes da receita do estado

87 A Oficina Custo Aluno Qualidade: Financiando a Educagdo que queremos, contou com a participacio de
representantes de diversas entidades: CONSED, CNTE, UNDIME, ANPAE, MEC, ANPED, realizada em
S30 Paulo nos dias 28 e 29/11/2002.
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(valores atuais), sem ele nos teriamos mais este dinheiro disponivel para atender as
necessidades da educacgéo, aqui em Minas Gerais” (secretario estadual — Minas Gerais
-PSDB). Com efeito, 0 “FUNDEF nao passou de um arremedo, de uma tapeacéo,
porque ndo entrou dinheiro novo”, conforme afirma um secretario municipal de Belo
Horizonte. Concepc¢do que é contestada por um secretario estadual de Minas Gerais
(PSDB) ao afirmar que “isso vocé escuta muito ndo sé dos petistas, como dos criticos
do Governo FHC, eles ndo foram capazes de perceber o que é uma préatica federativa,
por desconhecimento, incompeténcia, por oposicdo de antagonismo ao governo,

faziam um discurso de fabrico”.

Na verdade, o FUNDEF nédo permitiu um novo aporte de recursos financeiros
para 0 Ensino Fundamental, contudo é importante considerar que ndo foi esta a sua
finalidade; seu fim foi constituir um mecanismo de caréater redistributivo dos recursos

ja previstos legalmente para a educacdo, conforme salienta Souza Junior (2003, p.25)

“o principal objetivo do FUNDEF consiste em procurar redistribuir,
no ambito de cada estado e seus respectivos municipios, 0s recursos
constitucionalmente  vinculados ao  Ensino  Fundamental,
proporcionalmente ao nimero de alunos que cada rede de ensino,
Estadual ou municipal, mantém sob sua jurisdi¢do”.

Observe-se que tanto a alocacdo como a disponibilizacdo dos recursos que
integram o FUNDEF, efetivam-se mediante processo de retencdo de parcelas desses
recursos, tanto de estados como de municipios, os quais retornam conforme a
matricula efetiva em suas redes, obedecendo ao custo-aluno ano nacionalmente

definido.

Em todo caso, o FUNDEF foi amplamente divulgado na midia, invadindo o
imaginario popular, sobretudo dos educadores, gerando o entendimento de que o

dinheiro do Fundo era proveniente do Governo Federal:
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“é firme no imaginario dos professores, por exemplo, aqui, na
Paraiba, que o dinheiro que o municipio recebe vem do MEC,
quando ha trés anos ndo se recebe nenhum recurso adicional do
Governo Federal mas, mesmo assim, acredita-se que a Unido
repassa, isso as vezes dificulta na contramao da transparéncia de que
se criou recursos para 0 Ensino Fundamental” (secretario estadual -
Paraiba).

Essa fixagdo no imaginario social dever-se-ia ao Governo Federal que “vendeu a
idéia do FUNDEF como um programa preparado para ser mostrado como obra sua e
que traria mais dinheiro para os professores”. (secretario estadual - Paraiba). Haveria,
assim, uma certa conotacgdo ideoldgica na atuagdo do MEC ao criar o FUNDEF, visdo
que € ratificada por muitos dos entrevistados, e que poderia ser apresentada como um

dos sentidos dados ao Fundo.

Desse modo, 0 FUNDEF pouco teria rebatido na qualidade do ensino, aspecto
admitido mesmo por aqueles que depositavam confianca na direcdo politica imprimida
aos projetos do Governo Federal e acreditavam no seu potencial de promocdo da
qualidade do ensino e da melhoria da escola publica. Esta é a visdo de um secretario de

educacéo de Belo Horizonte para quem o

“FUNDEF é um mecanismo fantéstico porque ele pode representar
melhores salarios para os professores, pode representar melhores
condicbes de funcionamento das escolas, do ponto de vista de sua
estrutura e pode representar possibilidade de capacitacdo mais
adequada dos professores, contribuindo para a valorizacdo do
magistério”.

Relativamente a valorizacdo do magistério, um dos eixos do FUNDEF, para um
dos estudiosos entrevistados constituiu uma “questdo que nao foi trabalhada, ou seja, o
que € a valorizacdo do magistério, porque a Emenda Constitucional n® 14 e a Lei n°
9424/96 nao definem o que € valorizagdo do magistério, exige valorizacdo do
magistério mas nao definem o que se entende por ela, podendo-se entender essa

valorizacdo de varias maneiras”. Conforme esse estudioso, 0 mesmo poderia ser dito
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em relacdo ao que seja Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental, o

outro eixo do Fundo e que motivou “interpretacdes genéricas e vagas conforme a Lei”.

Ora, Sousa Junior (2003, p.23) lembra que a LDB, sancionada pouco antes da

Emenda Constitucional n° 14, ja definira Manutencgédo e Desenvolvimento do Ensino:

“além de especificar as fontes de recursos, de tratar da vinculacdo
orcamentéaria para a manutencdo e o desenvolvimento do ensino
publico, a nova LDB traz inovacgdes no sentido de definir o que sdo
consideradas despesas com manutencdo e desenvolvimento do
ensino, conforme o artigo 70. Além de especificar as despesas
referentes a manutencdo e desenvolvimento do ensino, a LDB, em

seu artigo 71, estabelece, igualmente, as despesas que ndo devem ser

efetivadas com tal finalidade”®.

Este aspecto é, alias, reconhecido por um secretdrio de educacdo de Conde-
Paraiba e ex - presidente do Conselho Estadual do FUNDEF - Paraiba, dizendo que foi
capaz de apreender os caminhos a serem percorridos pelos recursos na LDB, tendo
considerado que “pela primeira vez o legislador teve a preocupacdo de, numa lei, dizer
0 que era possivel fazer e no artigo seguinte dizer o que ndo era possivel fazer, até
contrariando o principio de economia legal, pois quando eu digo o que a lei permite,

estou dizendo o que ela ndo permite”.

Um representante do CONSED também destaca este aspecto, afirmando que a
defini¢do de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino “esta muito clara na LDB, isso
foi um avango que veio da decada de oitenta. O FUNDEF, de certa maneira, se nutriu

desse debate, dessas propostas e as sistematizou”.

Os depoimentos divergentes que se referem ao entendimento do que vem a ser
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino confirmam que “toda posi¢do do sujeito é

uma posicdo discursiva, ela compartilha do carater aberto de todo discurso;

88 A esse respeito consultar a propria LDB, nos artigos mencionados.
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conseqlientemente, as varias posi¢cdes ndo podem ser totalmente fixadas num sistema

fechado de diferengas” (LACLAU, 1985, p.19).

De modo geral, observamos que diferentes concepgdes foram atribuidas ao
FUNDEF, algumas delas que corroboram o discurso oficial do MEC, outras que se
contrapbem a ele e, ainda aquelas que se situam numa perspectiva intermediéria,
visualizando possibilidades de ressignificagcdo desse discurso. Dentre as concepgoes

mais circulantes, podemos destacar aquelas que afirmam ser o FUNDEF:

Politica de descentralizacdo do financiamento educacional, de carater
equalizador das disparidades regionais e promotora de revolucéo na universalizacdo do

Ensino Fundamental;

. Mecanismo revolucionério, uma nova engenharia com capacidade estruturante

de uma pratica federativa e de respeito a autonomia das instancias subnacionais;

. Uma revolucéo que possibilitou igualar o valor per capita naqueles municipios

que se encontravam abaixo do valor previsto;

. Medida de disciplinamento da distribuicdo de recursos educacionais para o

Ensino Fundamental, passagem de vinculacdo genérica para especifica;

Uma engenharia neoliberal, reforcadora da logica capitalista, medida de

desresponsabiliza¢do da Unido com o Ensino Fundamental;

. Politica que ndo passou de arremedo, de tapeacdo, ndo representando dinheiro

novo para a educacgao;

. Politica de negacdo do direito subjetivo a Educacao Basica.
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Embora diversos entrevistados tenham reconhecido o carater neoliberal do
FUNDEF, houve agueles que o conceberam como mera politica de racionalizacdo do
uso dos recursos. Portanto, ndo decorrentes de determinacdo de organismos
internacionais de fomento, denotando, assim, a existéncia de espaco para a producao
de novos sentidos. Esses novos sentidos podem ser apreendidos quando os

entrevistados se referem a implementacdo do FUNDEF, como veremos a seguir.

5.2. IMPLEMENTACAO: O FUNDEF EM ACAO

TRILHANDO O CAMINHO

Partindo do principio de que a articulacdo constitui uma préatica que estabelece
relacdes entre elementos, de tal modo que modifica suas identidades, intentamos, aqui,
identificar que praticas articulatérias se deram no campo discursivo pesquisado e que
relacdes estas praticas evidenciam com referéncia ao discurso fixado pelo MEC, no

tocante ao FUNDEF.

Sdo os elementos que, segundo Laclau e Mouffe, constituem a “matéria prima”
da prética articulatoria, assim, o processo de inclusdo de novos elementos, bem como a
exclusdo daqueles elementos anteriormente fixados, ddo origem a momentos, cuja
natureza podera apontar para caminhos diversos, de conservacdo ou de transformacéo

do discurso originario, no caso, do FUNDEF.
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Essas trés nocOes: elemento, momento e pratica articulatoria sdo consideradas
por Laclau e Mouffe (1985, p.105) basicas no trabalho de significacdo/ressignificacao
de um discurso e que sdo explicitadas em suas palavras, nos auxiliando a melhor

entender como um discurso é passivel de transformacao:

“chamaremos de articulacdo qualquer pratica que estabeleca a
relacdo entre elementos tal que suas identidades sejam modificadas
como um resultado da prética articulatoria. A totalidade estruturada
resultante da prética articulatéria, n6s chamaremos de discurso. As
posicBes diferenciais na medida em que elas aparecem articuladas
dentro do discurso, nés chamaremos de momentos. Por contraste, n6s
chamaremos elementos qualquer diferenca que ndo seja
discursivamente articulada”.

Por outro lado, a nogdo de discurso que utilizamos rejeita a dicotomia entre
praticas discursivas e ndo discursivas, haja vista que nada existe fora das suas

condicgdes de emergéncia. Desse modo, considera-se que

“qualquer distingdo entre os usualmente chamados aspectos
linguisticos ou comportamentais da préatica social €, ou uma distin¢cdo
incorreta, ou necessita achar seu lugar como diferenciacdo dentro da
producdo social de sentido, que é estruturada sob a forma de
totalidades discursivas” (107).

Assim compreendido, o discurso do FUNDEF inclui, ndo s6 as abordagens que
sdo feitas a seu respeito nas diferentes instancias governamentais, elas mesmas
resultantes de praticas articulatorias, mas também, as praticas que foram engendradas a
partir de sua implementacéo, estabelecendo processos de confirmagdo ou de ruptura
com aquilo que estava instituido, pois hd sempre luta entre os discursos para

estabelecer seus significados, a partir de suas condi¢fes de emergéncia.

Um processo articulatdrio, conforme mencionado, pressupde uma ndo fixidez de
sentidos que € propria do discurso, constitui uma fixacdo parcial, que é sempre

contingencial, provisoria e se da no campo da politica, entendida como categoria
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ontoldgica. Pode-se dizer que ha politica porque existe a possibilidade de subversao e

de deslocamento de sentido.

Observe-se que, para Fairclough (2002, p. 22), “a dimensdo da pratica social
inerente ao Discurso cuida de questdes de interesse na analise social, tais como as
circunstancias institucionais e organizacionais do evento discursivo e como elas
moldam a natureza da pratica discursiva e os efeitos constitutivos/construtivos”, ou
seja, como diferentes discursos se combinam em condigdes sociais particulares para

produzir um novo discurso.

A andlise da implementacdo do FUNDEF parte assim, do pressuposto de
que co-existem diferentes processos articulatorios no ambito dos estados e dos
municipios e que produzem sentidos especificos sobre o mesmo. Para apreender tal
processo sdo considerados: formas de municipalizar, relacdo estado/municipio,

interferéncia politico-partidaria e praticas geradas pelo FUNDEF.

5.2.1- DAIMPLANTACAO A IMPLEMENTACAOQO: VISAO GERAL

A aprovacdo do FUNDEF no Congresso Nacional deu-se por acordo de
liderancas, havendo “desconhecimento dos governadores e dos prefeitos”, conforme
diz um dos secretarios municipais de Jodo Pessoa - PMDB e entdo presidente da
UNDIME-Nacional, pois, segundo ele, o que de fato houve, foi um processo de
“apresentacdes e discussdes mais ou menos fechadas”. Acrescenta que “foi preciso o

Presidente da Republica recorrer até a vetos para agradar a governadores, para que eles
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ndo se opusessem”. Cita como exemplo “a questdo do salario educagdo que,
deslocadamente, estava no projeto de lei aprovado do FUNDEF, que distribuia os
recursos dos estados e municipios e que o presidente vetou a fim de utilizar como
moeda de troca com o0s governadores para que eles pudessem ser favoraveis a propria

instituicdo do FUNDEF”.

Reforca este depoimento a afirmacéo de que “nunca se divulgou claramente 0s
precedentes do FUNDEF junto aos estados e municipios” (secretario estadual —
Paraiba-PMDB), ndo se podendo falar do FUNDEF como um produto de uma ampla
discussdo”, depoimento que é complementado por um dos presidentes da UNDIME-
Nacional ao dizer que “nunca houve uma consulta a sociedade”. “O FUNDEF ja
nasceu por um impositivo, ndo discutimos esta questdo”, acrescenta um secretario

municipal de Contagem -PT”.

As palavras de uma das representacbes do MEC conflitam, de certa forma, com
0s depoimentos anteriores, ao relatar o processo que fora realizado pelo Ministério:
“primeiro desenvolvemos o projeto, uma vez desenvolvido, foi levado ao debate,
sobretudo com segmentos de Estados e municipios, CONSED, UNDIME e depois no
Congresso Nacional, possivelmente o debate se travou la também, o parlamento abriu

o0 debate com a sociedade, de forma que fosse conduzido num ambiente democratico”.

Considerando os fragmentos mencionados, podemos concordar que ndo houve
discussdo ampliada, envolvendo nimero representativo de atores tanto da educacao,
como da sociedade civil como um todo. No entanto, ndo podemos desconhecer que 0s
governadores foram convidados para uma reunido, em Brasilia, contando com a

presenca do Presidente da Republica e do Ministro da Educacdo e que os secretarios de
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educacdo estiveram presentes nas discussbes por intermédio de suas entidades

representativas.

No entanto, o fato de um presidente da UNDIME-Nacional declarar a falta de
participacdo dos proprios secretarios municipais é revelador de que o sistema de
representacdo € limitado, deixando de fora aqueles sujeitos que estdo na base,
sobretudo uma categoria que tem como base mais cinco mil e quinhentos prefeitos,

espalhados por todo o pais.

As falas, de modo geral, reiteram muitos dos aspectos que ja vém sendo alvo de
analise como a abrangéncia do Fundo que, ao focalizar o Ensino Fundamental,
deixando de lado os demais niveis e modalidades de ensino, acarretou, em muitas
localidades, a precarizacdo do seu atendimento, questdo que reflete 0s compromissos
da politica educacional em curso nestas realidades e a falta de compreensdo acerca do

proprio FUNDEF.

Um segundo aspecto, talvez o mais abordado, refere-se ao ndo atendimento pela
Unido, ao que prescreve a Lei do FUNDEF quanto a complementacéo do custo-aluno
ano. Questdo que é tratada pelos tedricos referenciados neste trabalho, a exemplo de

Monlevade, Davies e Vazquez.

Em termos de politica salarial, uma dimensdo central do FUNDEF, segundo
avalia um dos secretarios de Jodo Pessoa e ex-presidente da UNDIME, “houve
pequena melhoria em termos de salarios para as trés regides, Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, e ndo teve grande influéncia, ou quase nenhuma, no Sul e no Sudeste, isso nos
trés primeiros anos, depois disso ja ndo mais aconteceu, por conta exatamente do

descumprimento do acerto legal, que era o custo-aluno”. Reiterando essa andlise, um
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representante do MEC diz que, nestas trés regides, havia situacbes em que 0s

professores

“ganhavam salérios de quinze, vinte, vinte e cinco reais, com 0
FUNDEF, com a obrigagdo de se gastar sessenta por cento com o
magistério, estes salarios, num primeiro momento, tiveram que
aumentar, depois estacionou. Primeiro, porque o FUNDEF néo
aumentou durante estes cinco anos, ele ficou meio estagnado, porque
a Unido ndo completa; segundo, porque os prefeitos entenderam que
os professores ja ganham salarios altos, comecaram a ganhar salario
minimo e resistem em gastar 0s sessenta por cento em salarios”.

Um questionamento feito, a partir da realidade de Minas Gerais, aponta que a
I6gica do FUNDEF s0 é suficiente para regifes que possuem adensamento de alunos.
Argumenta um secretario estadual de Minas Gerais - PSDB dizendo: “nds temos
quatrocentos e vinte e quatro mil meninos diariamente viajando em areas rurais; é um
nimero absurdo, em estradas extremamente precdrias, quentes, Onibus precérios,
caminhdes, carros ruins, todos muito caros. A l6gica do FUNDEF néo vale para essas

regides”.

5.2.2 - PROCESSO DE MUNICIPALIZACAO

O FUNDEF como uma politica de financiamento do Ensino Fundamental teve
rebatimento direto no processo de municipalizacdo do ensino puablico no pais,
decorrente do carater descentralizador de que o mesmo se reveste. Concretizaria,
assim, uma das bandeiras historicamente defendidas pelos setores progressistas da

educacdo brasileira, ndo obstante as criticas tecidas quanto a natureza dessa
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descentralizacdo, face aos ditames da Reforma do Estado na qual se inscreveu a

criagdo do FUNDEF pelo MEC, no Governo de FHC.

Cabe considerar que, nas duas ultimas décadas, grande parte dos paises
emergentes vém adotando mecanismos que lhes permitam se adaptar as novas
condi¢cbes da economia mundial e as restricbes fiscais, promovendo, para tanto,
revisao no papel do Estado, através de reformas orientadas para o mercado. No Brasil,

conforme ja tratado, foi

“0 governo de FHC que deu o formato definitivo e conceitual a
chamada Reforma do Estado. [...] Com a reforma, portanto, os
constrangimentos fiscais do Estado estariam resolvidos, o fantasma da
inflacdo desapareceria e problemas de eficiéncia, efetividade e
democratizacdo do servigo publico seriam sanados” (SOUZA, 1999, p.
195).

Esses foram os argumentos adotados pelos apologistas do neoliberalismo.

Ao enfatizar a descentralizagdo, a Reforma do Estado, no entanto, parece ter
desconsiderado a realidade brasileira “onde a mesma seria implementada nem se
reporta ao papel crucial da Unido e dos estados e municipios e a necessidade de uma
complexa engenharia institucional para a sua materializacdo” (201). Desconsiderou,
assim, as limitagGes das instancias subnacionais, em sua maioria, com baixo nivel de

desenvolvimento econdmico e institucional.

O reconhecimento do FUNDEF como uma politica de descentralizagdo foi
evidenciado na quase totalidade das entrevistas, opinido que é totalmente contraria a
evidenciada na fala de um dos estudiosos ouvidos para quem: “o FUNDEF n&o entra
na ldgica descentralizante. Se vocé pegar a Emenda Constitucional n® 14, a prépria
LDB prevé o regime de colaboragdo. A l6gica em si ndo é descentralizante. A lei ndo

leva a isso”. Conforme afirma ele em 1997,
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“a maioria das matriculas do Ensino Fundamental pablico estava nas
redes estaduais, cerca de cingiienta e cinco por cento. Em 1998, com
a implantacdo do FUNDEF, os municipios de Minas e S&o Paulo,
muitos municipios, por deterem uma fatia menor do Ensino
Fundamental puablico, estes municipios perderam dinheiro com o
FUNDEF, mas ndo é a lei em si” (p. 23).

Corroborando a idéia acima de que ndo foi a Lei responsavel pela
descentralizacdo/municipalizacdo, um dos representantes do MEC diz o seguinte: “a
politica do estado, por exemplo, de Minas Gerais, no primeiro ano do FUNDEF, as
matriculas municipais cresceram mais de sessenta por cento. Outros estados, se ndo me
falhe a memoria, Espirito Santo, Bahia, Para, estados onde houve uma politica local,
ndo é do MEC o incentivo a municipalizacdo; foi uma posicao local, a posi¢do do

MEC néo foi diferente para Minas, nem para o Para”.

Para esse representante, trés fatores devem ser considerados nesse processo: “a
politica partidaria, que tem seu peso, ndo sei se 0 maior; a politica educacional
propriamente dita e a propria realidade do estado, se o atendimento ja € concentrado no

estado ou no municipio”.

Uma questdo que foi aventada, em outros depoimentos, diz respeito a incluséo,
no texto da Lei do FUNDEF, de um mecanismo de convivéncia entre estados e
municipios, por meio de celebracdo de convénios para transferéncia de alunos, de
recursos, escolas etc. ficando a sua efetivacao a critério das articulagdes politicas entre

as instancias federadas. A Lei n°® 9424/1996 reza, em seu art. 3°, inciso 9°

“que os estados e 0s respectivos municipios poderdo, nos termos do
Art 211, inciso 4% , da Constituicdo Federal, celebrar convénios para
transferéncia de alunos, recursos humanos, materiais e encargos
financeiros nos quais estard prevista a transferéncia imediata de
recursos do Fundo correspondentes ao nimero de matriculas que o
estado ou 0 municipio assumir”.
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Este dispositivo também atende ao que prescreve a LDB quanto ao Regime de

Colaboracao entre estados e municipios, conforme disposto no seu art. 8 °.

Tratando-se do caso especifico do estado de Minas Gerais, observamos, tanto nas
entrevistas, como em consultas a documentos, que ja& havia uma experiéncia de
municipalizacdo antes do FUNDEF, conforme diz um representante do MEC, “uma
politica de incentivo a gestdo escolar, de autonomia da escola, na medida em que
repassava recursos para as escolas. Antes do FUNDEF, Minas Gerais ja tinha uma
linha de efetivar essa municipalizacdo”. Um dos secretarios estaduais de Minas
confirma isso, acrescentando que a “contribuicdo do FUNDEF foi alavancar esse

processo”.

De fato, Minas Gerais foi um estado precursor da municipalizacdo, aspecto que
foi colocado de forma unanime pelos entrevistados mineiros. “Ela antecede o
FUNDEF, esse movimento para aumentar a responsabilidade dos municipios veio com
a lei Robin Hood, tanto que o FUNDEF caiu em solo fértil, o Estado ja vinha
induzindo a municipalizacdo” (secretario estadual — Minas Gerais - PSDB). Para um
dos estudiosos entrevistados, “em Minas Gerais, na eépoca do governador Eduardo
Azeredo, houve uma espécie de Sub-FUNDEF que é o chamado projeto Robin Hood

que visava fazer uma distribuicdo interna nos municipios mineiros”.

Contudo, entendimento diferente foi demonstrado por um secretério estadual -

PSDB, para quem este processo comegou com 0 FUNDEF. Diz ele:

“fomos o estado no pais que chamou o processo de municipalizagdo,
eu falo sempre para o pessoal que o dia da municipalizacdo em
Minas, se ndo estou enganada, foi o dia oito de janeiro de 1998, ano
em que comegou o FUNDEF porgue, na hora que ingressou nas
contas do municipio, nos ja vinhamos fazendo um trabalho com eles,
explicando o que era 0 FUNDEF”.
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Logo apds a promulgacdo da LDB, houve em Minas Gerais “um processo
acodado de municipalizacdo. E a gente sabe que a maior moeda de troca, 0 aceno que 0
governo tucano fazia, naquela oportunidade, incentivando os municipios a assumirem
uma rede de ensino ampliada por conta da transferéncia de matriculas, acabou, em
curtissimo prazo, mostrando os seus efeitos danosos” (secretario municipal — Belo

Horizonte - PT).

Refletindo sobre o crescente processo de municipalizagdo do ensino, Azevedo
(222, p. 54) parte do principio de que este fendmeno reflete uma das dimensfes da
I6gica que vem orientando as politicas educacionais definidas pelo poder central,
“voltadas para o enfrentamento das distorces dos processos de escolarizacdo”.
Lembramos que, para esta estudiosa, a aceleragdo da municipalizacdo a que assistimos

se pauta na, por ela denominada, légica economicista-instrumental.

Segundo depoimentos, 0os municipios ficaram na expectativa de recebimento dos
recursos do FUNDEF, o que sO veio a se concretizar no ano seguinte, havendo
problemas de tramitacdo de recursos, retardando o seu dep6sito nas contas municipais,
e 0 mais grave € que 0s municipios comecaram a se dar conta de que 0s recursos do

FUNDEF ndo atendiam as expectativas anunciadas.

Informagbes contidas numa das falas evidenciam que na gestdo 1994/1997 ja
havia ocorrido uma municipalizagdo do Ensino Fundamental, a partir da Constitui¢éo
Federal de 1988 e das discussdes em torno da LDB, que apontava a distribuicdo de
responsabilidades e o municipio como ente federativo. Sobretudo a partir de 1996,
1997, a oferta do Ensino Fundamental j& vinha crescendo nos municipios, pois,

conforme foi dito, “na medida em que o municipio assumiu a Educacdo Infantil, aquela
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crianca ndo ia mais para a rede estadual. Em 1997, alguns municipios assumiram
integralmente as matriculas do Estado, mas foi em 1998 que se deu o grande volume,
devido ao encantamento com o0 FUNDEF”. Nos anos de 1997 e 1998, o movimento de
municipalizacdo puxado pelo Estado de Minas “foi feito dentro de uma perspectiva de
prefeiturizacdo da educacéo, quase obrigando 0s municipios a assumirem as matriculas
para que eles ndo perdessem dinheiro, isso levou a uma desorganiza¢cdo no ensino

estadual” (secretario municipal — Belo Horizonte - PT).

Fala ilustrativa dessa realidade € a de outro secretario municipal de Belo
Horizonte - PT: “fazer a gestdo de uma rede inchada da noite para o dia foi um
problema decorrente do processo de municipalizagdo, que muitas vezes envolveu a
questdo dos recursos humanos; o municipio absorve a maior matricula, mas nao tem

quadros de profissionais para fazer a gestdo do sistema educacional”.

Aprofundando a forma como se deu a municipalizacdo em Minas Gerais,
pudemos constatar, noutro depoimento, o quanto foi, de fato, agodado esse processo.
Um secretario estadual -PSDB comprova isso ao estabelecer uma comparacdo entre
1998, ano da implantagdo do FUNDEF e 0 ano 2004: “em 1998, o Estado recebia dos
municipios cento e cinquenta milhdes de reais de receita, hoje nos transferimos para 0s

municipios, duzentos e setenta milhdes de reais em receita”.

Acrescenta que nesse periodo foram municipalizadas 460 mil matriculas, fazendo
crescer a rede municipal em torno de cem por cento. Essa explosdo, segundo alguns
depoimentos, se deveu ao forte trabalho realizado pelo Estado junto as
municipalidades, inclusive porque os municipios “contaram com a capacidade do

Estado, a sua estrutura educacional quase que ficou disponivel para os municipios,
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depois € que eles vdo se estruturando devagarzinho e ndés comecamos a tirar o

professor” (secretario estadual — Minas Gerais - PSDB).

Contrapondo-se a visdo de processo acodado de municipalizacdo, um outro

depoimento afirma que

“quando o FUNDEF veio ja se tinha a nocdo de quanto se poderia
municipalizar, enquanto Minas Gerais, segurou sessenta por cento
dos recursos na rede, segurou sessenta por cento de alunos na rede,
em média, a situacdo de cada municipio pode ser variada, ela
municipalizou mais as séries iniciais, que era 0 que 0 municipio tinha
competéncia para fazer” (secretario estadual — Minas Gerais -
PSDB).

A leitura feita é a de que, com essa medida, Minas Gerais preservou capacidade
de financiamento do sistema, diferente dos estados que municipalizaram cem por
cento, ficando sem nada. Houve, também, o reconhecimento do despreparo dos

municipios para assumir 0s encargos.

O estado, ao mesmo tempo em que acenava com recursos do FUNDEF, “acenava
também com um processo de adjuncdo compartilhado com os municipios e que trouxe
problemas de toda ordem, inclusive a existéncia de professores ganhando salérios
diferenciados por serem de redes diferentes” (secretario municipal — Belo Horizonte -

PT).

Ndo obstante o estado ter evidenciado vontade politica em encampar a
municipalizacdo acelerada, chega a um momento em que tenta um processo de

reversdo, buscando retomar as matriculas,

“na medida em que comecgou a se deparar com um quadro de
excedéncia em relagcdo aos professores efetivos, e ai, assim como 0s
tucanos tratoraram para municipalizar, as novas forcas politicas
comecaram a tratorar para retomar parte das matriculas de modo a
equacionar o seu quadro de excedéncia” (secretario municipal — Belo
Horizonte - PT).
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Um aspecto novo que foi colocado diz respeito a relagio FUNDEF x Banco

Mundial, ¥ conforme mostra o fragmento:

“os consultores internacionais do Banco Mundial, na década de
noventa, a partir do governo FHC, se tornaram importantes demais
na relacdo entre a Unido e os estados, no sentido de apressar e
atrapalhar, atabalhoadamente, incutir que era um achado, que era
moderno demais ver todo o Ensino Fundamental nas mé&os dos
municipios e que ao estado deveria caber acompanhar, avaliar, fazer
avaliac@es finalisticas e, no maximo, ter uma funcdo suplementar e
coordenadora”(secretério estadual-Minas Gerais - PSDB).

Para esse secretario, a culpa ndo foi do FUNDEF, mas da forma como o mesmo foi
entendido pelos estados, admitindo como causa 0 mau assessoramento dado pelo
Banco Mundial e, conforme ele, “por todos os bancos que adotam a municipalizacao

como um conceito ideoldgico e ndo como prética federativa”.

Ao que parece, a influéncia do Banco Mundial decorreria, conforme andlises
feitas por diversos estudiosos, da orientacdo neoliberal imprimida, de modo geral, as
politicas educacionais do Governo FHC. H4, uma abordagem corrente na literatura

existente a esse respeito, a exemplo da realizada por Davies (2001, p. 15):

a priorizacdo legislativa muito (muito mais do que real) do Ensino
Fundamental deve ser compreendida no contexto das politicas
educacionais  inspiradas em orientacbes de  organismos
representativos do capital internacional hegemonico, em particular o
Banco Mundial que, a partir de um diagnéstico de uma crise fiscal
[...] vem propondo um conjunto de medidas que combinam reducéo
de gastos publicos no setor social”.

Mesmo concordando que o FUNDEF teve suas raizes fincadas na Reforma
Neoliberal, no Governo FHC, conforme exibem os estudos realizados, partimos do
pressuposto de que, ao ser entendido como um discurso, a sua implementacdo nos

estados e municipios podera articular novos elementos, ressignificando-os a partir das

8 A respeito dessa relacio FUNDEF x Banco Mundial, inclusive no que se refere a praticas de
assessoramento, nao encontramos na literatura consultada, nem em documentos e nem nas demais
entrevistas referéncias que comprovem tal informacao.
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forcas politicas e sociais em confronto. Isso implica também afirmar que, mesmo tendo
sido hegemonizado pela orientacdo neoliberal, as praticas efetivadas nas diferentes
localidades podem contemplar elementos que véo de encontro a concepcao

hegemonizada pelo MEC.

Conforme as entrevistas, 0 momento aureo da municipalizacdo em Minas foi o
ano de 1998, pois, em 1999, com o novo Governo de Itamar Franco houve um certo
refreio devido a constatacdo pelos novos governantes da existéncia de um processo
desbalanceado, “pois havia municipio em que o estado ndo tinha mais presenca
educacional” (secretdrio municipal — Belo Horizonte - PT). Aos poucos a
municipalizacdo, em Minas Gerais, foi sendo restringida, observando-se que a

administracdo educacional seguinte se limitou a cumprir acordos ja negociados.

Fazendo uma analise da repercussdo da municipalizagdo em Minas, um secretério

municipal de Contagem -PT diz que

“0 municipio engoliu guela abaixo; a municipalizagdo em Minas foi
desastrosa, foi feita de uma maneira muito ruim, usando o poder do
Estado sobre os municipios e fazendo sem nenhuma conversa. Entéo,
muitos municipios ndo tinham estrutura administrativa para assumir
aquela rede e eles assumiram e as coisas foram acontecendo sem
nenhum critério”.

Relativamente as condicOes existentes dos municipios face ao processo de
municipalizacdo, observamos nos depoimentos a existéncia de grande desnivel entre
eles, havendo municipios que chegaram a devolver matricula por falta de capacidade
operacional. Essa situacdo se acentuou quando o estado comegou a retirar 0 apoio que
havia colocado a sua disposicdo, alegando ndo mais suportar 0 6nus com 0S

municipios. Um dos secretarios estaduais confirma a precariedade dos municipios,
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dizendo que “alguns pouquissimos estavam preparados com projetos prontos, mas o

grande volume com certeza nao”.

Criticando a forma como foi conduzida a municipalizacdo em Minas Gerais, um

de seus secretarios estaduais diz ndo se poder

“considerar o que ocorreu em 1998 como municipalizacdo, pois ndo
se levou em conta a capacidade técnica e a competéncia pedagdgica
dos municipios para as novas responsabilidades. Muitas das
municipalizac6es foram feitas por razdes politicas, pois se estava em
ano eleitoral e o0 governador era candidato a reelei¢do”.

Paiva (1986, p.17), ainda na década de 1980, chamava a atencdo para a
necessidade de se promover o fortalecimento dos municipios, tarefa que considerava
de longo prazo que “se pode realizar ndo pulverizando os recursos, nem langando a
eles recursos que alguns ou muitos deles ndo saberdo utilizar, por caréncia de quadros

técnicos ou que utilizardo de maneira subordinada as forcas locais dominantes”.

Realidade que, cerca de vinte anos depois, parece nao ter mudado muito.

Analisando-se 0 caso especifico do municipio de Belo Horizonte, a

municipalizacdo ndo ocorreu de forma acodada, por algumas questdes objetivas;

“primeiro, a forga da capital, segundo, o fato de n6s corrermos num
campo politico-ideoldgico, nés tinhamos demarcacfes com relagdo
ao governo do estado e tinhamos um projeto educacional definido.
Quando comecgaram 0s processos de municipalizagdo nés ndo iamos
entrar nele, porque tinhamos a forca politica, o apoio do prefeito, um
projeto diferenciado e comegamos a construir um sistema proprio de
ensino que nos deu um outro lugar na interlocugdo” (secretario
municipal — Belo Horizonte -PT).

O depoimento desse secretario vai mais além ao enfatizar: “nos fizemos o embate
e ele ia carregado de uma ideologia, de uma marca politica clara, uma forca e as
condicdes de fazer o enfrentamento que 0s pequenos municipios ndo tém face a

superposicao do poder do Estado, na capital a gente disputa de um outro lugar”.
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E interessante perceber o poder que o estado exerceu sobre a grande maioria das
municipalidades mineiras, utilizando-se de um discurso persuasivo, conforme
demonstra o seguinte fragmento: “eu me lembro do secretario da época, dizendo: “se
vocés forem bons gestores, 0 FUNDEF vai fazer sobrar dinheiro a vontade para aplicar
na Educacdo Infantil, vai ficar tudo resolvido, essa era a conversa dos tucanos em

1998”.

Sabe-se que a desoneracgéo de recursos, de modo a permitir investimentos noutros
niveis e modalidades de ensino, esta diretamente vinculada a capacidade orgamentéria
do municipio, a sua arrecadacgdo, discurso, portanto, valido tdo somente para aqueles
poucos municipios enquadrados neste perfil. Analise que corrobora a fala acima é
feita por Arretche (2005, p. 71), quando procura desvendar as consequéncias de
“Quem taxa e Quem gasta”, um estudo acerca das relacbes de autonomia e
coordenacdo da federagdo brasileira, afirmando que a autonomia dos governos nos
processos decisérios decorre, em grande parte, da extensdo da autoridade de que

possuem sobre 0s recursos tributérios ou fiscais.

Nesse sentido, governos que ndo tém autonomia para obter recursos, por meio de
taxacOes, sao vulneraveis, tendendo a incorporar na sua agenda orientacdes daquelas
instancias governamentais que detém o controle dos recursos. Simetricamente, diz
ela,”governos dotados de autoridade sobre recursos tributarios tm mais condi¢Bes de

definir com autonomia sua propria agenda de governo”. Salienta, ainda, que

“0s governos locais podem contar com recursos para atender as
demandas de seus cidaddos, mas dispor de limitada autonomia para
definir sua prépria agenda, porque suas politicas sdo financiadas
basicamente com transferéncias vinculadas” (idem).
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Analise que justifica a autonomia que tem Minas Gerais para incluir na sua
agenda acOes de seu interesse politico mediante a aplicacdo de recursos desonerados

pela adicao dos recursos do FUNDEF.

Em Contagem, cidade mineira de grande porte, 0 processo de municipalizagdo
comecou com o0 FUNDEF, no periodo compreendido entre 1998 e 2000, decorrente de
decisdo da politica estadual de passar as escolas para 0s municipios. Em acordo selado
com a prefeitura houve a decisdo politica de municipalizar as escolas estaduais de
Ensino Fundamental existentes no municipio.”Nessa parceria ficou estabelecido que o
municipio receberia do Estado o prédio equipado e o alunado e 0 municipio arcaria

com os recursos humanos” (conselheiro — Contagem).

Conforme a fala de um dos secretarios municipais de Contagem -PT,

“0 secretario da época fez uma politica de convencimento dos
prefeitos no Estado inteiro para aderirem a municipalizacdo. E nos,
enquanto sindicato, faziamos a politica contraria, dizendo que o
municipio néo teria condi¢cdes de abarcar 0s encargos, pois nao era sé
questdo de salario, entravam em jogo outras questdes, como PCC,
habilitagcdo dos professores”.

Do exposto, percebemos divergéncias entre as forcas politicas que dirigiam o
estado e 0 municipio e o sindicato que, conforme varios depoimentos, constituia o

carro-chefe do debate educacional em Contagem.

Tomando-se o Estado da Paraiba, as entrevistas apontam que o FUNDEF
desencadeou o processo de municipalizacdo do Ensino Fundamental, particularmente o
de primeira a quarta série. Na medida em que ndo “ficou bem claro que o FUNDEF
representaria para 0 municipio nao s receita, mas, ao mesmo tempo, encargos, 0s
municipios se lancaram a luta para implementar e aumentar o atendimento no Ensino

Fundamental”.(secretario estadual — Paraiba -PMDB). Na sua avaliacéo isso foi bom,
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porque havia municipios que ndo tinham, sequer, uma escola de Ensino Fundamental,
“especialmente na sede, as vezes tinham uma pequena escola rural, esta tarefa era

quase delegada ao estado, majoritariamente”.

O movimento de municipalizacdo que passa a acontecer na Paraiba com o
FUNDEF, diferentemente de Minas Gerais, onde a iniciativa partiu do estado, é

puxado pelas municipalidades, estas

“reagiam na medida em que ndo acontecia a municipalizacdo da
escola estadual, como elas achavam que estavam perdendo receita,
porque havia este sentimento de aumento ou diminuicdo de receita,
estou ganhando tanto, estou perdendo tanto, 0 municipio acabava
construindo a sua propria escola, quando a demanda ja estava sendo
totalmente atendida por uma escola estadual, a demanda acabava
sendo dividida em duas partes” (secretario estadual -Paraiba).

Essas diferencas evidenciadas entre as experiéncias do estado de Minas Gerais e
as do estado da Paraiba indicam que o discurso do FUNDEF sofre processos de
reinterpretacdo, de ressignificacdo, sendo capaz de mobilizar sentidos diferentes, por
meio de novas praticas articulatorias. A sua identidade, como uma politica, se efetiva,

por conseguinte, face a presenca de outros discursos forjados localmente.

Na realidade paraibana, pudemos constatar a existéncia de outro tipo de reagdo a
municipalizacdo por parte do Governo Estadual que alegava possuir estrutura fisico-
organizacional necessaria a viabilizagdo da oferta do Ensino Fundamental, contando
com um quadro de professores nomeados, considerando que ndo podia de uma hora
para outra desativar as suas escolas, “tendo que haver um processo de transferéncia e
esse processo sofreu, sobretudo no comeco da implementacdo do FUNDEF, ingeréncia
partidaria” (secretario estadual —Paraiba -PMDB). Na verdade, antes do Fundo, o
Estado detinha quase que 0 monopdlio do ensino paraibano. “A partir da idéia de que

0 FUNDEF era uma receita, isso, de uma maneira ou de outra, motivou 0s municipios
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a se lancarem a luta, comecando uma espécie de guerra por alunos, tomar alunos”

(conselheiro estadual —Paraiba -PMDB).

Essa guerra por alunos é elucidada para um dos conselheiros estaduais da Paraiba

que registra a existéncia de

“um fendbmeno que aconteceu e que, de certa forma, mostra a avidez
dos prefeitos com relagdo aos recursos do FUNDEF, era a disputa
por criangas que moravam em zonas limitrofes entre dois municipios,
para que fossem elencadas como alunas do municipio a e ndo do
municipio b, muito embora fossem residentes no municipio. Houve
até sorteios de brindes para atrair a meninada para aquela
determinada escola”.

Fato agravante no processo de municipalizacdo alavancado pelo FUNDEF, no
Estado da Paraiba, foi a explicita discordancia do entdo governador do Estado que,
conforme as falas, ndo entendendo a légica do FUNDEF, se colocou contrario a

municipalizacdo sob o0 argumento de que estava perdendo recursos para 0S municipios.

Com o passar do tempo o entendimento a respeito da municipalizacdo foi
evoluindo, chegando-se a conclusdo de que ndo se tratava, apenas, de transferéncia de
recursos, mas de encargos também. Comecou-se a ter consciéncia de que “a educagdo
constitui uma tarefa do Estado, do Estado enquanto ente publico e ndo uma funcgédo
isolada de determinado nivel da administracdo” (secretario municipal — Conde -PL, ex-

conselheiro estadual - Paraiba).

Podemos inferir a partir das falas que o FUNDEF, ao deflagrar um processo mais
sistematico de municipalizacdo, concorreu para o enfraquecimento do poder do Estado
junto aos municipios. “Quando se cria 0 FUNDEF, que ndo dependia do governador

dizer como o dinheiro deveria ser administrado, a municipalizacdo da administracdo
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dos recursos da educacdo aconteceu, deu ao municipio as condi¢cdes de gerenciar o

ensino”. (Secretario municipal — Conde- PL, ex-conselheiro estadual - Paraiba).

Analisando-se a organizacdo espacial da oferta do ensino na Paraiba, vale
salientar que este estado conta com mais de quatrocentas escolas rurais, mesmo que
algumas delas estejam localizadas em distritos urbanos, eram escolas municipais “na
época em que ter escola era um peso, o prefeito dizia que tinha prestigio com o
governador porque conseguia passar as suas escolas para o estado, quando veio o
FUNDEF os prefeitos foram ao Estado para dizer eu quero as minhas escolas de volta”

(secretario municipal — Conde -PL).

Na capital, 0 municipio de Jodo Pessoa, j& vinha em curso uma politica de
atendimento ao Ensino Fundamental, tendo sido implantado, antes do FUNDEF, em
1997, o programa do censo escolar, com um trabalho de cadastramento de criangas
para serem atendidas pelas escolas municipais, a chamada matricula automatica. No
entanto, foi o FUNDEF que contribuiu para acelerar o processo de municipalizagéo no
estado, haja vista que, anteriormente a ele, a rede estadual era quem detinha, de forma

majoritaria, a matricula no Ensino Fundamental, cerca de 48% contra 23%, em 1997.

Sousa Junior (2003,p.63), constata o crescente aumento das matriculas da rede
municipal apés o FUNDEF: “de 1998 para 1999 cresceram cerca de 54%. Apresentou
crescimento, embora modesto, também no ano de 2000, de 4,18%, o que indica uma
tendéncia de instabilizagdo”. Contrariamente, hd um refluxo na matricula da rede

estadual, ndo tdo expressivo™. “De 1998 para 1999 diminuiu suas matriculas,

% Para melhor andlise dos dados estatisticos do Ensino Fundamental de Jodo Pessoa consultar: Sousa
Junior. Gestao e financiamento da educagao municipal, Jodo Pessoa, 2003.
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correspondendo a uma queda de 4%, e em 2000 houve nova reducéo de cerca de 2,5%,

totalizando uma retracéo de 6% nesse periodo”.

A guisa de enriquecimento, lembramos a posicdo de Pernambuco acerca da
municipalizacdo do ensino, na terceira gestdo de Miguel Arraes, explicitando
preocupacdo em ndo promover um processo de municipalizagdo acodado, a partir do
FUNDEF. Nesse sentido, defendia a continuidade de um processo que j& vinha em
andamento no estado, por intermédio do Programa Gestdo Compartilhada, propondo,
mediante acordos firmados, que os municipios assumissem a Educacdo Infantil e,
gradativamente, as séries iniciais do Ensino Fundamental. Um processo que acenava
para um trabalho conjunto, uma proposta, de construcdo de rede publica Unica, o que
significa a possibilidade de “compartilhar riquezas e pobrezas”, conforme apontava a

politica educacional em vigor.

Ressalte-se que, em Pernambuco, o custo-aluno ano era, na época, bem maior do
que o atribuido pelo FUNDEF, ocasionando um nivelamento por baixo, forcando a
média para baixo, reduzindo a capacidade de investimento do Estado, tema que foi
alvo de debate nos Foruns Itinerantes promovidos pela Secretaria Estadual de

Educagdo nos DEREs — Departamentos Regionais de Educacéo.

Pernambuco foi, no cenario brasileiro, o estado que se manifestou contrario a
forma de intervencdo da Unido nos estados, apresentando posi¢do diferenciada em
relacdo a autonomia das unidades federadas. A criacdo, por auto-determinacao da Lei
n°11.524 de 07/01/1998 que cria o Fundo Estadual de Manutencdo e Desenvolvimento

do Ensino e Valorizagcdo do Magistério, ndo obstante acatar a Lei 9424 de 24/12/1996,
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alterando-a apenas no que se refere a composicdo do conselho, conforme as

peculiaridades locais, constituiu uma postura de afirmacao do federalismo.

Critica digna de nota a respeito do processo de municipalizacdo, de modo geral,

nos € apresentada no depoimento de um dos estudiosos entrevistados:

“um problema critico é que ndo houve uma consideracdo detalhada
do que significa, hoje, realmente no Brasil, o rural e o urbano. E,
nesse sentido, foram acolhidos como municipios urbanos, municipios
que foram criados depois de 1988, de uma forma atabalhoada, para
satisfazer interesses politicos menores. Ndo houve uma discussdo
sobre o quadro realista que o IBGE tem, que o IPEA tem, a respeito
da composicdo dos municipios”.

Fazendo uma anélise geral da inducdo do FUNDEF na municipalizacdo, uma das
representacdes da UNDIME-Nacional considera que “este Fundo acelerou o processo
de municipalizagdo, estimulou uma postura unilateral dos governos estaduais que
fecharam matriculas na Educacdo Infantil numa velocidade que ndo pode ser
acompanhada pelos municipios”. Junte-se a isso a constatacdo de que, a partir do

FUNDEF,

“houve um processo de municipalizacdo crescente para ampliar as
redes e uma reorganizacdo que ndo foi muito bem feita, no sentido de
se construir um sistema de educacdo, esta é, também, uma falha
grave do FUNDEF, ele ndo apontou para um regime de colaboragéo
mais discutido com a autonomia dos municipios e dos estados”.

Pelo exposto, é possivel apreender a complexidade de que se reveste a tematica
da municipalizacdo, que tem ocupado muitos de nossos pesquisadores sociais. Weber
(2004:85), recorrendo a estudos empreendidos nessa area, sobretudo nos ultimos anos,
evidencia diferentes posi¢cGes. Uma delas é encontrada nos estudos realizados por

Barreto (1990), no balanco que fez sobre as tendéncias das politicas publicas:

“[...] o processo de municipalizacdo ja estaria instalado no Brasil;
reafirmaria, porém, a preocupacdo de que a radicalizacdo do processo
resultasse em queda imediata da qualidade do ensino e que a disputa
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de poder instalado entre as esferas de governo provocasse O
desmantelamento da oferta dos servigos educacionais, favorecendo a
ampliacéo do espaco de atuacdo do ambito privado e a instalacédo de
um projeto liberal conservador”.

Uma outra posicao foi detectada por Weber no trabalho de Martins (2004, p.86),
acerca da realidade de S&o Paulo “o processo de municipalizagdo parece beneficiar o
desenvolvimento de experiéncias alternativas, delimitadas territorialmente e

beneficiadas pela proximidade do poder”.

A reflexdo em torno da municipalizacdo conduz, necessariamente, a analise de
como os entes federados firmaram suas relacfes considerando-se a natureza federativa
de organizacdo politica do Estado Brasileiro, em observancia as determinagdes
contidas na Constituicdo Federal de 1988 e na LDB no que se refere ao
estabelecimento do regime de colaboragdo. E nessa perspectiva que importa apreender
com se deram as relacbes entre os estados e 0s municipios analisados, na

implementacdo do FUNDEF.

5.2.3. RELACAO ESTADO/MUNICIPIO

Sdo diferentes os posicionamentos apresentados pelos entrevistados no que se
refere as formas como se deram as relacBes entre estados e municipios, 0 que ndo
poderia ser diferente, face as divergéncias que os mesmos explicitam em torno da
prépria concepcdo do FUNDEF, podendo-se observar discursos conflitantes e até

mesmo antagobnicos, refletindo as diferentes posicdes ocupadas pelos sujeitos.

Na otica de um representante do MEC, o FUNDEF contribuiu para que a

interacdo entre as instancias federadas fosse ampliada, o que para ele representa “uma
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questdo de consequéncia, pois, na medida em que vocé cria um mecanismo baseado no
numero de alunos, isso incentivou, despertou o interesse pelo atendimento daquele
aluno. Se o municipio e o estado estdo atendendo, eles comecaram a se entender, a

negociar quem vai atender o que”.

E oportuno lembrar que essa necessidade de gerar espacos de cooperacio, de
negociacdo se acha presente na Constituicdo Federal de 1988 que, segundo Cury

(2002:173)

“fez a escolha por um regime normativo e politico, plural e
descentralizado no qual se cruzam novos mecanismos de participacdo
social com um modelo institucional cooperativo e reciproco [...] Por
iSSO mesmo a cooperacdo exige entendimento mituo entre 0s entes
federativos e a participacdo supfe a abertura de arenas politicas de
deciséo”.

Opinido diferente é apresentada por um outro representante do proprio MEC que
afirma ter o “FUNDEF alterado a relacdo entre estado e municipios, porque induz a
disputa por alunos, principalmente no Ensino Fundamental que tem recursos. Ha
disputa porque o aluno vale dinheiro, o aluno passou a valer dinheiro, passou a ser uma

mercadoria”. Opinido que é partilhada por varios dos entrevistados.

Ja para a representacdo do CONSED, essa questdo da relacdo entre os niveis
federados “depende muito da realidade de cada estado, tendo varias formas de ver
como o FUNDEF entrou para subsidiar a concretiza¢ao das politicas, dependendo dos
lugares desencadeou ou aprofundou um processo de dialogo com 0s municipios e,

muitas vezes, de elaboragédo conjunta de politicas educacionais”.

De fato, podemos encontrar varios exemplos disso, como a experiéncia do estado
de Mato Grosso que desenvolveu uma politica de rede Unica, assim como Pernambuco,

que fez um Plano Decenal para cada municipio em agdo conjunta estado X municipios.
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No caso de Minas Gerais, observamos entendimentos diferentes a respeito da
relacdo efetivada entre o estado e os municipios, diferencas que estdo claramente
relacionadas a posicdo dos sujeitos nesse processo. As falas dos representantes
estaduais consideram a positividade de que se revestiram as relacbes entre estas
instancias governamentais, apontando avancos, sobretudo, no que se refere ao apoio
técnico e a disponibilizacdo de condigdes objetivas para a gestdo do ensino municipal.
Em contrapartida, as vozes das representagcdes municipais explicitam as dificuldades
encontradas e posturas equivocadas assumidas pelo governo estadual junto as
municipalidades no processo de implementacdo do FUNDEF, evidenciando aspectos
que as prejudicaram, em certa medida, contribuindo para a fragilizacdo dos

municipios.

Conforme diz um dos secretarios estaduais de Minas Gerais - PSDB, “houve uma
cooperacdo forte com os municipios e que dura até hoje, uma cooperagdo em todas as
areas, administrativa, financeira e pedagogica”. Acrescenta que esse processo avangou
a ponto de “hoje haver municipio que vem para fazer um programa comum, ja
recebemos prefeitos de cidades maiores que vém ajudar a rede estadual no processo de
capacitacdo, reforma etc: temos um bom relacionamento construido durante muito

tempo”.

Um outro secretério estadual de Minas Gerais - PSDB parte da consideracdo de
que 0 municipio &, por definicdo, mais competente para realizar um trabalho efetivo, e
0 Estado, estando mais distante, representa um conceito abstrato, competindo-lhe,

neste processo,

“ir a0 municipio, verificar qual ¢ o seu padrdo educacional, seu
padrdo de gestdo e fazer um trabalho de competéncia, € muito mais
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do que sustentar a rede é acompanhar, avaliar as praticas municipais
e fomentar onde for preciso. O Estado ndo pode recuar, ele tem que
entrar mais, suplementando, ajudando as prefeituras a resolver
problemas gue sdo extremamente graves em alguns municipios”.

E interessante frisar as desigualdades existentes entre os municipios mineiros,
encontrando-se desde aqueles que podem alcancar um grau bem maior de
municipalizacdo, podendo chegar até cem por cento, devido as condigdes
orcamentarias de que dispdem, aqueles que apresentam infimas condi¢fes de arcar
com o0s encargos educacionais. Fala elucidativa desta realidade é a de que “a gente
segura isso um pouco, segura bastante isso, impede que cerca de cinglienta municipios
que tém condicGes de bater asas totalmente, porque eles também sdo geradores, assim
como o Estado, de uma distribuicdo de recursos para outros” (secretario estadual —

Minas Gerais - PSDB).

Ratifica a precariedade existente em muitos municipios a fala de um secretéario
estadual de Minas Gerais - PSDB que diz: *“o relacionamento que a gente tem com 0s
municipios, com grande parte deles, €, ainda, de muita dependéncia em relacdo ao

Estado. O municipio sempre vem ao Estado pedir”.

A performance governativa diferenciada evidenciada nas municipalidades frente
ao processo de descentralizacdo/municipalizagdo é destacada por Resende (2000:145):
“a performance e a capacidade dos governos locais sdo dependentes de fatores como

cultura local, organizag&o social, cultura e préaticas politicas, economia”.

Muitos outros depoimentos enfatizam a ampliagdo da integracdo entre estado e
municipios, a maior consciéncia da responsabilidade conjunta no atendimento ao
aluno, a consideracéo do ensino como de responsabilidade de ambas as esferas, maior

cooperacao técnica entre essas esferas governamentais.
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A melhoria ocorrida nesse relacionamento é justificada no seguinte fragmento:
“na medida em que vocé tira do estado, que tinha quase a totalidade das matriculas, um
Estado soberano na questdo educacional, e hoje vocé tem discussdes, debates com 0s
secretarios municipais, socializacdo de informacdes, vocé comprova o avanco dado”
(secretario estadual da Minas Gerais - PSDB). Outro secretario estadual de Minas
Gerais — PMDB - salienta que a contribuicdo do FUNDEF e da Quota Estadual do
Salério —Educacdo — QESE na adocéo do regime de colaboracdo, permitiu a realizacéo

de ac0es articuladas.

Mesmo reconhecendo os percalgos ocorridos na implementagdo do FUNDEF,
também Weber (1998, p. 9) destaca que o FUNDEF tem contribuido para ampliar o
relacionamento entre estados e municipios, concorrendo também para a “redefinicdo
ou reafirmagdo de responsabilidades e a divisdo de tarefas entre essas instancias, bem
como a definicdo de formas concretas de colaboragdo”. Contudo, ndo podemos
esquecer que esta articulag@o entre as instancias subnacionais se apresenta fragilizada
pelos rangos de uma cultura patriarcalista, marcada pelo clientelismo, pelo nepotismo e

pelo fisiologismo, conforme atestam muitos dos depoimentos tratados.

Em se tratando da relacdo do estado de Minas Gerais com 0s municipios de Belo
Horizonte e de Contagem, h& por parte do préprio estado o reconhecimento de que
“ndo houve uma relagcdo tdo grande como a que aconteceu com outros municipios,
porque ja eram municipios grandes, com grande capacidade de receitas e que ja tinham
um processo educacional avangado, tanto na parte da universalizagcdo do ensino como

na parte de projetos” (secretario municipal —Belo Horizonte - PT).
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Ouvindo-se as vozes de representantes de Belo Horizonte, constatamos que, em
regra geral, a relacéo estabelecida com o estado se d& num clima de respeito mutuo: “o
nosso relacionamento com o estado é muito saudavel, inclusive, nds temos um sistema
de cadastramento escolar com o estado que € feito ha mais de trinta anos” (secretario
municipal — Belo Horizonte - PT). Outro secretario estadual de Minas Gerais - PSDB -
diz: “a gente tem um tratamento igualitario, l6gico que temos alguns indicativos

politicos, mas nesse relacionamento a gente ndo tem”.

Visdo diferente nos é apresentada na fala de um dos conselheiros municipais —
Belo Horizonte, ao dizer que “em Minas Gerais a gente tem tentado construir uma
relacdo mais proxima entre a prefeitura e o governo estadual. Essa relacdo melhorou
muito nos Gltimos cinco anos, mas ainda é uma relacdo muito distante. Por exemplo,
nas discussdes sobre o0 FUNDEF, Belo Horizonte e o estado ndo se articularam para
fazer valer uma discussdo Unica”. Isso se extende a relacdo entre os conselhos estadual

e municipal que, segundo este conselheiro, praticamente inexiste.

Quanto ao municipio de Contagem, ressalta um de seus secretarios - PT que

“a relacdo do estado com o municipio quanto ao FUNDEF, causou
mais problemas do que ajuda. O Estado ndo apoiou 0s municipios na
instalacdo do FUNDEF. O problema maior que o Estado gerou no
municipio foi a questdo dos trabalhadores, isto foi muito traumatico,
com o regime de adjuncdo, os professores ficaram, aqui em
Contagem, sem ter para onde ir, excedentes, alguns foram desviados
de funcdo muitos anos, ai foram retirados pelo Estado e substituidos
pela prefeitura”.

Lembre-se de que a falta de apoio aos municipios de Belo Horizonte como de
Contagem foi, de certo modo, assumida por um dos secretérios estaduais de Minas

Gerais.
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No estado da Paraiba as relagdes entre o estado e os municipios foram de um
certo tensionamento, sobretudo, pelo fato de o proprio governador em exercicio, por
ocasido da implantacdo do FUNDEF, declarar-se contrario a ele, justificando perda de
recursos para 0s municipios, uma vez que o Estado detinha a primazia do atendimento
no Ensino Fundamental. Este governador, segundo varios depoimentos, continuou até
o fim de seu mandato afirmando que o “FUNDEF era um grande mal”, embora
justificativas lhe tivessem sido apresentadas de que os recursos destinados a educacéao
da Paraiba estavam sendo gastos com a educacdo da Paraiba” (secretario estadual —

Paraiba — PMDB).

De fato, como aponta um dos entrevistados:

“como os estados e 0s municipios passaram a receber recursos do
FUNDEF em funcdo do nimero de alunos efetivamente matriculados
e constantes no Censo Escolar, gerou-se uma disputa, as vezes ndo
tdo sadia, entre 0 estado e 0s municipios na capturacdo de alunos que
estavam fora das salas de aula”.

Prosseguindo lembra: “houve um caso de um prefeito de uma cidade do interior que
chegou a promover sorteios de brindes como bicicletas, roupas esportivas e até viagens
a capital entre aqueles que se matriculassem pela primeira vez na rede municipal”
(secretario estadual — Paraiba - PMDB). Essa competi¢do ocorreu também em nivel do
estado que, “no inicio quis competir com 0s municipios na matricula dos alunos”.

(conselheiro municipal — Conde —Paraiba -PL).

Na otica de um secretario municipal de Jodo Pessoa, essas relacBes de disputa
entre 0 estado e 0s municipios paraibanos foram “benéficas do ponto de vista de trazer

alunos para o Ensino Fundamental, buscar um nimero maior de matriculas”.
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Trazendo a cena a realidade de Pernambuco, como ilustracdo, constatamos que ja
vinha em curso, muito antes do FUNDEF, a efetivacdo de uma politica articulada entre
estado e municipios, iniciada no segundo Governo Arraes (1987/1990) e continua em
seu terceiro Governo (1995/1998), como vista a escolarizar as criangas de sete a
quatorze anos, conforme o preceito constitucional. A partir da acdo compartilhada com
0s municipios, Pernambuco chegou a atingir o indice de 96% de atendimento escolar

obrigatdrio, no final do ultimo mandato desse governante.

A competitividade a que se referem varios depoimentos, a “ganancia” pelo
aumento de matriculas, em &mbito nacional, € justificada pelo entendimento de que
“alunos significavam mais recursos”, fato que motivou em muitas realidades a
ocorréncia de fraudes no censo escolar, alunos fantasmas, matricula de alunos fora de
faixa, excesso de alunos em sala de aula, provocando o acirramento de tenséo na

relagdo entre os estados e municipios.

As diferencas sinalizadas quanto a relagdo entre estado X municipios guardam
uma estreita vinculagdo com a cultura politica prevalecente em cada localidade, da
forma como ai se materializam as relacbes de poder e como as mesmas apresentam
ingeréncias nas politicas publicas desenvolvidas. No entanto, é possivel observar que
situacOes semelhantes nem sempre produzem sentidos similares, o que indicaria que a
democratizacdo da educacdo, em principio, um dos objetivos do FUNDEF, nem

sempre se efetiva segundo a perspectiva que dele poderia ser inferida.
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5.2.4 - INTERFERENCIA POLITICO-PARTIDARIA

O processo de modernizagdo brasileira, isto é, a superacdo de relacfes sociais
tradicionais para aquelas caracteristicas de uma sociedade moderna ndo se fez
completamente, permanecendo, sobretudo nos pequenos municipios, resquicios de
dominacdo patrimonialista-burocratica no processo de formacdo do Estado e da
sociedade, o que justifica observar a possivel influéncia politico-partidaria na criagdo e
implementacdo do FUNDEF. A histdria do Brasil, sobretudo a partir da Proclamagéo
da Republica mostra a forte presenca de relagfes coronelisticas, do mandonismo, do
clientelismo, das relagGes de afinidades, enfim da pouca diferenciacdo entre o pablico

e 0 privado.

Né&o obstante a Constituicdo Cidada de 1988 assegurar o Estado de Direito

“que reconhece explicita e concretamente a soberania da lei e do
regime representativo [...] a0 mesmo tempo em que reconhece e
inclui o poder popular como fonte do poder e da legitimidade e o
considera como componente dos processos decisorios mais amplos
de deliberagédo publica e democratizacdo do proprio Estado” (CURY,
2002, p. 172),

convivemos com um certo hibridismo entre sociedade tradicional e sociedade

moderna.

A interferéncia politico-partidaria no processo de criagdo do FUNDEF, no

entanto, ndo é reconhecida por um representante do CONSED:

“acho que o FUNDEF ndo sofreu interferéncia politico-partidaria, a
sua criacdo dentro do PSDB era a visdo que eles tinham, eles eram
contemporaneos do debate, vocé tinha o PSDB, o PT, 0 PSB e o
PPS, estes partidos, de alguma forma, pretendiam universalizar o
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acesso, dar qualidade ao ensino etc. Priorizando aspectos diferentes,
mas tinham algo que era comum, reconheciam a educagdo como
lugar de formacdo e exercicio de cidadania, reconheciam a escola
como lugar de ensino e aprendizagem, reconheciam o professor
como mediador da escola e da sociedade, vocé tinha alguns pontos
em comum que se poderia fazer. Agora, vai com as marcas proprias”.

Avaliando essa influéncia nas instancias subnacionais, 0 mesmo representante do
CONSED evidencia que “nos municipios a relacdo foi muito tensa entre os partidos,
dependendo dos municipios, tudo era tenso porque os partidos, eu ndo sei dizer se a
gente pode dizer mesmo partidos, mas pelo menos politicos de alguns partidos e talvez

até mesmo de todos, dependendo da tradigdo”.

Contrariamente ao depoimento anterior, a posi¢do de um representante da CNTE

é ade que

“ha denuncias de interferéncia, eu diria que a primeira foi do préprio
FHC para favorecer um aliado politico-partidario, isso foi dito a
gente numa reunido, quando provocado. Essas interferéncias se
deram pelo Brasil afora. Existem muitos municipios que se queixam,
agora, com o acordo foi feito entre as instituicbes — CONSED,
UNDIME, CNTE - elas também defenderam seus representados”.

Um representante do MEC também concorda com a ocorréncia dessa influéncia,
sobretudo, nas instancias subnacionais, constituindo “um fator que pesa na hora de
negociar; se o governador é de um partido e o prefeito € de outro, eles, as vezes, nem
se procuram porque sdo oposicdo”. Contudo, afirma que o MEC ndo possui

indicadores que permitam aferir a intensidade e as formas dessa injuncdo politica.

Para outro representante do MEC o que ha ndo é interferéncia dos partidos na
implementacdo do Fundo, mas, sim divergéncias. “Ha divergéncias entre os partidos
da situacdo e os partidos da oposi¢do nestes cinco anos de governo FHC. Inclusive
porque os partidos de oposicdo ndo queriam o FUNDEF, queriam um outro Fundo, o

PT apresentou uma PEC substituindo o FUNDEF que é o FUNDEB”.
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Essa interferéncia politico-partidaria se da na composicdo dos conselhos de
acompanhamento e controle social, conforme menciona um dos estudiosos, mas
presente também, em varios outros depoimentos, inclusive de secretarios estaduais e

conselheiros.

Em Minas Gerais, a percepcao quanto a interferéncia partidaria sofre variagoes,
relacionada com a posi¢do ocupada pelos falantes (estadual ou municipal), havendo
falas que negam, terminantemente, essa ingeréncia e outras que apontam como se deu

a sua materializacdo nas relacdes politicas em torno das a¢des do Fundo.

Dentre os depoimentos que desconhecem tais influéncias podemos citar o de um

secretario estadual adjunto— Minas Gerais -PSDB:

“0 processo politico partidario ndo tem envolvimento, eu posso dizer
isso porque tenho dez anos de secretaria de educacao, ja peguei trés
governos, ndo tem interferéncia no processo educacional, uma
interferéncia de impedir 0 que a gente queira fazer, nenhuma
resisténcia se deu, o relacionamento foi criando uma consisténcia”.

Ressalta este secretario o caso do municipio de Belo Horizonte que, desde a saida de

Eduardo Azeredo, é PT, havendo um bom relacionamento com o estado.

Esse entendimento €, também, de certa forma, expresso por outro secretario
estadual -PSDB que analisa a questdo sob outro angulo, que é o da qualidade da
gestdo: “Minas vem evoluindo independente dos secretarios, vem fazendo avaliacdes,
ha alguns momentos que hd um problema de qualidade de gestdo e que tem a ver,
claro, com a forma de arranjo politico que produz um tipo de secretariado, estd mais
ligado a questdo da racionalidade de enfrentamento das questdes”. Acrescenta: “existe
um tipo de governo que € mais frouxo do ponto de vista dos principios da

administracdo, diferentemente de outros que tém grandes discursos e poucas praticas”.
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Ha& alguns consensos quanto ao fato de que, em “grande parte dos municipios de
Minas, sobretudo os mais pobres, ha um problema muito sério da politica municipal
que ndo é partidaria, € de politica local, tanto faz, as préaticas séo absolutas, PSDB, PT,
PMDB, PC do B, todo mundo, o escambal, dentro do municipio faz uma politica
intervencionista nas escolas”, sendo destacada a pratica do clientelismo, foi aspecto

destacado em muitos dos depoimentos.

O processo politico no interior de Minas é considerado muito “forte”, ndo tanto
por conta dos partidos, mas das praticas dos politicos, pois, “no interior, as vezes, as
pessoas sdo do mesmo partido, mas sdo inimigas politicas, o embate politico € menos
partidario e mais pessoal” (secretério estadual —Minas Gerais — PSDB). Tais praticas
politicas invadem as escolas impedindo a realizacdo de um bom trabalho, sobretudo,

quando o prefeito é contra o diretor da escola.

O depoimento acima nos leva a refletir sobre a necessidade de distinguir entre
dois tipos de relagdes politicas, pois conforme Mouffe (2003, p.11-26), “existe uma de
antagonismo entre inimigos, e outra de agonismo entre adversarios”, sendo necessario
transformar o antagonismo em agonismo para a efetivagdo de uma politica
democrética. Para Mouffe, no campo da politica, portanto, 0 outro ndo pode ser visto
como inimigo a ser destruido, mas como adversario cujas idéias teremos que combater.
“A tarefa primaria da politica democratica ndo ¢ eliminar as paixdes nem relega-las a
esfera privada, mas para mobilizar aquelas paixfes em direcdo a promocao do designio
democratico” (PINTO, 2000)". As relacdes politicas retratadas em muitos dos
depoimentos parecem se ancorar numa visdo de politica como luta de inimigos

pessoais.

91 Texto recebido via email.
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Segundo um secretario de Belo Horizonte — PT:

“ingeréncia politica ndo s6 ela existe, mais do que ingeréncia
partidaria, porque a gente vive numa sociedade pluripartidaria, isso é
normal, 0 que eu acho que ocorre, muitas vezes, ¢ a manipulacdo dos
recursos do FUNDEF para outros fins. E quando vocé tem relac6es
muito coronelisticas, entdo, a secretaria de educacdo sabe que ndo
pode comprar um carro para o prefeito com dinheiro do FUNDEF,
mas ela ndo tem forga nem tem controle social que atue para impedir
1SS0”.

Outro secretario de Belo Horizonte - PT admite ter havido interferéncia, mas ndo
naquele municipio, sobretudo por causa da elei¢do de 1998, que tornou a relacao entre
0 Estado e os municipios conflituosa, agravada pelo “processo de municipalizacéo
desordenada e apressada”. Salienta, no entanto, que os desacordos e as posi¢oes
tomadas pelo municipio com relagdo a municipalizacdo, dificultaram as relagdes com a

secretaria estadual no governo de Eduardo Azeredo.

Em Contagem, por ocasido da implantacdo do FUNDEF houve grandes embates

politicos, afirmando um secretario municipal -PT que

“0 partido que discutiu o canto da sereia, a ilusdo de que o FUNDEF
iria solucionar os problemas educacionais, foi o PSDB, partido do
secretario de educacdo e nos éramos oposi¢do, PT, sindicalistas,
entdo parecia que a gente estava fazendo uma luta politica. O
secretario municipal, juntamente com o governo do Estado e com o
Governo Federal, era uma panacéia”.

No estado da Paraiba, a interferéncia partidaria se repete. Diversos depoimentos
comprovam a presenca dessa pratica na implementacdo das acdes educacionais e,
como ndo poderia deixar de ser, na implementagdo do FUNDEF, ndo obstante as
amarras legais que o mesmo possui. Um dos secretérios estaduais - PMDB justifica
essa postura afirmando que “a politica é algo real, ela existe e interfere, interferindo na

implementacao de qualquer processo”.
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Segundo alguns depoimentos, o FUNDEF provocou uma reacdo politica
considerada sem logica e irracional, devido a falta de esclarecimento quanto a sua
natureza, predominando a logica do perde x ganha, problema que foi sendo
minimizado a partir de sua propria implementacéo. O regime de colaboracéo concorreu
para minimizar as divergéncias politicas entre estado e seus municipios. Tais
divergéncias politicas foram mais acirradas nos municipios menores, “onde voga a
idéia do chefe politico, do curral eleitoral”, tal qual acontece em muitos municipios de

Minas Gerais.

Nesses municipios interioranos, a reacdo a municipalizacdo parte mais de

partidos ligados ao governo,

“porque o chefe politico tinha prestigio com o governador. Os
partidos de oposicdo, ao contrario esperam que haja qualquer
situacdo de desgoverno para criticar, ndo atuando no campo material,
de querer atender fisiologicamente”. (secretario estadual — Paraiba -
PMDB).

Coincidentemente, dois secretarios estaduais fizeram as mesmas consideracdes a
respeito da interferéncia politica nos municipios de Jodo Pessoa e de Conde.
Referindo-se a Jodo Pessoa, um deles afirma que “por se tratar de uma capital, o chefe
politico age diferente do chefe politico do interior do Estado, é raro, em Jodo Pessoa,
haver um chefe politico que tenha comando na cidade toda e se interesse por questdes
de fisiologismos”. Esta mesma analise valeria para 0 municipio de Conde, “porque é
uma cidade que funciona como uma espécie de grande Jodo Pessoa, a mentalidade é

parecida, ndo ha a histéria de chefe politico e de curral eleitoral”.

A existéncia de interferéncia politico-partidaria na implementacdo do FUNDEF é
admitida tanto pelos entrevistados de Minas Gerais com o0s da Paraiba, havendo énfase

nas praticas dos politicos do que mesmo dos partidos. De certa forma isso se

254



justificaria pela fragil institucionalizacdo do sistema partidario brasileiro e pela cultura
politica prevalecente, sobretudo, em municipios de pequeno porte e menos

desenvolvidos.

Como sabemos, o sistema politico brasileiro vem revelando, historicamente,
deformacdes que a classe politica brasileira insiste em manter pelas benesses que elas
Ihes proporcionam, a exemplo da infidelidade aos principios partidarios, da pouca
transparéncia na prestacdo de contas dos recursos financeiros e, sobretudo, da auséncia
de controle da sociedade sobre as suas agdes parlamentares, mostrando, na maioria das

vezes, uma grande dissociacdo entre sociedade civil e sistema politico.

5.2.5. - PRATICAS

A concepcdo de discurso adotada rejeita a distin¢do entre discursivo e ndo
discursivo, entre “linguistico e extralinguistico, sendo mesmo sua condi¢do de
possibilidade” (BURITI, 1994, p. 149) pois, tanto as palavras como 0s objetos, as
acOes/praticas lhe sdo constitutivas, havendo, portanto, relacdes de sentido entre elas.
Para Buriti (idem), afirmar que nada pode existir fora do discurso, ndo implica
considerar que tudo é linguagem, ndo havendo como dissociar 0 “processo de
apreensdo do real de processos de significacdo” estes implicam “tanto em redes
argumentativas quanto nas praticas concretas e nas instituicdes” que tornam tais

representacdes significativas.
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Nesse sentido, tomamos as praticas que, de uma forma ou de outra, contaram
com a participagdo do FUNDEF, como formas de manifestacdo de um movimento
discursivo que permitiu estruturar novas praticas articulatérias constituidas de relagdes

contingentes.

Na condicdo de uma politica publica, 0 FUNDEF se propds a instalar uma nova
cultura no financiamento da educacdo brasileira, consegiientemente, seu processo de
implementacdo contribuiu para gerar praticas nas mais diversas dimensdes da

educacao, tanto de gestdo como de ensino, nos estados e nos municipios.

A andlise das préaticas decorrentes da atuacdo do FUNDEF, no entanto, implica
considerar as condigdes existentes nas realidades em estudo, inclusive aquelas préaticas

ja consolidadas e que interferiram na propria implementacéo do Fundo.

Uma constatacdo geral apresentada nas entrevistas ¢ a de que o FUNDEF
contribuiu, de fato, para a introducdo de uma nova ldgica no financiamento
educacional, uma préatica sistematizada de carreamento de recursos para 0 Ensino
Fundamental e que, em decorréncia, “os estados e municipios comecaram a ter
dinheiro certo para fazer suas politicas, estava ai a possibilidade de dar o salto,

implementar suas politicas proprias” (representante - CONSED).

De fato, antes do FUNDEF a aplicacdo dos vinte e cinco por cento vinculados a
educacdo por estados e municipios, conforme a Constituicdo Federal e a LDB, era
passivel de atraso, imprevisdo e descontinuidade. Os recursos eram geridos de forma
centralizada, ocasionando situag¢fes inadimissiveis como a sua alocacdo no final do
ano letivo, tendo que ser gastos a queima roupa para nao entrar em exercicio findo,

atropelando e impedindo a efetivagéo do planejamento educacional.
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O desconhecimento, o despreparo generalizado no meio educacional acerca do
financiamento, na sua dimensdo contabil, induziu praticas que permitissem o

desenvolvimento de competéncia técnica no trato dos recursos do FUNDEF.

Tém-se varios exemplos como o da CNTE que, no sentido de aprofundar as
regras do financiamento, “constituiu 0 GATE —-Grupo de Apoio Técnico -, contando
com assessoria, com o objetivo de capacitar os dirigentes da CNTE e representantes
dos sindicatos nos conselhos estaduais do FUNDEF” (representante-CNTE).
Conforme seu depoimento, hoje existe na categoria dos trabalhadores em educacao os
que “sdo verdadeiros doutores em financiamento da educacdo”, o que facilitou maior
articulacdo entre os niveis estadual e municipal, nas agdes desencadeadas pela
entidade. Também representantes tanto do CONSED como da UNDIME declararam
que estas entidades promoveram praticas sistematicas de capacitacdo dos gestores

estaduais e municipais, com vistas a um maior entendimento do FUNDEF.

Dentre as préticas evidenciadas em Minas Gerais, encontra-se a reorganizacao da
estrutura pedagdgica de muitos municipios, mediante a criacdo de equipes pedagogicas
mais qualificadas, devido “ao crescimento do nivel de consciéncia e de competéncia

dos secretarios municipais de educacdo” (secretério estadual — Minas Gerais -PSDB).

E, no entanto, a pratica da discussio da politica educacional do estado,
envolvendo o secretario estadual e secretarios municipais que tem sido uma ténica,
sobretudo, a partir do processo de municipalizacdo acelerada propiciada pelo

FUNDEF, conforme diz um secretério adjunto estadual de Minas Gerais -PSDB:

“hoje, numa mesa redonda ndo é mais s6 o técnico da secretaria
estadual que fala, mas falam também os secretarios de varios
municipios, Belo Horizonte, Contagem, Betim, Tedfilo Otoni, que
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estdo trabalhando pela politica educacional, pela educacdo do seu
municipio e vem discutir coisa do estado também?”.

Uma pratica que, segundo afirma um secretario estadual - PSDB, teve rebatimento
na qualidade da educacdo, foi a atuacdo dos conselhos do FUNDEF que, pela sua
propria formatacdo, exercendo controle social, gerou “uma mudanca de

comportamento muito grande no setor educacional, refletindo na qualidade do ensino”.

Desse modo, inovacdes como o controle social, a educacdo como tema de
discussdo na propria escola, ocorreram por conta dos recursos vinculados, pois
“mesmo que ndo tenha ocorrido aquilo que se esperava, houve a melhoria dos
equipamentos, dos materiais, novos laboratdrios, merenda escolar de melhor qualidade

e a garantia do transporte escolar” (secretario estadual - Minas Gerais — PMDB).

Um dos secretarios estaduais de Minas Gerais -PMDB

destaca a

“adocgdo do regime de colaboragdo entre o sistema estadual e os
sistemas municipais, com base no FUNDEF e na QESE que permitiu
a realizacdo de diferentes acbes: Programa de Capacitacdo de
Dirigentes (PROCAD), incluindo dirigentes estaduais e municipais;
Programa de Capacitacdo de Professores (PROCAP), atingindo
professores das duas redes publicas; o Sistema Mineiro de Avaliagdo
da Escola Puablica (SIMAVE), implantado em 2000 e que, em 2002,
conseguiu adesdo de 194 municipios, tendo sido coordenado pela
Universidade Federal de Juiz de Fora e desenvolvido por um
consorcio de 28 instituicdes de ensino superior, incluindo
universidades federais, estaduais e faculdades particulares”.

Uma prética de grande impacto na educacdo mineira decorrente do FUNDEF foi
o Projeto Veredas®, fruto de uma acdo interinstitucional, envolvendo a UFMG, a sua

promotora, o Estado e os municipios. Implantado em 2002 no ambito do regime de

92 De iniciativa da UFMG, integrou um programa internacional, o PACI (Programa Anchieta Cooperagio
Interuniversitaria). Um curso de sete semestres, a distincia, em que o professor continuava em exercicio,
tendo que, a cada médulo, a cada semestre, ficar na universidade e depois ter trés grandes encontros com os
seus tutores para recebimento de material e participagdao nas provas.
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colaboracéo estado x municipios, trata-se de curso de nivel superior (normal superior)
destinado a professores em exercicio nas quatro primeiras séries do Ensino

Fundamental, tanto da rede estadual, como municipal.*®

O grande mérito do Projeto Veredas, alias um curso muito bem sucedido, do
ponto de vista do FUNDEF, foi este Fundo ser tema de estudo ao longo do curso,
possibilitando o entendimento de como a escola publica é financiada. O FUNDEF foi
discutido em varias disciplinas: Financiamento da educacdo, Gestdo Democratica,
Politicas Publicas de Educagdo e Economia da Educagdo, conforme afirma um dos

secretarios municipais de Belo Horizonte - PT.

Uma das consequéncias interessantes desse curso foi que 0s municipios
perceberem que os professores deveriam participar mais dos conselhos do FUNDEF,

0 que de fato ocorreu, evidenciando maior qualificagdo do que os demais membros.

Mas por outra parte suscitou critica de alguns que, segundo o depoimento de um

dos estudiosos ouvidos,

“houve situacOes bastante ambivalentes, prefeitos que responderam
positivamente a isto, na medida em que isto jogava agua para o
moinho deles, que iria valorizar a educagédo, e houve situagdes em
que os prefeitos ficaram furiosos da vida, vieram reclamar porque as
professoras estavam insolentes, estavam querendo saber mais do que
deviam a respeito das contas do FUNDEF. As professoras voltaram
para 0s municipios dizendo, cadé as prestacfes de contas, foram atras
dos conselhos, onde esté isso? Onde esta aquilo?”.

A Fundagdo Jodo Pinheiro também tem oferecido cursos, consultorias sobre o

FUNDEF:

9 “O Veredas foi criado para possibilitar a formacio dos professores da rede estadual. Foram criadas,
inicialmente, doze mil vagas, sendo ampliadas para quinze mil por solicitacio de prefeitos que queriam
entrar no projeto”(Secr. Munic. B.H - PT.)
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“Ela procura fazer com que o orcamento seja peca consciente, seus
determinantes, etc. passando uma informagdo correta, uma
conscientizagdo a respeito do orcamento, da destinagdo e das
finalidades”, conforme um dos estudiosos entrevistados”.

Com relacdo a Belo Horizonte, h4 que se registrar avangos pedagogicos
corporificados na “Escola Plural”,®* um projeto avancado para a época, que
transformou radicalmente a estrutura das escolas e a concepcdo de politica
educacional, a experiéncia de organizacdo curricular por ciclos que continua sendo
vivenciada na rede municipal. A implantagdo desse novo padrdo de escola requereu
grandes investimentos: “em material, em formac&o de recursos humanos, na instituicéo
do PCC e o FUNDEF, com certeza disponibilizou recursos desonerados para isto”.
(secretario municipal - Belo Horizonte - PT). A inclusdo de criangas de seis anos no

Ensino Fundamental, de acordo com a proposta de ciclos também constituiu uma

rearrumacao na rede possibilitada pelo FUNDEF®.

Considerando que, para Belo Horizonte, o FUNDEF representou recurso novo, a
Prefeitura optou aloca-lo integralmente no pagamento de salarios, ou seja, cem por
cento ao invés de sessenta por cento, conforme determina a Lei do FUNDEF. A

desoneracado de recursos, conforme um dos secretarios municipais - PT,

“deu oportunidade de investir 0s outros recursos existentes na
estimulacdo de praticas de formacéo, de novas préaticas pedagdgicas,
ao incentivo a organizacdo da escola, colocar o aluno na centralidade
do processo educacional. 1sso ndo foi reflexo direto do FUNDEF, foi
efeito colateral”.

Os recursos do FUNDEF contribuiram para atenuar a questdo da remuneracao dos

docentes que, conforme um dos secretarios municipais de Belo Horizonte - PT, “os

% A Escola Plural por ter representado um avango muito grande para a época em que foi implantada, foi
mal compreendida, sofrendo criticas pelo despreparo dos educadores quanto as conquistas que cla
encerrava.

% Questdo que gerou criticas, mas que foi “justificada pelo municipio ndo para aumentar a matricula no
Ensino Fundamental, mas como conseqiiéncia de uma proposta pedagogica firmada na concepe¢io de que o
tempo da crianc¢a na escola ¢ um tempo de formacio” (Secr. Munic. B. H - PT).
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salarios dos docentes do municipio sdo mais elevados do que os dos docentes estaduais
e dos demais municipios e, de resto, em relacdo ao conjunto do pais, em alguma

medida”.

Com os recursos desonerados, houve a possibilidade de investir nas condigdes
materiais da escola, com novos projetos. Nesse aspecto, uma préatica inusitada é o
Fator 1.5, uma forma de organizacdo da rede no Ensino Fundamental, ou seja, a
aplicacdo da correlagdo 1.5 como fator de definicdo da quantidade de professores em

relacdo as turmas em funcionamento.

“A organizacdo das escolas compreende um quantitativo de
professores face ao nimero de turmas, de modo a que, em cada turno
tenha cinquienta por cento a mais de professores do que o nimero de
turmas. O professor tem, na sua jornada de trabalho dentro da escola,
uma fracdo que ndo seja para atividade estrita de regéncia”
(secretario municipal - Belo Horizonte - PT).

Um conselheiro municipal de Belo Horizonte anota que “esta e muitas outras
praticas inovadoras se sustentaram em um financiamento mais generoso que tem

havido com o FUNDEF”.

Assim, o plus gerado pelo FUNDEF contribuiu para o incremento de ac0es, a
exemplo da permanéncia do Ensino Médio, para alunos provindos do sistema de ciclo
de formacdo, da redefinicdo da proposta de Educacdo Infantil e da implantacdo da
capacitacdo sistematica dos docentes, pela criagio do CAP —Centro de Apoio aos

Profissionais da Educacéo, na perspectiva da capacitacdo em servico.

N&o obstante o FUNDEF tenha contribuido para a efetivagdo dessas inovacdes,
um dos conselheiros municipais de Belo Horizonte chama atencdo que *“a origem
dessas inovacdes esta na afirmacao de uma politica voltada para a incluséo social, para

a garantia de oportunidades para alunos mais carentes”. Esta mesma postura
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caracteriza um secretario municipal -PT: “A gente poderia ter muito mais dinheiro,
mas sem a definicdo de uma politica, talvez a gente ndo estivesse fazendo o que esta
fazendo”. Haveria, assim, intima relacdo entre recursos e praticas, pois 0s recursos ddo
sustentacdo as praticas, contudo estas dependem de vontade politica, de um projeto

definido e dos compromissos assumidos pelo governo de uma localidade.

Uma outra prética que vem sendo efetivada em Belo Horizonte, desde 1996, na
perspectiva da democratizacdo do direito a educacdo, € a bolsa escola municipal que,
conforme depoimento “possibilitou cacar os meninos que a chamada escolar nédo

abrangia; hoje a cobertura em Belo Horizonte deve estar em torno de 99%”.

No municipio de Contagem, os recursos do FUNDEF também foram carreados
para complementacdo da folha de pagamento dos docentes, liberando os demais
recursos disponiveis no sistema para a efetivacdo da politica educacional. Embora ndo
cobrindo a folha de pagamento dos docentes, 0 FUNDEF tem beneficiado o municipio,
alargando a melhoria salarial e, sobretudo, permitindo-lhe investir na capacitacdo
docente. O municipio conta hoje com um quadro de professores de nivel superior e

com pos-graduacdo, em sua grande maioria.

Segundo afirma um dos conselheiros municipais de Contagem, “a melhoria
salarial dos professores, a formacdo que lhes é dada tem revertido em aprovacédo e
elevacdo da qualidade do ensino. Temos indicadores disso, temos iSsoO
estatisticamente”. Afirma, também, que o FUNDEF em Contagem possibilitou a
“implementacdo de projetos novos na area de ensino e de gestdo, a adogdo do sistema
de ciclos, a vivéncia da pedagogia de projetos, enfim, contribuiu para que se pudesse

priorizar o ensino”. Uma prética, segundo ele, que foi instituida foi a do “estudo
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sistematico, inclusive com a participacao de teoricos e isso tem mudado as relacGes e a

pratica pedagogica da rede”.

A prética mais relevante permitida pelo FUNDEF em Contagem fol,

“na verdade, organizar, sistematizar, disciplinar o uso dos recursos e,
pelo fato de ele ter disciplinado, gerou a obrigatoriedade do
investimento e com isso vocé amplia o numero de unidades
escolares, vocé consegue ter investimento na formacdo dos
professores, vocé consegue tornar a escola inclusiva de fato, vocé
democratiza 0 uso, a ocupacao, a estratégia, a formagdo”. (secretario
municipal - Contagem - PT ).

Perspectiva que é secundada por um conselheiro municipal de Contagem : “Antes
havia formas de vocé desvirtuar, camuflar os recursos, a gente acabou com aquela

historia de que a calgada, o esgoto em frente a escola era recurso da educacgao”.

No caso do estado da Paraiba, segundo afirma um de seus secretarios estaduais, a
grande pratica promovida pelo FUNDEF foi “a modernizacdo da gestdo dos sistemas
municipais, o incremento da politica educacional, em decorréncia da conscientizacao a

respeito dos compromissos dos municipios com o Ensino Fundamental”.

Uma outra pratica foi a institucionalizacdo do Concurso Publico para ingresso
dos professores em muitos dos municipios, concorrendo para a eliminacdo da préatica

do nepotismo e do clientelismo na indicag&o dos profissionais.

Mas, principalmente, a educacdo, com a implantacdo do FUNDEF passou a
integrar o debate das questfes do municipio: “isso comegou a entrar em pauta, a ser
falado, porque houve aquela idéia de mais receita. Como entrou em pauta, os prefeitos
comecaram a valorizar mais a questdo da educagdo, comecaram a escolher melhor os

secretarios municipais” (secretario estadual — Paraiba - PMDB).

263



Também é atribuida ao FUNDEF a organizacdo dos municipios, pois, “O
FUNDEF partiu do pressuposto de que as secretarias municipais eram organizadas,
mas ndo eram, elas passaram a se organizar, na grande maioria dos municipios, depois.
Onde isso ndo aconteceu vocé vai verificar que as secretarias continuam na mesma
desorganizacdo, mas muitos deles conseguiram um padrdo de organizacdo”

(conselheiro estadual — Paraiba - PMDB.).

Pratica semelhante a de Contagem, no uso das verbas destinadas a educacéo,
ocorreu na Paraiba, em muitos de seus municipios, reduzindo-se a préatica de desvios e
de mau gerenciamento, devido a atuacdo dos Orgdos de acompanhamento e
fiscalizagdo: os Tribunais de Contas e os Conselhos de Acompanhamento e Controle

do FUNDEF.

Duas praticas foram destacadas com relacéo a capital, Jodo Pessoa, e que foram
introduzidas antes mesmo da implantagdo do FUNDEF, mas que a prepararam. Uma
delas foi o censo escolar, pois “desde 1997 o pessoal ja estava cadastrando as criancas
e levando para a escola, era um trabalho sério, eficiente de busca da crianga. Os
diretores se empenharam mais em ir as casas, porque o censo envolvia muitos agentes,
professores, diretores, professores que estavam readaptados de funcdo” (conselheiro

municipal - Jodo Pessoa - PSDB).

A outra pratica foi a matricula automética que facilitou o ingresso do aluno na
escola, “ele estava automaticamente matriculado, a ndo ser que ele dissesse que nédo
queria. O FUNDEF ajudou a ampliar esse desejo, porque dependia do nimero de
alunos, quanto mais alunos mais recursos, isso ndo se pode mascarar pois foi

importante para o crescimento da rede” (conselheiro municipal - Paraiba).
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Ja a prética de gestdo financeira mais transparente e focalizada para a proposta
pedagdgica “porque o secretario se sente mais prestigiado, senhor de suas decisdes, ou
das decisbes mais importantes da secretaria” foi assinalada por um secretario

municipal de Conde - PL.

Alias, a mudanca de comportamento da propria administracdo local em relagéo a
educacao constitui aspecto ressaltado por um dos secretarios municipais de Conde - PL
“0 FUNDEF transformou, de alguma forma, a secretaria de Educacdo numa secretaria
especial. O prefeito normalmente usa para justificar a compra de determinados
equipamentos para a Secretaria de Educacdo e ndo compra para outras secretarias

porque a educacdo tem dinheiro”.

Essa mudanca adviria da imagem criada de que a Secretaria de Educacdo tem
mais recursos, calcada, segundo um dos secretarios, em um erro de origem: “Na
primeira entrevista do Ministro Paulo Renato a respeito da sancdo da Emenda
Constitucional n° 14, ele dizia que o Governo Federal estava assegurando, através do
FUNDEF, recursos para 0 pagamento do professor, com base nos trezentos reais”.
Isso provocou, conforme analisa o secretério, dois grandes equivocos: que se teria um
salario base nacional “e isso ndo era verdade” e que era o Governo Federal quem

mandava dinheiro, “até hoje os prefeitos acreditam que € dinheiro que vem da Unido”.

Conde se inclui entre os municipios paraibanos que instituiram o concurso
publico para ingresso de professores, como também para técnicos da secretaria de

educacdo, conforme afirma um dos secretérios - PL:

“eu tenho duas categorias de que me orgulho muito, eu tenho
planejador educacional concursado, se vier novo secretario ele ndo
pode dizer va para a escola, tenho inspetores concursados, pedagogos
concursados como pedagogos. Essa foi uma pratica possivel por
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causa do FUNDEF, mas isso ndo é uma préatica determinada pela
legislacio do FUNDEF, mas pela organizacdo da gestdo
administrativa”.

Outras praticas foram ainda enfatizadas em diversas entrevistas: capacitacdo
universitaria dos docentes, permitindo convivio constante com a UFPB; capacitacdo
em servico dos professores de forma sistematica, observando-se uma melhoria na
qualidade de ensino, conforme atestam os indicadores educacionais; realizacdo do
censo escolar considerado “como um dos maiores beneficios que o pais recebeu por

conseqiiéncia do FUNDEF” (secretario municipal — Conde - PL).

Vale lembrar que a capacitacdo dos docentes, conforme salientado por

Weber (2004, p. 75)

“torna-se uma préatica corrente na segunda metade dos anos 80, dada
a progressiva compreensdo por parte dos estados e municipios e da
academia, do lugar estratégico ocupado pela qualificacdo docente na
melhoria da qualidade do ensino basico,

0 que de certo modo, relativizaria a associacdo estabelecida entre capacitacéo

em servigo e institucionalizacdo do FUNDEF.

Entretanto, queira-se ou ndo, o FUNDEF teve parcela de contribuicdo no
desenvolvimento de muitas praticas favoraveis a modernizacdo da gestdo
educacional e das escolas, facilitando a criagdo de mecanismos transparentes de
administracdo governamental na esfera da educacao e, sobretudo, impulsionando a
melhoria das condi¢cbes de trabalho e salariais dos professores e 0 seu
desenvolvimento profissional. A profundidade de tais mudancas, entretanto, tem na
vontade politica dos governantes, associada as condi¢Ges previamente instaladas
nas localidades, fatores favorecedores da criacdo de uma nova postura em relacéo a

oferta educacional, que foram ou né&o explorados.
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Essa andlise ratifica o pensamento de Fairclough (2001, p. 90-91) de que um
discurso guarda “uma relacdo ativa com a realidade, “ele representa uma forma de
pratica social”, ele €, portanto, “uma pratica, ndo apenas de representagdo do
mundo, mas de significagdo do mundo, constituindo e construindo o mundo em
significados”. Ou seja, 0 FUNDEF articulou sentidos do debate educacional em
curso no Brasil, sobretudo, a partir da década de 1980, atuando como instrumento
de modernizacdo da oferta educacional, na medida que subvinculou
compulsoriamente recursos financeiros. Seja ou ndo inspirado nas recomendagdes
dos organismos internacionais o que é possivel verificar nos casos estudados sdo
indicios de sua transformacdo em efetivo mecanismo de democratizacdo da

educacéo, processo que ainda precisa certamente avancar.
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CAPITULO VI

DEMOCRATIZACAO DA EDUCACAO:
O QUE O FUNDEF TEM A VER COM ELA?
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Teoria do Discurso por nés assumida entende o
social como uma construgdo politica, como um
discurso, podendo-se dizer que “o politico é 0 nome
dessa dimensdo originaria de todo arranjo histdrico”; é ele “o terreno da ambiguidade,
da contingéncia, do poder, da heterogeneidade” e mais, “o0 politico nunca sera
erradicado, seja pela realizacdo da utopia, seja pelo alcance de plena racionalidade

pelos sujeitos sociais” (BURITI, 1994, p. 153).

E no terreno do politico que se firma a hegemonia, fincando pontos de referéncia,
marcas e limites, o que leva a considerar a existéncia do “transbordamento das
margens do social”, e essa “experiéncia dupla de contencdo/transbordamento é

caracteristica de uma forma de producdo que chamamos democréatica” (idem).

Ao considerarmos que o0 social permite esse processo de retencdo e de
transformacéo de significados, mediante arranjos e negociacdes que sdo historicamente
contingentes, podemos compreender a democracia como forma de organizacao social
que “apela para significantes de participacdo, de igualdade e de liberdade, tanto quanto

para a necessidade de uma aquiescéncia firme as regras do jogo” (Ibdem).

Assim, qualquer projeto politico que tenha a democracia como principio admite
processos de reversdo e de substituicdo e reconhece a impossibilidade de atingimento
de uma sociedade plenamente democratica, o que significa dizer que o que se opera
sdo processos de democratizacdo capazes de realizar mudancas no contexto das

instituicdes e das praticas sociais.

269



Desse modo, é indispensavel pensar a democracia a partir da idéia de diferenca,
de particular, de multiplo, de heterogéneo, da concepc¢do de um sujeito descentrado que
é construido na interseccdo de multiplas posic¢@es subjetivas, cuja articulacdo se faz no

ambito de préaticas hegemaonicas.

A democracia, conforme pensamos, deriva de uma nova hegemonia resultante da
articulacdo de lutas democraticas, de uma multiplicidade de praticas democraticas.
Conforme Mouffe (1996:33), “uma hegemonia nunca serd completa e, de qualquer
forma, ndo é desejavel que uma sociedade seja governada por uma Unica ldgica
democratica”. Acrescenta ela que “um projeto de democracia radical e plural, pelo
contrério, exige a existéncia de multiplicidade, de pluralidade e de conflito e vé neles a

raison d’étre da politica” (idem).

Segundo Fairclough (2001, p. 94), a prética politica ndo se traduz apenas em
locus de luta pelo poder e o discurso, como pratica politica, possibilita estabelecer,
manter e transformar as relacGes de poder e as entidades coletivas, ou seja, as praticas

politicas presentes em diferentes instituicGes sociais.

Nesse sentido, as falas dos entrevistados nos permitem captar diferengas,
semelhancas, contrapontos, controvérsias, a respeito da atuacdo do FUNDEF como
pratica democratizante da educacdo, possibilitando-nos inferir de que democracia eles

falam.

Pudemos observar a existéncia de posi¢cdes diversas acerca da contribuicdo do
FUNDEF para a democratizacdo da educacdo, de modo especifico, do Ensino
Fundamental e da escola como ponta do sistema educacional. S&o visdes que circulam

da concepc¢do liberal democratica hegeménica as concepgdes nao hegemonicas, da
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compreensdo do FUNDEF como mecanismo de democratizacdo a descrencga desse seu

possivel potencial.

Visbes que denotam, igualmente, diferentes perspectivas do que seja democracia:
daquelas comprometidas com a racionalidade capitalista, com o projeto liberal-
burgués, aquelas que se colocam num espectro mais a esquerda, apontando para a
emancipagdo e para um novo entendimento do espaco estatal em sua relagdo com a
sociedade civil. Alids, um dos estudiosos entrevistados admite que o FUNDEF
concorreu, sobremaneira, para alargar as possibilidades de intervengdo dos diferentes
atores educacionais e da sociedade civil no uso e no controle das verbas publicas
destinadas a educagdo. Exemplos dessas diferentes visGes serdo a seguir tematizados

em interlocucdo com autores que inspiraram este estudo.

Na opinido de um dos representantes do MEC, ha uma relacdo direta entre
FUNDEF e democratizacdo, na medida em que ele amplia, fortalece a gestéo
democratica, promovendo praticas de democratizagdo, mediante a socializacdo,
distribuicdo equitativa segundo a capacidade de atendimento de cada municipio. “Se o
municipio é pobre e estd ao lado de um municipio que tem condic¢Bes, vocé com o
FUNDEF deu uma equalizada entre os dois. Isso € democratico, isso é justo, isso é

concorrer para a pratica da gestdo democratica”.

Em oposicdo a esta visdo e, partindo do principio de que a democratizacdo da
educacdo deve se traduzir em espaco de instalacdo de praticas participativas que
permitam aos municipios avangarem no processo organizativo de suas instituicdes

sociais e politicas, dindmica que ndo foi promovida pelo FUNDEF, pois j& estavam
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em curso experiéncias comprometidas com a democratizacdo, como seria 0 caso de

Minas Gerais, um dos seus secretarios estaduais — PSDB - afirma que

“Minas é precursor nisto, foi um dos primeiros estados a buscar
alternativas democratizantes, como é o caso da criacdo da Caixa
Escolar, que parte do entendimento de que toda escola deveria ter
orcamento proprio, uma entidade juridica que lhe desse autonomia de
gestdo, que é uma autonomia possivel, uma autonomia razoavel”.

No entanto, a descentralizacdo de recursos financeiros, por si s6, ndo garante
necessariamente a democratiza¢do, embora seja condi¢do para a sua materializagcdo nos
niveis subnacionais. Pode até contribuir para a realizacdo de a¢des que melhorem o
funcionamento da escola. Contudo, o que daré feicdo democratica é a forma como a
sociedade civil participa na defini¢do do destino dos recursos, no controle dos gastos,

propiciando transparéncia e otimizacao de sua aplicacao.

Isto, no entanto, ndo € reconhecido por esse secretario entrevistado que considera

ter a democratizacdo da gestdo mais ver com o

“grau de sofisticacdo que o municipio vai adquirindo, na medida em
gue se moderniza a sua estrutura, tornando-o capaz de gerar
emprego, de gerar renda, ele passa a ter um padréo de gestdo que vai
melhorando os resultados e aumentando a participagéo, por exemplo,
dos pais na escola”, o que, alids, ndo decorreria do FUNDEF.

Vai mais além na sua argumentacdo, ratificando a idéia de que o
desenvolvimento do municipio, “sua moderniza¢do”, vai gerando problemas de gestéo,

enfrentamento de conflitos”. Para ele a

“racionalidade no enfrentamento das questes ndo € ideoldgico, ser
democratico ndo é ideoldgico, a escola ndo produz seus efeitos, nem
realiza seus fins se ndo houver envolvimento dos pais, da
comunidade e isso é muito mais uma sabedoria de quem entende de
sistema educacional e isso ndo é uma atitude motivada por uma
crenga politico-ideoldgica”.
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Ora, considerar a modernizagdo da gestdo administrativa e o0 crescimento
econémico como responsaveis pela democratizacdo do municipio e da educacao seria
indicador de visao liberal, facilmente, contestada pela recente histéria brasileira. Se
crescimento econdmico fosse equivalente a democratizacdo, o periodo da consolidacdo
democratica brasileira teria sido o periodo do milagre econébmico, em pleno regime
militar. Ser democratico remete sim, a ideologia e a politica, bastando lembrar que
eficiéncia técnica e racionalidade administrativa, historicamente, tém sido utilizadas
pelas elites do sistema capitalista para negar projetos sociais e politicos em confronto.
Enfatizar tais procedimentos constitui uma forma de obtencdo de hegemonia e de
ratificacdo de interesses, ndo sendo, certamente, por acaso que pensadores da
democracia liberal-representativa voltaram-se para a descricdo do funcionamento da

democracia, como o fazem Schumpeter, R. Dahl e Bobbio, dentre outros.

Seria, desse modo, possivel afirmar que a visdo de democracia implicita nos
depoimentos desse secretario seria pautada por uma concepcao racional e eficiente, ou
seja, uma democracia que reafirma o ideario que inspira o sistema capitalista de

producdo, o0 que remeteria a ideologia.

A ideologia €, segundo Laclau e Mouffe (S/d, p.8),bb “um efeito discursivo que
permite a crenca de que existe um arranjo social particular que pode trazer o
fechamento e a transparéncia da comunidade, existe ideologia sempre que conteldos
particulares mostram-se mais do que eles préprios”. Ou seja, conforme Pinto®™ ha

ideologia

“quando, por exemplo, a “causa” da sentido aos atos, a todas as
manifestacGes, a todas as politicas, quando um dado discurso
consegue tal facanha, ndo permitindo nenhuma incerteza de

% Texto recebido por E-MAIL

273



significado se estd, segundo Laclau, frente a um discurso
ideoldgico”.

Uma visdo ideoldgica pode ser encontrada em outros argumentos arrolados por
este secretario como, por exemplo, “ndo é admissivel administrar uma escola de forma
burocratizada, centralizada, de cima para baixo, sem participacdo dos pais, da
comunidade e dos professores” ou, ainda, “a medida que o sistema educacional se
expande gera uma categoria de docentes, amplia as possibilidades de movimentos
grevistas, como em B.H. que ha vinte anos ndo tinha greve, hoje tem, mesmo num
governo do PT"™.

Ressalte-se que s6 em periodos mais recentes, sobretudo a partir de meados dos
anos de 1980, é que a sociedade brasileira vem protagonizando conquistas
democraticas. A cidadania foi se construindo, coletivamente, por meio da sua luta
contra o regime militar, abrindo caminhos, ampliando e conquistando espacos.

Concomitante ao processo de democratizacdo social, o sistema educacional e a
propria escola vdo passando por significativas mudancas, sendo reivindicada a
democratizacdo de suas estruturas, pela eleicdo direta para diretor e implantacdo de
conselhos escolares com caréater deliberativo e propositivo.

Mas ndo € por estas razdes que o entrevistado percebe positivamente o FUNDEF.
O que Ihe chama atencdo é que a sua regra obriga a colocar dinheiro na légica
democratica. O FUNDEF é importante “porque ele tem uma estrutura que gera novas
condicdes para que os conflitos se estabelecam e, ai, a administracdo dos conflitos,
sim, é que vai ser politicamente informada”. Porém a dimensao do conflito ndo pode

ser tratada administrativamente, desde que ela é inerente a propria democracia e

97 Foi em Minas Gerais e, particularmente em Contagem, que teria nascido o novo sindicalismo, em finais da
década de 1960, engendrando novas formas de participacdo e de lutas. O estimulo a participagio da base
através da freqiiente realizacdo de assembléias plebiscitarias com carater deliberativo, a autonomia da
organizacio frente ao poder publico, a critica radical ao modelo tecnocratico, sdo algumas das caracteristicas
desse novo sindicalismo,, contrastando, com o modelo prevalecente no perfodo Vargas.
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“que os espacos de formulacdo de politicas que contam com a
participagcdo da sociedade civil ndo apenas s&o inerentemente
marcados pelo conflito, mas representam um avango democrético
precisamente na medida em que publicizam o conflito e oferecem
procedimentos e espaco para que ele seja tratado legitimamente”
(DAGNINO, 2002: 300).

De todo modo, segundo 0 mesmo entrevistado, a associacdo do FUNDEF com

crescimento econdmico permite ampliar os niveis de participacdo porque,

“nos municipios mais pobres e de médio porte, existe temor; as
relacBes continuam clientelistas, ndo ha vida sindical, as escolas
municipais ndo tém autonomia para escolher seus diretores, o
controle politico se faz muito maior, porque as praticas politicas no
interior de Minas sdo pouco modernas. Se 0 municipio é atrasado, as
praticas politicas também sdo atrasadas e as esquerdas batem pior
até. Temos que desideologizar estas questdes”.

Seu discurso é centrado no bindémio: moderno x atrasado, conduzindo-o a
perceber o FUNDEF pelo viés da modernizacdo administrativa, o que o aproximaria de

uma de uma postura politica liberal conservadora.

Essa visdo politica nos remete a Mouffe (2003), para quem na filosofia liberal “o
dominio do politico é sempre tratado por uma abordagem individualista e racionalista
que o reduz ao econdémico ou ao ético”. Para ela, “este tipo de racionalismo constitui
sempre um obstaculo para apreender a natureza do politico e de sua dimenséo
agonistica”, ou seja, do pluralismo agonistico. Na perspectiva liberal, as decisdes
politicas sdo vistas numa perspectiva tecnocratica, fundadas numa suposta
imparcialidade, o que fundamentaria a tentativa de desideologizar e despolitizar a

democracia, enfatizando a “sabedoria”, como forma de democratizacao.

E preciso, contudo, considerar que para Laclau e Mouffe (1985, p. 64-67), “a
tarefa da esquerda ndo pode renunciar a ideologia liberal-democratica, mas, ao
contrario, aprofundéa-la e expandi-la na direcdo da democracia radical e plural”. E &

pluralidade do social “que se liga o projeto de democracia radical e a sua possibilidade
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emana diretamente do carater descentrado dos agentes sociais, da pluralidade
discursiva que os constitui em sujeitos, e dos deslocamentos que tém lugar no interior

dessa pluralidade™.

A participacao politica, segundo um outro secretario de educacdo, desta feita,
municipal — PT -, tem necessariamente conteudo valorativo. Fazendo alusdo a tedricos
como Hannah Arendt e Vera Teles, ressalta a importancia “do direito a ter direitos, da
participacdo politica como algo intencional, refletido, que requer tomada de posicéo,

porque ndo é neutra, envolve concepcdo de mundo e de projeto social”.

E interessante ressaltar a alusdo feita a questdo do “direito a ter direitos” que,
segundo Santos e Avritzer (2002, p. 56), decorre da identificacdo da nocdo de “direito”
que surgiu “durante o processo brasileiro de democratizagdo e de constituigéo de atores

comunitarios®.

Para Laclau, o alargamento da nocdo de direito, ao incluir os denominados
direitos coletivos e sociais, gerou disputas e mobilizagbes, alterando,
significativamente, o discurso liberal-democrético classico, complexificando a relagdo

entre Estado e sociedade civil.

Nessa perspectiva, aflora uma concep¢do ampliada de democracia que ultrapassa
os limites da participacédo politica e inclui a dimensdo social: “a democracia precisa ser
re-encantada, ela precisa mostrar que tem capacidade de resolver os problemas sociais,
sob pena de perder seu encantamento e a sua razdo de ser. Ela tem que dar conta da
qualidade de vida do povo e resgatar o sentido da participacdo popular” (secretario

municipal — Belo Horizonte - PT).

% A esse respeito ver SADER, 1988; DAGNINO, 1994.

276



Além de conceber a democracia como uma utopia a ser sempre perseguida,
alimentada e realimentada, num continuo processo de construcdo e reconstru¢do, como
um discurso que estd sempre se rearticulando em funcao das lutas sociais e politicas, o
depoimento evidencia a clareza de que a democracia, em seu sentido pleno, ndo se
restringe a dimens&o politica, pois as praticas democraticas se espraiam na sociedade,

contribuindo para a resolugéo de problemas sociais.

Na medida que h& maior participacdo, existem maiores possibilidades de
interferéncia nas decisdes politicas, pela forca de pressdao, de negociacdo e de
barganha. Assim, segundo esse entrevistado, a democracia ndo se revela apenas a partir
de sua descricdo, mas expressa também um carater prescritivo. Sua visdo parece se
aproximar da concepgcdo de democracia participativa de Boaventura dos Santos
contendo também elementos que a ligam ao modelo argumentativo/deliberativo de

Habermas.

Nesse sentido, essa concepgdo de democracia se aproxima das teorias nao
hegemdnicas, o que fica mais claro quando prossegue referindo-se a experiéncia de

Belo Horizonte:

“nos desenvolvemos um processo que a gente chamou de
constituinte escolar, nés promovemos nesta cidade um processo mais
vigoroso de discussdo da politica educacional que ja houve. NGs
passamos dois anos discutindo politica educacional, envolvendo
academia, partido politico, entidades de classe, professores, pais,
alunos”.

Conforme seu depoimento, 0 que se tinha por tras da criacdo da Constituinte era
“0 desejo e a vontade politica de que nesse processo 0s atores derivassem da mesma
estatura, uma jogada arriscada, extremamente ousada, que colocava, pela primeira vez,

na mesma estatura os diversos segmentos envolvidos, a mesma voz, 0 mesmo voto”.
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Um processo que tinha carater deliberativo e que, segundo ele, fortaleceria a

participacao politica, a democracia.

E oportuno frisar que a década de 1980%°, no Brasil, correspondeu ao periodo
aureo de democratizacdo politica do pais com a reintroducao do pluripartidarismo, a
avalanche de processos eleitorais, a liberdade de imprensa, 0 processo organizativo das
diferentes categorias de trabalhadores, exemplos que demarcam esse avanco

democratico.

Contraditoriamente, porém, é nessa mesma década que o pais estampa estatisticas
de grandes perdas econdmico-sociais, sendo, inclusive, considerada por alguns
tedricos, a década perdida na economia, de pauperizacdo de grandes segmentos da
nossa populagdo. Isso mostra que a democracia que temos ndo tem sido capaz de
contribuir para a socializacdo da riqueza, para 0 equacionamento de cronicos
problemas sociais, o que implica afirmar que a democracia politica que temos, pouco
tem contribuido para a afirmagdo de uma democracia econdmico-social. Reiteram essa

andlise Paoli e Telles (2000, p. 103), quando afirmam que

“essa década, vivida sob o signo da esperanga democratica, encerrou-
se, no entanto, com o espetaculo de uma pobreza talvez jamais vista
em nossa historia republicana, uma pobreza engendrada na
convergéncia problematica de uma pesada tradicdo excludente, de
uma crise econdmica prolongada e os efeitos perversos da
modernizagdo econémica e uma reestruturagdo produtiva”.

E por razbes como essa que defendemos a democracia radical como um projeto a
ser perseguido uma vez que ele “implica numa dimenséo socialista, pois € necessario

por fim as relacdes capitalistas de producdo, que estdo na raiz de inumeras relagdes de

9 Cabe lembrar que “os discursos de oposi¢io aos regimes autoritarios na América Latina, nos anos 70 e 80
sdo bons exemplos da no¢do de democracia como um ponto nodal. No caso especial do Brasil. A
democracia foi articulada tanto ao fim da censura, respeito aos direitos humanos, eleicdes diretas para
presidente, como ao fim da inflacdo, fim do desemprego, solucio para os problemas de satde, educacio

etc” (PINTO, 2002).
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subordinacdo” (LACLAU e MOUFFE, 1985, p. 65), “pois 0 que esta em jogo é a
verdadeira participacdo de todos os sujeitos em decisdes quanto ao que deve ser
produzido, como se deve produzir e as formas pelas quais o produto deve ser
distribuido” (idem). E a partir dessas condicbes que poderemos dizer que ha

apropriacdo social da producao.

Buscando captar a relacdo existente entre o FUNDEF e o processo de
democratizagdo, um secretério estadual da Paraiba - PMDB - reconhece que, dentre 0s
aspectos dificultadores da instalacdo de praticas mais democratizantes na educacéo
esta “a cultura ainda arraigada de autoritarismo, de burocratizagdo, ressentindo-se 0s
municipios e as escolas da vivéncia de processos mais libertarios, indutores de uma
maturidade politica e de maior autonomia”. Reconhecendo as conquistas decorrentes
da Constituicdo Federal de 1988 e da LDB, que sem dlvida representaram marcos na
construcdo de uma cultura mais democratica, para esse secretario, “o FUNDEF seguiu
0s passos da LDB, constituindo um marco na democratizagdo do financiamento

educacional brasileiro”.

Nesse sentido, vale registrar um comentério feito por Miguel Arraes de Alencar,
entdo governador de Pernambuco, durante o encontro realizado no Palacio da
Alvorada, ainda em 1995, para anuncio oficial do FUNDEF: “tudo bem, esse € um
belissimo mecanismo de democratizacdo e de distribuicdo de recursos, de assegurar a
educacdo obrigatdria, mas, contanto que isso ndo seja feito em detrimento dos outros
niveis de ensino”. Preocupacdo pertinente, sobretudo quando se trata de um chefe de
Estado de nitido compromisso com as politicas publicas e que reconhecia a politica do

ensino superior como condicdo de melhoria da Educacgdo Basica.
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Nesse aspecto, Souza Junior (2003, p. 24) salienta que o FUNDEF possibilitou
avancos significativos no financiamento da educacdo brasileira, pois, além de tornar
transparente as fontes de recursos, introduziu a pratica do controle e da fiscalizacdo de
contas, afirmando que “a fiscalizacao e a publicizacdo de dados referentes as receitas e
as despesas com o0 ensino sdo condigdes imprescindiveis para facilitar o
acompanhamento dos 6rgdos publicos e, conseqlientemente, da sociedade civil no

tocante a aplicacdo do pecunio publico destinado ao ensino”.

De fato, na medida que essa pratica se efetiva, contribui, sem duvida, para
democratizar o ensino, vislumbrando-se possibilidades de destinacdo e aplicacdo de
verbas naquilo que atende as demandas de cada localidade, consoante com os preceitos
legais e a capacidade gerencial instalada, ampliando, por conseguinte, a competéncia
dos segmentos sociais no acompanhamento e controle da coisa publica, como um

exercicio de cidadania.

Segundo afirma um dos secretérios estaduais - Paraiba: “com o FUNDEF abriu-
se a caixa preta, ndo ha mais segredos, porque uma parcela importantissima dos
recursos manipulados pelos 6rgaos da educacao, pela propria prefeitura e pelo Estado,
saiu da parte discricionaria e passou a ser vinculado a normas e, especialmente, a esse
controle social”. Isso significa dizer que as verbas do FUNDEF sdo controladas, pois
segundo ele: “é um controle que estd no ministério publico, no tribunal de contas e nos

conselhos do FUNDEF”.

Por outro lado, reconhecendo que esse controle s6 pode se dar a propor¢do que a
sociedade apresente grau de organizacdo e de consciéncia do que seja “publico”, ha a

preocupacdo com a falta de condigdes de presséo dos diversos segmentos da sociedade
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brasileira pois, conforme ele, “estamos assistindo a uma dissociacdo entre Estado e
sociedade civil, estamos caminhando, cada vez mais para um distanciamento maior; a
sociedade civil tem cada vez menos a dizer, pouco a influenciar no Estado e nas suas
politicas, nas suas determinagfes”.

De fato, o sistema politico brasileiro, embora se defina como plural e

democratico, para alguns tedricos, estd mais para uma poliarquia'®

do que para uma
democracia. E inegavel que temos aspectos importantes e significativos que
caracterizam uma democracia, a exemplo da universalizagdo do voto, da alternancia do
poder, do pluralismo politico partidario, do pleno funcionamento de um Congresso

Nacional e de assembléias estaduais e municipais etc. Para Sanches, (2003, p. 1)

“Muitos paises da América Latina, entre eles o Brasil,
tornaram-se, nas Ultimas décadas do século XX, democracias
politicas no sentido que em certa medida satisfazem as condi¢des que
Robert Dahl (1971) definiu como poliarquia. Este fato foi um
importante avanco quando comparados com os sistemas autocraticos
que os precederam, mas, sem divida, estes regimes democraticos
recentemente instituidos precisam evoluir para bases mais sélidas e
conduzir a uma sociedade mais justa e inclusiva”.

N&o obstante reconhecer a fragilidade da sociedade como instancia de controle e
acompanhamento das acGes do Estado, reconhece, esse secretario, a existéncia de
maiores possibilidades de controle do poder local dos municipios. “No local é onde se
desenvolve a vida das pessoas, 0 cidaddo estd mais préximo do governante e, ai, cria
mais condicdes de fazer pressdo, de controlar as acdes do governante”, contudo,
reconhece também que, “no caso dos municipios mais pauperizados, ha poucas

chances de eles ditarem suas politicas publicas”.

100 Robert Dahl em seu livro “bA Poliarquia” considera a democracia um procedimento com uma série de
requisitos (elei¢des livres, periddicas e competitivas) e separadas do sistema politico, dos éxitos que este
poderd alcancar na provisao de cotas de bem-estar material de seus cidadios.
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Os depoimentos desse secretario nos levam a refletir sobre alguns pontos
bastante relevantes sobre a analise da relacdo Estado/sociedade civil, tanto no que
concerne ao nivel de conscientizacdo, mobilizacdo e organizacdo dos segmentos da
sociedade civil, quanto a relacdo entre proximidade do poder local e maior poder de
barganha, de interferéncia nas decisdes politicas, reconhecendo, como explicitamos no
capitulo I, que o papel do Estado vem sendo objeto de disputa, podendo, nas
sociedades hodiernas, ser associado tanto ao Estado minimo —Estado Neoliberal-,

como ao Estado provedor.

Assim, também o papel do FUNDEF, como uma politica de Estado é objeto de
disputa, ndo havendo unanimidade a seu respeito. Um ex-presidente do conselho de
Jodo Pessoa, por exemplo, mesmo ndo tendo percebido o FUNDEF como forma de
democratizagdo da educacdo, admite ter havido a democratizacdo dos recursos,
publicizacdo do acesso as contas e ampliacdo da oferta do Ensino Fundamental,
aspectos que se inscrevem na luta histérica pela democratizagdo da educacédo

brasileira.

De fato, é inconteste a contribuicdo desse Fundo para a universalizacdo do
ensino, mesmo havendo os problemas de implementacdo exibidos pelos entrevistados

e que aparecem em diversos estudos e pesquisas.

A publicizacdo das informaces referentes a aplicacdo dos recursos do FUNDEF,
instalou “um processo bonito de prestacdo de contas, de transparéncia na apresentacao
dos documentos tanto da secretaria de educacdo como da secretaria de financas”,

conforme um conselheiro de Conde. Para ele o FUNDEF
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“contribuiu na questdo da autonomia, na questdo do atendimento das
necessidades, possibilitou um olhar mais préximo das escolas,
permitiu a secretaria gerenciar 0s recursos, até entdo, gerenciados
pela prefeitura”, no que é secundado por outro conselheiro deste
mesmo municipio: “a democratizacdo da escola pode ser vista pelo
atendimento as suas necessidades, as suas reivindicagdes, no
momento em que a gente pode gerenciar alguma coisa isso € sinal de
democracia”.

O FUNDEF poderia, assim, ser visto como instrumento de “democratizar a
democracia”, pois, como afirma Cury (2002, p.172), a gestdo democratica deve
constituir “um principio do Estado nas politicas educacionais que espelha o proprio
Estado democratico de direito e nele se espelha postulando a presenca dos cidaddos no

processo e no produto das politicas dos governos”.

Uma representante da CNTE também admite relacdo direta entre 0 FUNDEF e o
processo de democratizagdo, chamando atencdo para dois aspectos: “no aspecto de ter
ampliado o acesso ao Ensino Fundamental”, conforme constatado por outros
entrevistados, e “no aspecto de se ndo ter plenamente possibilitado o controle, pelo
menos, levantou para as pessoas que isso € necessario e possivel de ser feito, o controle

social, o controle e acompanhamento dos recursos”.

Anélise que é, de certa forma, contraposta a concepgdo de um representante da
UNDIME-Nacional para quem “o FUNDEF ndo deu contribuicdo significativa a
democratizagcdo da educacdo. Manteve-se a dispersdo de competéncias e instancias
fiscalizadoras, com notério enfraguecimento dos conselhos municipais do FUNDEF”.
Destaca, no entanto, como outros, a relevancia da maior fiscalizagdo da sociedade e a
existéncia de maior transparéncia na aplicacdo dos recursos vinculados para a
educagdo. Ja um representante do CONSED, salientando 0 movimento em que se

inscreve o FUNDEF, admite que
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“um mecanismo deste ndo muda da noite para o dia, ele garante
recursos, aumenta a possibilidade de fiscalizagdo, a possibilidade de
vigilancia, de pressdo e de fazer cumprir reivindicagdes, isso
gualitativamente muda muito”. FUNDEF foi democratizante, pelo
menos mandou que todo mundo pensasse na educacao, pelo menos
1SS0”.

Com efeito, diferentes estudos tém demonstrado que o FUNDEF constituiu um
mecanismo a mais na democratizacdo da educacao, processo que ja se achava em curso
no pais, sobretudo a partir da década de 1980, no ambito do debate sobre a
democratizacdo da sociedade brasileira. O FUNDEF representou, portanto, mais uma
medida propulsora da democratizacdo da politica educacional que, reorganizando a
alocacdo de recursos da educacdo, forcou estados e municipios a entrarem nesse
debate e a buscar novas praticas de gestdo na perspectiva da democratizacdo das

estruturas educacionais e das praticas sociais.

Lembra a representacdo do CONSED que
“toda questdo, justamente, da década de oitenta do século XX, era de
democratizar o acesso, concretizar, fazé-lo com qualidade, o que
implicava, por conseguinte, uma relacdo muito proxima entre estados
e municipios e que mecanismos descentralizadores pudessem
permitir autonomia de gestdo e definicdo de prioridades. Tais
prioridades, no entanto, ndo se colocam podem se colocar tdo
distante das defini¢cdes de prioridades nacionais ou do proprio debate
social da educacdo que circula no pais. O projeto abracado pelo
municipio Ihe imprimir& a sua marca propria”.
Alias, conforme afirma Fairclough (2001:97), os resultados de lutas sociais e
politicas “sdo rearticulacdes de ordens de discurso, tanto das relacdes entre elementos
nas ordens locais como a da escola, como das relagfes entre ordens de discurso locais

na ordem de discurso societaria”.

Nesse sentido, a instituicdo de mecanismos descentralizadores como a do Fundo
sdo capazes de promover espacos de autonomia e de envolvimento dos atores

envolvidos diretamente nas a¢des educacionais:

284



“FUNDEF como uma medida de descentralizacdo financeira que da
ao municipio poder de gerir seus proprios recursos, de garantir a
participacdo de diretores, professores e da comunidade na gestdo, de
implementar sua politica de capacitacdo dos docentes, de promover
experiéncias pedagdgicas capazes de contribuir para a qualidade do
ensino, tornando o gestor responsavel pela politica educacional de
seu municipio” (conselheiro municipal —-Conde —PL).

Essa descentralizacdo pode ser caracterizada como democratico-participativa se
recorrermos a Azevedo (2002, p. 55), na medida que indica possibilidade de ampliacéo
do espaco publico, de vivéncia de relacbes mais democraticas, operando um novo
padrdo de relacionamento entre o Estado e a sociedade civil, sinalizando para o

fortalecimento do poder local.

Haveria, assim, em nivel local a ressignificacdo do discurso presente nas politicas
educacionais emanadas do MEC, as quais, segundo Azevedo (idem), estariam
identificadas com a perspectiva economicista-instrumental, que informa a agdo do
Estado, na correcdo das desigualdades com otimizacdo dos gastos publicos. Na
concepcao de Menezes (2001, p. 69) a descentralizagdo do poder central pretende que
“ao se transferir para a ponta do sistema a responsabilidade pela execucdo dos
programas, estar-se-iam criando as condi¢bes para uma maior eficiéncia e,

consequentemente, maior agilidade na prestacdo de servicos publicos”.

Na visdo de secretarios de educacdo, o FUNDEF consiste num mecanismo
democratizante e “a democratizacdo da educacao, a partir do FUNDEF, foi um fato, na
medida em que o controle social do FUNDEF comegou a ser apontado como
necessario, obrigatério em todos os municipios e também nos prdprios Estados”

(secretario estadual — Paraiba -PMDB).

Posicdo proxima tem um dos secretarios estaduais de Minas Gerais - PSDB para

quem:
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“0 FUNDEF possibilitou, ao menos, uma tentativa de controle e
acompanhamento pela sociedade, pelos conselhos que foram
instituidos, pela possibilidade de acesso as contas bancarias e ate, se
inteligentemente, alguém quiser ver, porque tem acesso a0 montante,
mesmo ainda quando ele ndo era disponibilizado em internet, o
orcamento e até as prestacdes de contas, hoje é ainda mais facil”

A possibilidade de controle social, condicdo de experiéncia democratica, é
ressaltada por um dos presidentes da UNDIME-Nacional para quem, “com a
instituicdo do FUNDEF, instituiu-se, na verdade, uma ordem de controle social”, que
funcionou melhor naquelas localidades caracterizadas por uma cultura politica
diferente da tradicional.

Nessa perspectiva, cabe destaque para a experiéncia acumulada em Belo
Horizonte cuja trajetoria educacional ja apresentava significativos avangos no
processo de democratizacdo, reconhecidos nacionalmente, antes da implantagcdo do
FUNDEF, o qual encontrou, assim, condi¢fes propicias. Minas Gerais experimentava
h&, aproximadamente cinco anos, processo de municipalizacdo acelerada, além de
inimeras préticas democratizantes desde a retomada das eleicbes diretas para
governador a exemplo da realizacdo de concurso publico, Congresso Mineiro de
Educagdo, ocorrido durante o Governo Tancredo Neves, processo constituinte,
anteriormente tratado, realizagéo dos dois primeiros CONEDs (Congressos Nacionais
de Educacéo), funcionamento dos colegiados escolares, existéncia de um colegiado na

Secretaria Municipal de Educacéo, envolvendo as regionais da cidade.

Como experiéncia de grande rebatimento na democratizagdo da educagdo em
Belo Horizonte, destaca-se em diversos depoimentos a implantacdo do Cadastro
Escolar, em 1996, que representa uma politica compartilhada com o Estado. Conforme
diz um dos secretarios municipais de Belo Horizonte - PT “essa € uma politica

absolutamente consolidada e reconhecida internacionalmente. Negocio de ir para a fila
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de escola arrumar vaga, aquela penca de cartinhas de deputado, vereador, senador,

governador, prefeito pedindo vaga, acabou”.

A perspectiva democratizante do Cadastro Escolar esta no compromisso com o
direito a educacdo, entendido em trés dimensdes: “o direito de acesso assegurado, a
garantia da permanéncia e garantia de acesso ao conhecimento, a um ensino de
qualidade social referenciada”, analise que também foi feita por um dos secretarios
estaduais de Minas Gerais. Acabar com o clientelismo politico e garantir
oportunidades iguais de acesso, permanéncia e ensino de qualidade constituem, sem

davida, aspectos que integram uma politica de democratizacdo educacional.

Tomando por base essas informacgdes sobre Belo Horizonte, pode se inferir que o
seu processo de modernizacao da educacao esta muito a frente do restante do pais, isto
é, 0s resquicios de uma administracdo pessoal praticamente desapareceriam. Isso, no

entanto, pode significar, tdo somente, a adesdo a uma perspectiva racional burocrética.

Outra experiéncia democratizante bastante enfatizada nos depoimentos referentes
a Belo Horizonte, foi a pratica das eleicdes diretas para diretores de escolas,
introduzida na politica municipal desde 1989, instituida na gestdo dos tucanos, o que
indicaria que as lutas antagénicas e as resisténcias dos movimentos ligados a educagédo
contribuiram para que algumas de suas reivindicacfes se tornassem hegeménicas,

mesmo em um governo de carater elitista.

Sobre a instalagdo das elei¢cdes diretas em Belo Horizonte, um de seus secretérios
- PT, que também foi diretor eleito de escola municipal, faz uma reflexdo até os

tempos presentes que é digna de registro:
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“passados, hoje, quinze anos das primeiras elei¢cdes, o processo foi
absorvido. No primeiro momento havia aquele receio, ah, vai
contaminar as escolas com a disputa partidaria, vai contaminar as
escolas com as mazelas das eleicdes partidarias, com os vicios da
sociedade, como se a escola ndo interagisse e ndo estabelecesse
relacbes de reciprocidade. Entdo, n6s fizemos uma aposta pelo
exercicio da cidadania em ato, em contraponto aquela idéia, ainda
lamentavelmente corrente e em muitos aspectos hegemonica, de que
a escola é uma preparagdo para o exercicio futuro da cidadania, isso
trouxe um reboligo muito grande”.

Sdo atribuidas a esse processo, outras praticas democratizantes que foram, ao
longo do tempo, se consolidando em Belo Horizonte, a exemplo do compromisso de
elaboracdo compartilhada dos projetos politico-pedagogicos, envolvendo escola e
comunidade, a realizacdo de assembléias escolares para debater temas de interesse do
cotidiano escolar, processos que visam fazer com que “a participacdo ndo se dé de
forma temporaria, esporadica, em momentos de eleicdo; esses processos todos de

participacao precisam ser revisitados sempre”.

Dessa forma, parecem ser grandes os avangos que a escola publica vem
conquistando em Belo Horizonte, nas Ultimas décadas, no que diz respeito a sua
democratizacgdo, caracterizada, sobretudo, por sua articulagdo com 0s movimentos
organizados dos professores e a sociedade civil em geral. Hoje, é quase unanimidade o
reconhecimento da importancia das eleicbes diretas para diretor de escola e dos
conselhos com carater deliberativo, bem como a relevancia dos grémios livres e das
associacfes de pais para a efetivagdo de uma educacdo condizente com o0s
requerimentos da democracia, a medida que toma a participacdo como foco. Parece
possivel dizer que o processo de democratizagdo em curso avancga na direcdo de uma

democracia que vai além da democracia representativa.

Com efeito, a institucionalizacdo é capaz de promover a pratica da deliberagdo

das acOes educacionais, contribuindo para a instalacdo de uma nova cultura politica em
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que os atores sociais deliberam e controlam, simultaneamente, as a¢des implementadas
pelo governo. Nesse processo, a partir de livres debates, a opinido publica é

desenvolvida, constituindo um espaco ampliado de exercicio da cidadania.

Fazendo alusdo as eleicBGes diretas para diretores como exigéncia de gestdo
democratica, um ex - conselheiro do FUNDEF do Estado da Paraiba e secretario de

educacédo de Conde -PL, embora reconhecendo a sua importancia destaca que,

”como estdvamos saindo de um periodo de repressdo no sistema
politico do pais, se entendeu que fazer gestdo democratica
significava eleger diretor. Isso foi um equivoco, talvez necesséario,
mas que vai custando muito tempo ainda para segurar. Porque, na
verdade, a administragdo democratica estd muito mais na
organizagdo dos mecanismos de deciséo coletiva dentro da escola,
dentro da secretaria, com a participacéo da sociedade”.

E inegéavel a importancia das decisdes coletivas como um dos mecanismos que
caracterizam a democracia, indicando a experiéncia brasileira que as elei¢ces diretas
em todos o niveis e, especialmente na educacdo, para diretor de escolas, tém também
sido uma das ferramentas de democratizacdo da gestdo. Nos anos 80 do século
passado, esta foi uma das reivindicacdes mais significativas do movimento docente na
sociedade que se democratizava, uma espécie de resisténcia a ditadura que, ao longo de
mais de 20, anos cerceou a sociedade de escolher seus representantes, em todos os
niveis.

O processo democratico tanto na visdo hegemonica quanto na ndo hegemonica de
democracia, conforme anotamos, comporta as eleicdes como principio. Mesmo sendo
um pensador liberal, Schumpeter toma a democracia como “um método politico, isto €,

um certo tipo de arranjo institucional para se chegar a decisbes politicas e
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administrativas [...], um método para a constituicao de governos” (APUD SANTOQOS, p.

45).

Relativamente ao FUNDEF, aquele secretario destaca o seu potencial
democratizante, provindo na sua visdo, sobretudo, das praticas dos 6rgdos de

acompanhamento, em particular dos tribunais de contas do pais que
“reeditaram notas técnicas orientando nos Estados os procedimentos
gue deveriam ser adotados, a AGU (Assessoria Geral da Unido), eles
estdo criando praticas que estdo amarrando o acompanhamento,
forcando os estados e municipios a praticarem as determinagdes

legais com relacdo aos gastos com a educacdo, isso, sobretudo, a
partir de 2002”.

Na verdade, o aprimoramento e 0 maior envolvimento dos oOrgdos de
acompanhamento do FUNDEF vem se dando a partir dos ultimos anos, para fazer face

a auséncia de efetivo monitoramento que caracterizou a sua a implementacéo.

Assim, para um dos estudiosos entrevistados:

“Um aspecto positivo do FUNDEF é que ele acionou um lado estatal
de controle e um lado civil de controle, No lado estatal,
evidentemente, 0 TCU e os TCEs, o que da uma dimensdo de que o
Estado, neste caso, ndo recuou da sua responsabilidade de controle
estatal dos recursos que sdo publicos. Do outro lado, até fazendo jus
as vozes de Anisio Teixeira, a necessidade de controle popular dos
recursos”.

Sua referéncia a Anisio Teixeira € bastante pertinente, pois, conforme afirma este
educador, em 1946, ja defendia o controle da comunidade no uso dos recursos
educacionais. O modelo de democracia proposto por Anisio Teixeira transcendia 0s
marcos do liberalismo, uma vez que este modelo, na sua origem, ndo comporta um
controle social das a¢Ges governamentais, portanto, “um controle popular dos recursos

destinados a educacao”.
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Refletindo sobre esse processo do controle social, diz ainda este estudioso

entrevistado:

“tenho a impressao de que essa dindmica se associou com a tematica
mais recente que € a accountability, em que se cria a consciéncia de
que 0s recursos publicos devem, ndo s6 ser destinados aquilo para
gue foram planejados, mas, também, eles devem ser controlados pelo
poder civil. Nesse sentido, o FUNDEF instituiu o controle dos
recursos, que tem que ter na sua dimensdo Federal que foi uma luta
das esquerdas, do PT, inclusive para que houvesse o Conselho
Nacional do FUNDEF, ndo era da vontade dos governantes de entao,
o0s Conselhos Estaduais e os Conselhos Municipais.”

Para ele, no Brasil, hd “um apetite politico”, muito baixo, ndo havendo tradi¢édo
de controle da destinacdo e dos gastos publicos. Nesse sentido, 0 FUNDEF teria criado
uma cultura nova, “esse foi o seu ponto brilhante”, em que pese terem sido frageis os

instrumentos de que se serviu o0 Governo Federal para a efetivacdo desse controle.

Com efeito, no movimento instaurado pelo FUNDEF, além dos oOrgdos
legalmente instituidos para fiscaliza-lo, a sociedade civil organizada cria comissoes: de
professores, representantes de Sindicato de Trabalhadores em Educacéo, de alunos e de
pais para acompanhar a execuc¢do da aplicacdo financeira do FUNDEF, ou seja, grupos
de controle, aspecto fundamental em qualquer democracia. Para o referido entrevistado
acima, accountability € um termo que estd na ordem do dia, isto é, a prestacdo de
contas dos governantes a sociedade e, particularmente, no caso do FUNDEF, a
comunidade educativa, aos diretamente interessados numa aplicacdo racional e

transparente desses recursos.

A melhoria do perfil do gestor municipal também teria concorrido para a
democratizacdo da gestdo das politicas educacionais: “se, de um lado, o FUNDEF
melhorou o perfil do secretario, criou também a exigéncia de ele ser mais democratico;

0 proprio sindicato dos professores ficou atento a isso e muitos secretarios foram até
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afastados do cargo por serem autoritarios” (secretario municipal — Belo Horizonte -

PT).

De fato, 0o FUNDEF, segundo um conselheiro da Paraiba, concorreu para ampliar
as possibilidades de atuacdo democratica de gestores, pois “gerou a cobranca, a
prestacdo de contas, o uso transparente dos recursos do Ensino Fundamental pela
Secretaria de Educacdo, em muitos municipios”. Por outro lado, o FUNDEF gerou
reconhecimento publico, conforme afirma um conselheiro de Belo Horizonte: “houve
até secretdrio que se projetou na vida politica devido ao reconhecimento de sua
competéncia na gestdo da secretaria, pela forma adequada como ele geriu as verbas da

educacéo”.

Para um secretario municipal da Paraiba - PSDB - e também Ex-presidente da

UNDIME-Nacional, o FUNDEF deu destaque ao secretario municipal:

“uma coisa importante foi o refor¢co ao papel dos secretarios de
educacdo dos municipios, esse é um dado interessante, um dado novo
que tem aparecido nas andlises sobre 0 FUNDEF. N6s produzimos
pela UNDIME, o perfil do secretario municipal, a gente viu como
melhorou a tendéncia do secretario municipal de educagdo, porque
ele passou a ter minimamente preocupacdo ndo s6 com 0s aspectos
pedagdgicos, mas a ter responsabilidade, até penal, que ja existia,
mas que nao lhe era atribuida da gestdo dos recursos”.

Os prefeitos passaram a entender a importancia de contar com secretarios que

compreendessem, também, o que € gestdo financeira.

E bem verdade que, conforme referéncia de um dos secretarios estaduais da
Paraiba - PMDB, ha gestores descomprometidos politicamente com o uso transparente
dos recursos, desconhecendo as proprias regras do FUNDEF. “Muitos deles, usaram
manobras ilicitas para aplicar as verbas em obras que eram de seu interesse”, casos

que, com o passar do tempo, foram sendo minimizados tanto pela compreensdo do
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FUNDEF, como pela pratica de fiscalizacdo dos seus 6rgdos de controle e de
acompanhamento, como os Tribunais de Contas, ganhando relevancia o Conselho de

Controle e Acompanhamento do FUNDEF — CONFUNDEF.

6.1 - CONFUNDEF: UMA INSTANCIA DE DEMOCRATIZACAO DO

FUNDEF: ENTRE LIMITES E POSSIBILIDADES

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF, aparece, de
forma unanime, nas entrevistas, como uma instancia capaz de promover o
envolvimento dos diferentes segmentos da educacdo e da sociedade civil, no controle
do financiamento educacional, traduzindo um espago privilegiado da pratica da
participacao e de vivéncia de experiéncias democraticas. Vale lembrar aqui o conceito

de conselho, retomado por Cury (2002, p.47):

“conselho vem do latim Consilium. Por sua vez, consilium provém
do verbo consule / consulere, significando tanto ouvir alguém quanto
submeter algo a uma deliberagdo de alguém, ap6s uma ponderacao
refletida, prudente e de bom senso. Trata-se, pois, de um verbo cujos
significados postulam a via de mao-dupla: ouvir e ser ouvido.
Obviamente a reciproca audigdo se compde com 0 Ver e 0 ser Visto e,
assim sendo, quando um conselho participa dos destinos de uma
sociedade ou de partes desta, o proprio verbo consulere ja contém
um principio de publicidade”.

A participacdo nos destinos da sociedade tem sido uma reivindicacdo brasileira
desde os idos de 1980, luta que se corporificou na Constituicdo Federal de 1988, na
instituicdo de diferentes conselhos como o Tutelar, da Crianca e do Adolescente; da

Salde; da Assisténcia Social; da Educacdo etc. No que concerne a educacdo, foram
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criados conselhos com participacdo ativa na construcdo de projetos politico-

pedagdgicos.

Assim, a implementacdo dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social
do FUNDEF foi avaliada nas entrevistas, levando em conta experiéncias democraticas
ja instaladas nas realidades em estudo, o entendimento politico de seu papel e as

condicdes objetivas de seu funcionamento.

Admite-se, inicialmente, a pouca valorizacdo dos conselhos por parte da prépria

sociedade civil, tal como indica um conselheiro de Contagem :

“a sociedade civil ainda da pouca importancia a conselhos, valoriza
pouco a participacdo dos conselhos, ndo reconhecem que é uma
instancia de controle dela mesma, do uso do recurso, de
democratizacdo do recurso, da aplicacdo do recurso. Ndo da conta de
assumir, as pessoas ainda acham que estar no conselho é um fardo, as
vezes inconveniente”.

Mas ha outros entrevistados que apontam, de um lado, a existéncia de conselhos
ativos no desempenho de suas atribui¢des, inclusive ampliando-as no sentido de atuar
mais diretamente junto as proprias escolas, buscando parcerias com outras instituicoes

e, de outro, de conselhos que se restringiram as determinacdes legais.

De modo geral, os depoimentos feitos denunciam os limites impostos pela
propria legislacdo que instituiu os conselhos, a falta de apoio efetivo do Governo
Federal e, em alguns casos, a falta de apoio técnico e material para o desenvolvimento
das acdes inerentes ao Conselho. Um dos limites a acao dos conselhos estaria na forma
como o Governo Federal atuou junto aos estados e aos municipios, ao “ndo capacitar a
contento os conselheiros e ao ndo lhes colocar a disposicdo conhecimentos necessarios
ao seu desempenho” (conselheiro-Conde), entendimento que é compartilhado por um

dos estudiosos entrevistados:
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“0 Governo Federal ndo propiciou as condi¢bes que deveriam ir,
desde uma linguagem palatavel, inteligivel por parte dos
conselheiros em relagdo a prestacdo de contas, em relacdo as contas
publicas, até uma disseminacdo mais ampla e mais forte dos
conselhos de acompanhamento. Entdo, juntaram-se duas coisas; de
um lado os mecanismos propostos pelo Governo Federal que tem
obrigacdo de prestar, isso na Emenda Constitucional n® 14 fica muito
claro, quando fala do caréater supletivo da Unido € com relacéo a isso.
De outro; o fortalecimento de instrumentos capazes de ir criando esta
cultura, de modo que os conselheiros pudessem se apropriar da
linguagem da contabilidade, numa linguagem acessivel e ndo aquela
linguagem empolada do economista” (estudioso).

Esse sentimento foi expresso em todas as entrevistas realizadas, sobretudo, com
conselheiros dos estados e dos municipios estudados, reiterando a percepcao de que se
criou “uma linguagem que é um verdadeiro dialeto do TCU e dos TCESs que cruza com
aquela linguagem juridica do advogado e que, ao invés de aumentar o apetite politico

dos conselheiros, diminuiu” (Estudioso).

O conselho de Contagem visando a suprir a falta de apropriacdo da linguagem
contabil e a necessidade de exercitar o0 acompanhamento e o controle das verbas do
Fundo, criou o que foi denominado Camara Técnica, constituida por trés membros:
“um da Secretaria da Fazenda, um da Secretaria de Administracdo e um da Secretaria
de Planejamento e que tem a funcdo de assessorar o conselho nas questdes de analise
dos numeros, de célculos, inclusive dos extratos bancarios” (ex-presidente do

conselho-Contagem).

O despreparo do conselho foi evidenciado por todos os conselheiros ouvidos. No
Conselho de Jodo Pessoa, conforme indica um de seus conselheiros: “a gente sé
participou de uma capacitacdo que foi feita pelo MEC, uma Unica. A grande
dificuldade do conselho, e que era sua funcgéo, era a aprovacao das contas, era isso que
eles pediam e o conselho tinha dificuldade grande, porque tinha que entender de

contabilidade para examinar as contas”. Essa dificuldade se aliava a falta de acesso as
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informacdes da Secretaria de Financas: “foi muito dificil ao ponto de a gente se sentir
sem condic¢des de trabalhar em 2000, até porque a gente tinha dificuldade de entender
as contas”. O secretario de educacdo nos ajudava no que podia. Em 2001 a coisa

comecou a andar bem melhor”.

Na auséncia de capacitacdo sistematica, varias iniciativas internas foram tomadas
na Paraiba: sessdes de estudo, discussdo de temas de interesse do conselho, com a
presenca do secretario de educacdo que era também presidente da UNDIME-Nacional,

que acompanhara o processo de implantacdo do FUNDEF.

Também em Minas Gerais, houve iniciativas de capacitagdo, conforme lembra,

um secretério estadual, ex-técnico do MEC, com atuacdo no PRAZEM:

“muitas pessoas chegavam para a gente perguntando sobre o0 que era
0 FUNDEF. O trabalho que realizamos, em 1999, foi muito
importante porque comecou a instrumentalizar o conselheiro, para
fazer contas, saber o que é orcamento, 0 que é um gerente de banco,
pois até aquele momento eles ndo sabiam o que era orcamento. E
muitos secretarios ndo tinham a idéia do que era receita”.

Diante do exposto, fica claro o quanto o Brasil perdeu por nao ter investido na
capacitacdo dos conselheiros no momento da implantacdo do FUNDEF, limitando,
portanto, a caracteristica democratizante da pratica do controle social, ap6s a sua
implantacdo compulséria no pais. Pratica de controle social esta que € muito nova e
“nos s6 vamos conseguir aperfeicoa-la fazendo”; conforme destaca um secretario de
Conde-PL e ex-conselheiro estadual da Paraiba. Para ele dois aspectos tém dificultado
a sua efetivacdo: “o desprezo da autoridade local pela capacidade de a sociedade
acompanhar a execucdo de suas a¢des” e a decisdo de dificultar esse acompanhamento,
0 desejo de cooptar por parte dos gestores”. Um episddio é suficiente para ilustrar este

ultimo aspecto:
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“certa vez, na Secretaria de Educacdo, recebia um prefeito, nés
famos assinar um convénio, eu perguntava para ele se ele ja tinha
criado o Conselho do FUNDEF e ele disse; criei, meu municipio ja
tem. Eu Ihe perguntei, é dificil de reunir? E ele me respondeu, ndo,
eu hoje vim com ele, minha mulher é secretéria de educacdo, a minha
secretaria € membro do conselho, o meu motorista € membro do
conselho, cinicamente ele ainda me disse, veio tudo na minha D20”.

Casos semelhantes a esse foram relatados por diversos entrevistados, indicando
praticas nepotistas na composicdo dos conselhos, conforme, alids, salienta um
presidente da UNDIME-Nacional: “muitos conselhos possuem parentes das

autoridades municipais ou séo presididos por quem deveria ser fiscalizado”.

A interferéncia politico-partidaria na indicagdo dos membros do conselho é
reconhecida, também, por um secretario municipal de Belo Horizonte, com atua¢do na
academia e que acompanhou a instalagcdo dos conselhos, como membro do Conselho
Estadual de Educacdo de Minas Gerais. Considera ele que os conselhos foram mal
criados em todos os sentidos. “Eles foram criados na sombra dos partidos politicos que
estavam administrando o municipio naquele momento. Pessoas escolhidas pelo
prefeito que faziam o que ele queria. Entdo, os conselhos n&o surtiram os efeitos

esperados em muitos municipios”.

A conclusio semelhante, chega Sousa Jinior (2003, p. 37): “os dirigentes
politicos tém indicado para esses conselhos pessoas de sua confianca,
impossibilitando, assim, a fiscalizacdo independente e tornando-o0s meros apéndices da

estrutura oficial”.

Observa-se, portanto, no interior de varios conselhos, a reproducdo de tracos
tipicos da cultura politica ainda prevalecente no pais, marcada pelo nepotismo, pelo
clientelismo, pela pratica da cooptacdo e pela privatizacdo do espaco publico, o que

permitiria inferir que, quanto mais perto do gestor municipal, sobretudo nas cidades de
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pequeno porte, freqlientemente geridas de forma provinciana, paroquial, menos forca
tem o conselho. Entretanto, ha evidéncias de que os conselhos nédo tém forca, também

em estados, conforme alega um conselheiro da Paraiba:

“eu participei do Conselho do FUNDEF do Estado, representando
0s municipios, indicado por uma associagdo municipal, e digo, o
conselho existe mas, na minha opinido, apenas confirma a prestagédo
de contas que € feita, porque os elementos da prestacdo de contas ndo
sdo repassados ao Conselho e ndo sdo repassados porque ninguém
quer abrir a caixa preta e ninguém denuncia porque ndo quer ficar
mal com o governo. A maioria toma o Conselho como uma
intromissao indevida, acha que o Conselho atrapalha”.

Posicdo, no entanto, que ndo € compartilhada por um conselheiro de Contagem-
M.G., para quem a forte atuacdo do sindicato —SIND-UTE- Sindicato Unico dos

Trabalhadores que,

“desde o processo de implantacdo do FUNDEF, vem promovendo
assembléias de informagdes sobre o Fundo. A categoria foi
informada, houve distribuicdo de material, liderou a criacdo da Lei
do FUNDEF no municipio. Como o municipio tem uma tradi¢do
historica de criar conselhos muito rapidamente, logo criou o
Conselno do FUNDEF. O sindicato foi, aqui, vanguarda na
instalacdo do CONFUNDEF” .

Outros conselheiros enfatizam que a implantagio do FUNDEF foi muito
discutida na categoria dos professores, tendo o sindicato estabelecido comissdes,
acompanhado a entrada dos recursos e teve acesso aos saldos bancarios, conforme diz
outro conselheiro de Contagem: “o SIND-UTE conseguiu estabelecer uma boa relagéo,
aqui, em Contagem, a discussdo do FUNDEF comecgou na base da categoria para

depois chegar ao executivo, ao legislativo. Veio ao reboque disso”.

O controle dos recursos pelo Conselho de Contagem néo suscitou problemas, até
porque todos os recursos do FUNDEF sdo colocados na folha de pagamento dos

professores, tal como ocorreu em Belo Horizonte,
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“0 executivo entrega os numeros e a sociedade civil organizada
estuda-os. Como 0s numeros sdo de fato publicos, estdo na internet
para todo mundo ver e sempre estiveram de forma puablica. N&o é
dificil questionar nOmeros, entdo 0 que se questionava era a
aplicacdo de recursos, a discussdo era saber o que era dinheiro para a
educacdo e o que ndo era. NOs conseguimos fiscalizar com clareza”
(conselheiro-Contagem-M.G.).

O mesmo ndo ocorria em Belo Horizonte onde, conforme afirma um dos
conselheiros:

“o conselho de B.H. é um conselho morno, um conselho sem
atribuicéo fiscal, porque o dinheiro do FUNDEF representa um tergo
daquilo que a gente consome com a folha de pagamento. Entéo, tudo
gue a gente recebe do FUNDEF é canalizado para pagamento de
pessoal. Para fins de fiscalizacdo é um conselho que ndo tem uma
grande matéria, ja que tudo é revertido para a folha de pessoal”.

O conselho teria funcdo formal de conferéncia das receitas do FUNDEF, dos
repasses do Governo Federal, restringindo-se a analisar, aprovar as contas de trés em

trés meses, conforme os demonstrativos que sao fornecidos pela administracéo.

Apesar disso, reconhecem alguns entrevistados ter havido iniciativas diversas,
como: a realizacdo de reunides ampliadas de estudos sobre educacdo, analise da
realidade das escolas, tanto do ponto de vista fisico-material, como de seu
funcionamento, propostas de formacdo no campo do financiamento, participacdo em
capacitacGes promovidas pela Fundacdo Jodo Pinheiro, promocdo de cursos para 0s

conselheiros, reunides abertas de formagéo, dentre outras.

A contribuicdo do FUNDEF para a democratizacdo da educacédo, no entanto, nao

é reconhecida por um representacdo da UNDIME-Nacional para quem

“como regra 0 FUNDEF ndo deu contribuicdo significativa a
democratizacdo da educacdo; manteve-se a dispersdo de
competéncias e  instdncias  fiscalizadoras, com  notorio
enfraquecimento dos conselhos municipais. Relevantes foram a
maior fiscalizacdo da sociedade e maior transparéncia nos recursos
subvinculados. Os conselhos nacional e estaduais pouco ou nada
tiveram influéncia no cotidiano do Fundo. Em muitos municipios os
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conselhos reivindicaram maior participacdo e  transparéncia,
contrariando a cultura de privatizacao da coisa publica”.

Vale considerar Pinto (2002, p.113), para quem um dos problemas desses conselhos €

que

“eles se restringem a fiscalizar os recursos do FUNDEF e néo o total
de recursos vinculados para a educacdo —-24% dos impostos -.
Contudo, esses conselhos foram instituidos com a finalidade de
controlar os recursos do Fundo, faltando a educacdo brasileira outros
mecanismos que assegurem, de fato, uma fiscalizacdo do montante
total de recursos destinados a educacdo”.

Os depoimentos relativos aos Conselhos do FUNDEF, conforme vimos,
apresentam significados semelhantes e diferentes que lhes foram atribuidos pelos
entrevistados, evidenciando tanto as fragilidades e as limitagOes na sua atuagdo, como
0s avancos imprimidos por estes conselhos a pratica do controle social dos recursos e

seu consequente rebatimento na democratizagéo da educacéo.

Tanto depoimentos como praticas efetivas relacionadas ao FUNDEF indicam que
este Fundo se apresenta como mecanismo que contribui para democratizar a educagéo,
tanto naquelas localidades em que tal processo estava em curso, tendo em vista o grau
de consciéncia e mobilizacdo politica existentes, bem como naquelas para quem a

questdo do financiamento comecou a ser discutida apos a sua implantagéo.

Seja sob a perspectiva liberal-conservadora que atribui ao Fundo a reorganizacao
administrativa da educacgéo, seja sob o angulo de concepg¢des ndo hegemonicas com
énfase na dimenséo participativa, aproximando-se daquilo que Habermas denomina de
democracia deliberativa/argumentativa ou do que Boaventura Santos chama de
democracia participativa. Mas também foram encontrados elementos que indicariam
uma visao de democracia radical, segundo os termos de Laclau e Mouffe, na medida

que a democracia é apresentada como uma construcdo sempre a ser feita, um projeto a
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ser perseguido. Nesse sentido, é dada a énfase no potencial que tem o FUNDEF de
contribuir para o aprofundamento da participacdo, mediante socializacdo de decisdes e
dos bens produzidos, considerada a igualdade entre os sujeitos envolvidos seja em

conselhos escolares ou de controle social.

A democracia radical apresenta-se como construcdo discursiva, cujo carater
emancipatério tenderia a ser explorado, caracterizando politicas de esquerda,
constituindo a politica educacional de Belo Horizonte sob a influéncia partidaria do

PSB e do PT, exemplos instigantes.

O importante foi perceber que, em meio as diferencas apresentadas pelas
realidades em estudo — estados e municipios -, ha um certo consenso quanto a feicdo

democratizante do FUNDEF, como uma politica publica.
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CONSIDERACOES FINAIS
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anifestagbes de aderéncia, de resisténcia e de

antagonismo ao FUNDEF foram expressas pelos

diferentes sujeitos entrevistados denotando a
inexisténcia de concepgdes homogéneas, bem como de praticas unitérias na sua
implementacao que remetessem a uma s6 formacao discursiva. Com efeito, hd os que o
aprovam, aderindo a sua proposta, por considerd-la correspondente aos projetos
politico-sociais defendidos. Ha outros que a ela resistem porque se sentem insatisfeitos
com os limites tornados visiveis na sua implementacdo, especialmente, no que
concerne a alocacdo de recursos financeiros dela advindos. Finalmente, ha aqueles que
manifestam antagonismo exacerbando as diferencas em relacdo a esta proposta. Ou
seja, reduzindo o FUNDEF a expressao da légica neoliberal.

Vale lembrar que no aporte tedrico desenvolvido por Laclau e Mouffe (1985, p.
28), duas ldgicas de construcdo do discurso sdo centrais: a l6gica da diferenca e a
I6gica da equivaléncia. A primeira é a da complexidade do social, enquanto a segunda
é a da sua simplificacdo. Essas duas légicas caminham juntas, sendo constitutivas de
um mesmo processo, pois a logica da equivaléncia sé pode existir mediante a
existéncia de um efeito discursivo, em decorréncia da légica da diferenca.

Essas duas logicas podem fazer emergir processos de homogeneizacdo e de
diferenciacdo, justificados pelo carater contingencial que € inerente aos discursos e
pelo fato de que os novos sentidos fixados sdo produzidos no campo do politico,
mediante praticas articulatorias. Semelhancas e diferencas dependem das praticas das
forcas sociais em presenca, na disputa por hegemonia.

As aderéncias, resisténcias e antagonismos sdo, aqui, identificados a partir das

equivaléncias e diferencas manifestadas nas entrevistas e nos documentos que
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compuseram o corpus analisado, tomando por base o discurso fixado pelo MEC e que
se materializa no FUNDEF como uma politica de descentralizacdo do financiamento
educacional para o Ensino Fundamental.

Ja que todo discurso € subvertido por um campo de discursividade que o
transborda, isto permite a passagem de elementos ainda ndo articulados
discursivamente para momentos que, ao serem incorporados, explicitam novos
sentidos.

Nessa perspectiva, 0s estados e municipios, entendidos como espacos sociais,
podem produzir sentidos diferentes daqueles contidos no discurso hegeménico do
MEC ou mesmo daqueles que foram articulados no momento da edi¢gdo do preceito
legal. Ndo h4, por conseguinte, nenhum sentido e, portanto, posicao de sujeito que seja
permanentemente assegurado, ndo havendo “nenhuma identidade social integralmente
adquirida que ndo esteja sujeita, em maior ou menor escala, a acdo de préticas
articulatorias” (44). Assim, sentidos e posicOes de sujeito sdo construidos no ambito
das préticas hegeménicas, referidas a diferentes formacdes discursivas. Esses sentidos
e essas posicOes configuram-se como manifestacdo de aderéncia, resisténcia ou
antagonismo em relacdo ao sentido fixado no contexto da disputa por hegemonia, tal
como é possivel observar em relagdo ao FUNDEF.

Nas manifestacOes de aderéncia ao FUNDEF foram articulados elementos néo
diretamente contidos na Lei, como a disputa por recursos financeiros, materializada na
“caca alucinada a alunos” por parte dos municipios. O FUNDEF tornado equivalente a
dinheiro transformou o aluno em moeda de troca e redefiniu o sentido do acesso a
escola como direito social basico. O que importa é proceder a municipalizagdo do

ensino, assegurando recursos para investimentos na area educacional, 0 que raramente
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tem sido prioridade de politicas municipais, conforme comprova a literatura sobre a
tematica, anteriormente discutida.

Por outra parte, 0 FUNDEF tornou-se equivalente a acesso a recursos financeiros
pelos municipios, o que permitiu a ressignificacdo de sua responsabilidade
educacional. De fato, o0 FUNDEF transformou-se em mecanismo de efetivacdo da
municipalizacdo do ensino, portanto, instrumento contabil que concretiza antigas
reivindicacfes de autonomia federativa, expressa na gestdo prépria de sua politica
educacional.

Entretanto, l6gicas diferentes pautaram a municipalizacdo do ensino no campo
estudado: a logica economicista-instrumental e a légica democrético-participativa. A
primeira, inspirada no ideério neoliberal, preside a consolidacdo da transferéncia para
0s municipios dos encargos e tarefas educacionais do Ensino Fundamental, da qual
Minas Gerais consistiria um exemplo. Com efeito, este estado vinha experimentando
politicas educacionais compartilhadas com os municipios, na perspectiva de melhoria
da qualidade da escola publica. Além disso vivenciava préaticas participativas tanto no
ambito da gestdo escolar como na formulagcdo e execucdo de projetos pedagdgicos
inovadores, 0 que serve de contraponto as iniciativas tomadas em decorréncia da
sancdo da Lei do FUNDEF.

Essa ldgica democréatico-participativa caracteriza, ao que parece, politicas de
municipalizacdo do ensino formuladas no contexto de projetos politico-sociais de
conotagéo progressista, aspecto que mereceria ser aprofundado em outros estudos.

Entretanto, além de equivalente a federalismo, o FUNDEF adquire o sentido de
aporte de novos recursos para o Ensino Fundamental, gerando disputas ferrenhas entre
estados e municipios e entre estes por alunos. O FUNDEF se restringiria, assim, a

relacdo “aluno-recurso financeiro”, redefinindo o sentido legal do regime de
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colaboracéo entre Unido, estados e municipios na oferta de oportunidades educacionais
e instituindo a competicdo como forma de relacionamento entre estas esferas de poder,
demarcando um momento do processo articulatorio.

Por outro lado, 0 FUNDEF foi identificado como “mecanismo de redistribuigédo
de recursos e disciplinamento dos gastos educacionais” capaz de assegurar politicas
educacionais mais equitativas, sistematicas e mais controladas socialmente, o que
poderia ser considerado indicio de seu carater democratizante.

Aderéncia a0 FUNDEF também foi manifestada na relacdo de equivaléncia
estabelecida entre este Fundo e a perspectiva de homogeneizacdo e de equalizacdo
entre as regides do pais da oferta educacional, redefinindo o sentido de equalizagéo no
nivel de cada estado para equalizacdo em nivel nacional, novo patamar de redefini¢do
do padréo de intervencdo do Estado nas politicas educacionais.

O FUNDEF ainda tornou equivalente financiamento educacional e escolaridade
obrigatdria, hoje restrita ao Ensino Fundamental, ampliando o seu sentido pela
inclusdo da Educacdo Infantil e do Ensino Médio. O estabelecimento desta
equivaléncia foi um dos focos de resisténcia ao FUNDEF tornando-se objeto de
acirradas lutas consubstanciadas na reivindicagcdo de recursos vinculados para a
Educacdo Bésica nos termos definidos pela LDB, o que reforcaria a mobilizagdo de
forcas sociais e politicas em prol da defesa do FUNDEB (Fundo Nacional de Educacéao
Basica), recentemente discutido pelo congresso Nacional.

Outra resisténcia diz respeito a concepc¢édo de que o aluno corresponde a dinheiro,
visdo denominada economicista, responsavel pela introducdo da I6gica do mercado na
politica educacional, cristalizada no “jogo do perde ganha”. Aderéncia ao FUNDEF
manifestam-se, assim, em funcdo do quanto os entes federados ganham ou perdem em

termos de recursos financeiros. Em contrapartida, ganha visibilidade a defesa de
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mecanismos de financiamento educacional, promotores da democratizacdo da
educacdo, entendida como garantia de acesso e de permanéncia de alunos numa escola
publica de qualidade social, colocando no cenario politico uma formacéo discursiva
democratizante.

Manifestacdes de diferenca também foram evidenciadas em relacdo ao valor
minimo do custo-aluno ano, definido pelo Governo Federal. Essa resisténcia se fixou
em torno do valor estipulado pela Lei n°® 9424/1996, considerado insuficiente para a
oferta de um ensino de qualidade, tornando as expectativas de maior aporte de recursos
financeiros para a educacdo em funcdo do FUNDEF, movel para reiteradas dendncias a
respeito da desresponsabilizacdo da Unido para com a escolaridade obrigatoria.

Manifestagdes de antagonismo também foram reveladas em relacdo ao FUNDEF
impulsionadas, de um lado, pela visdo do Fundo como uma politica neoliberal que
caracteriza a concepcao do Estado Minimo, de carater regulatorio e na sua consequente
desresponsabilizacdo na execucdo de politicas publicas. Discurso caracterizado pela
oposicdo sistematica ao projeto hegeménico do Governo FHC e, portanto, centrado no
desvelamento do viés capitalista que o presidiria. Tendo como referéncia a construcdo
de um projeto politico capitalista, estabelece relagdes politicas que prevém a destruicao
do projeto concorrente.

De outro lado, manifestagcdes de antagonismo ndo decorrem necessariamente da
defesa de projeto socialista, mas articulam outros elementos como a preservagéo da
autonomia federativa e do montante de recursos alocados a educagdo, como foi 0 caso
do municipio de Recife e de alguns municipios de Sdo Paulo. Esses municipios
acionaram o poder judiciario contra a aplicacdo compulséria da Lei que instituiu o
FUNDEEF, instalando relagdes de conflito com as forgas sociais que o implantavam.

Relaces politicas de conflito também marcaram a implantagdo do Fundo no Estado de
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Pernambuco que, reconhecendo a prerrogativa da Unido de subvincular recursos
financeiros definidos pela Constituicdo Federal, criou a Lei Estadual do FUNDEF
dando tonica prépria a composicdo de seu Conselho de Acompanhamento e Controle
Social. Alem disso, adotou mecanismos que permitiram encaminhar propostas de
municipalizacdo consoante com o projeto em curso no estado, com vistas a realizacao
de uma gestdo educacional compartilhada junto as municipalidades, o que indicaria a
face democratizante do conflito que ganha forma em relagdes agonisticas.

A gama de sentidos articulados nas manifestagdes de aderéncia, resisténcia e
antagonismo em relacdo ao FUNDEF, aqui apresentada, indicaria a pertinéncia da
hipotese aventada de que as significacbes de uma politica educacional ndo se
restringem aquelas aglutinadas no nivel legal. Com efeito, um processo hegemonico
corporificado na sancdo de uma Lei se desenrola num contexto contingente, portanto,
ndo determinado apenas pelas forcas sociais e politicas em presenca, mas englobando
também aquelas atuantes na sua implementacdo e difusdo, confirmando bandeiras de
lutas historicas ou reorientando o seu nudcleo pela articulagdo de elementos que
estavam fora do debate social. Dentre tais elementos, cumpre assinalar a negacdo do
acesso a escola como direito social basico motivada pela redefinicdo de aluno como
moeda de troca para a obtencdo de recursos financeiros, o que daria razéo aos autores
que véem no Fundo a concretizagdo do ideario neoliberal. No entanto, a extensdo do
acesso escolar para niveis ainda ndo incluidos na escolaridade obrigatdria poderia ser
interpretado como indicio da feicdo democratizante do FUNDEF.

Desse modo, o FUNDEF ndo pode ser visto como oriundo apenas de uma
formacdo discursiva neoliberal, haja vista que o0s processos articulatorios
desencadeados nas diferentes instancias de sua implementacao indicam que conflitos e

diferencas sdo inerentes ao jogo democratico, constituindo motor de mudancas nas
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formas de exercicio do poder, nas concepcdes sobre educacdo, na introducdo de
praticas compartilhadas de gestdo e no reconhecimento da participacdo da sociedade

civil como elemento de afirmacgdo democratica.
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TABELA |

PARTIDOS QUE LIDERARAM AS COLIGACOES NOS PERIODOS DE 1995 A 2002

Estado 1995-1998 1999-2002 Municipios 1997-2000 2001-2004
Minas Gerais PSDB PMDB Belo Horizonte PSB PT
Paraiba PMDB PMDB Contagem PSDB PSDB
J. Pessoa PMDB-PSDB PSDB
Conde PSDB PL




INDICE DE EXCLUSAO SOCIAL NOS ESTADOS E NAS CIDADES EM ESTUDO
(Atlas da excluséo social - Dados de 2000)

- _ . . . Iindice . e Indice de
UF  Municipio Poagao Indice Indice Indl.ce ) Indlce_z Emprego .Inqlcet Int;ilcede Exclusio
Ranking Pobreza Juventude Alfabetizacdo Escolaride violéncia desigualde .

Formal social

B_elo 14° 0,764 0,796 0,921 0,813 0,486 0,913 0,475 0,710
Horizonte

Contagem 445° 0,715 0,718 0,908 0,636 0,245 0,917 0,139 0,570

Jodo a

Pb 233 0,634 0,698 0,839 0,748 0,347 0,873 0,277 0,596
Pessoa

Conde 3657° 0,304 0,492 0,557 0,273 0,084 1,000 0,039 0,369

Quanto maior o indice, melhor a situagao social
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PARAIBA

340405

PARAIBA
Resultados Finais do Censo Escolar 1998

455237

795642

1.0000000000

Resultados Finais do Censo Escolar 2002

TOTAL

Estadual & 1919 18.025 0 302.208 111.098 191.110 102.701 2.271 1.488 50.002 41.559  11.658  14.133
Federal 0 46 18 0 0 0 1.498 0 0 0 0 0 0
Municipal 13875 64.735 13.039 490.877 361.711 129.166  6.650 = 462 359  55.735 50.856 392 2.223
Privada | 1483 23.405 | 11.417 74.159 41.622 32.537 22.137 1.839 385 1.760 1.262 0 0

Total 17277 106.211  24.474 867.244 514.431 352.813 132.986 4.572 2.232 107.497 93.677 12.050  16.356




PARAIBA
Resultados Finais do Censo Escolar 1998

0.0034349620

Inep/MEC - Esplanada dos Ministérios, Bloco L - Anexos | e 11, 4° andar - CEP:70047-900 - Brasilia - DF, Brasil
Resultados Finais do Censo Escolar 2002

CONDE

Estadual = 0 27 0 1.603 467  1.136 432 0 0 469 283 0 0
Municipal = 88 386 0 3.075 2421 654 O 0 0 607 578 0 0
Total 88 413 0 4.678 2888 1.790 432 0 0 1.076 861 0 0

Inep/MEC - Esplanada dos Ministérios, Bloco L - Anexos | e 1, 4° andar - CEP:70047-900 - Brasilia - DF, Brasil _
(*) EJA=Educacéo de Jovens e Adultos



PARAIBA

Resultados Finais do Censo Escolar 1998

NUumero de Alunos Matriculados
Coeficiente de

Distribuicdo
Municipio Rede Estadual Rede Municipal  Estadual e Municipal dos Recursos
do FUNDEF para
1999
JOAO PESSOA 55960 48636 104596 0.0611279948
Resultados Finais do Censo Escolar 2002
Numero de Alunos Matriculados
Ensino
Ensino Ensino Médio x ~ .
Municipio Dependéncia | Creche @ Pré-Escola I(f:lzss_e de~ Ednsino IFun(iamintaI Fun(iaameantal (2°G:au EEdsupCeac%Z? Egsupcei%:? (SE;IA(;t(i—\)/o) (SuEi]e";\ivo) (SemipEri'sAencial) (SemipEri':encial)
AEGTEE L (R AR 1Séarii SSéarii zeggr:(? Total  Fundamental Total Fundamental ~Fundamental Médio
Normal
Estadual 1085  4.243 0 47.311 22.025 25.286 22.317 1.836 1.102 9.979 7.446 6.862 7.871
JOAO Federal 0 0 0 0 0 0 613 0 0 0 0 0 0
PESSOA Municipal 1202 4.338 0 56.981 29.914 27.067 0 14 14 3.308 3.308 0 0
Privada | 759 | 8.136  3.623 27.887 1 14.845 13.042 10.083 544 107 276 199 0 0

Total 3046 16.717  3.623 132.179 66.784 65.395 33.013 2.394 1.223 13.563 10.953 6.862 7.871

Inep/MEC - Esplanada dos Ministérios, Bloco L - Anexos | e 1, 4° andar - CEP:70047-900 - Brasilia - DF, Brasil
(*) EJA=Educacéo de Jovens e Adultos

Vi



MINAS GERAIS

Resultados Finais do Censo Escolar 1998

MINAS GERAIS 2161575 1495983 3657558 1.0000000000

Resultados Finais do Censo Escolar 2002

vii



MINAS GERAIS

Resultados Finais do Censo Escolar 1998

NUumero de Alunos Matriculados
Coeficiente de

Distribuicdo
Municipio Rede Estadual Rede Municipal  Estadual e Municipal dos Recursos
do FUNDEF para
1999
BELO HORIZONTE 228046 166017 394063 0.0453901209
Resultados Finais do Censo Escolar 2002
NUmero de Alunos Matriculados
: el Ensino — BnsinoMédio gy oexy  Educagio  EJA(Y) EJA EJA EJA

Municipio Dependéncia Creche Pré-Escola Al(f:alsziez:g%o Fur]Edn:r:1ne?1tal Fun%z{fantal Fun%z;:{antal ect%@i%:;zmal Ei%etg:al Ful;:\fj';?r(]:(ieﬂtal (Su_lpgetzitiilvo) F(usnudﬂre};i\:](gl (S:lrjnnig;%sgrr:glal) (Semi’aré%signcial)
Estadual 0 8.060 0 167.354 | 81.919 | 85.435 | 96.024 2.109 | 2.016 893 151 1.000 1.057
BELO Federal 0 0 0 1.108 331 777 2.041 0 0 151 151 0 0
HORIZONTE Municipal 0 6.167 0 153.500 | 73.557 | 79.943 | 16.810 477 477 |11.326 |10.663 0 0
Privada 17315 |37.456 0 64.609  29.599 | 35.010 | 27.863 2.512 1562 | 6.663  1.462 0 0
Total (17315 51.683 0 386.571 185.406 201.165 (142.738 5.098 | 4.055 (19.033 12.427 1.000 1.057

Inep/MEC - Esplanada dos Ministérios, Bloco L - Anexos | e I, 4° andar - CEP:70047-900 - Brasilia - DF, Brasil
(*) EJA=Educacéao de Jovens e Adultos
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MINAS GERAIS

Resultados Finais do Censo Escolar 1998

NUumero de Alunos Matriculados
Coeficiente de

Distribuicdo
Municipio Rede Estadual Rede Municipal  Estadual e Municipal dos Recursos
do FUNDEF para
1999
CONTAGEM 39349 55304 94653 0.0151204711

Inep/MEC - Esplanada dos Ministérios, Bloco L - Anexos | e 11, 4° andar - CEP:70047-900 - Brasilia - DF, Brasil

Resultados Finais do Censo Escolar 2002

NUmero de Alunos Matriculados

Ensino
Ensino Ensino Médio

a . o Educag_éo Educagéo EJA (_j) EJA BA BA

Municipio Dependéncia = Creche Ezgla AI?aIszi‘;:g%o Furlmzdn:rlr?e%tal Fun%:;:}}ntal Fun%:;:{antal ézegEJEE) Egl%ti;:al FUE]ZZ?T(\:EI}?lltm (Su1r_J(I;:|vo) F(usnudgalfrﬂ;ot?al (S'(:elrjr:g;ens‘:rr]ltc;iil) (Semll\%%siznmal)
Normal

Estadual 0 0 0 30.192 12.706 17.486 21.190 0 0 0 0 1.110 1.600

CONTAGEM I\/IUhICIpaI 0 1.165 0 64.292 34.286 30.006 2.934 346 194 0 0 0 1.142

Privada 1477 5.891 0 7.614 3954 3.660 2545 208 104 | 297 72 167 561

Total 1477 7.056 0 102.098 50.946 51.152 26.669 554 298 297 72 1.277 3.303

Inep/MEC - Esplanada dos Ministérios, Bloco L - Anexos | e 11, 4° andar - CEP:70047-900 - Brasilia - DF, Brasil
(*) EJA=Educacao de Jovens e Adultos





