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Os munigfpios brasileiros, talvez pela faita de tradicdo municipalista do
Pais, aceitaram, através dos tempos, de maneira mais ou menos passiva a
tutels autoritéria do Estado e da Unido como instancias superiores 1/,

De tempos em tempos surgem expectativas -municipalistas que se
exaurem no sempre presente problema financeiro dos municipios. E, em seu
lugar, surgem novos programas emergenciais e assistenciais para o munici-
pio, reforgando a ingeréncia do Estado e da Unidio na administra¢do dos ser-
vigos municipais.

Nos caso da educagdo, as primeiras propostas de municipaliza¢do do
ensino fundamental surgiram na década de vinte, passando desde entio a
aparecer, ora através do discurso de educadores, ora através do discurso de
politicos.

Nos enos vinte faram os intelectuais liberais de esquerda, liderados por
Anlsio Teixeira, que empunharam a bandeira do municipalismo. O que se
propunha naquela ocasidao como municipalizacdo do ensino primério era
mais do que uma reforma administrativa, ou apenas uma reforma pedagdgi-
©a; aquela proposta trazia em seu bojo uma ideologia polftica de democratiza-
¢d0. O estilo de municipalizagho que entéo se propunha era, de certo modo
uma antecipa¢do dos atusis anseios das liderangas municipais: o reconheci-
mento da maioridade dos municlpios.

1/ A prépria legislagdo reforca esse caréter de hierarquia. Na drea da educacio a
Lei 5692/71 é um exemplo de tal hierarquizaggo, pois ao mesmo lempo em que
propde a progressiva passagem para a responsabilidade municipal de encar-
gos e servicos de educacéo, especialmente do 1° Grau, que, pela sua natureza
possam ser reafizados mais satisfatoriaments pelas administragOes focais,
condiciona cada passo de tal passagem ao querer do poder estadugl, gragas
as imimeras ressalvas contidas na prépria \Lei ao deixar a critérip do Estado, e
néo do municipio, a decis8o quanto ac que municipalizar.
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Do ponto de vista pedagdgico desejava-se que, cCOmo conseqliéncia de
uma politica municipalista, se implantasse um s6 regime de ensino funda-
mental: 6 das escolas locais, administradas pelas autoridades locais, de am-
bito municipal, subordinadas 4 organizacéo ditada pelas leis estaduais e ca-
rente com os objetivos da legislagao federal especifica. Tais escolas seriam
mantidas com 0s recursos municipais, podendo, 0s mesmos, eventualmente
ser complementados com recursos estaduais e federais.

Do ponto de vista administrativo, criticava-se a excessiva centralizagho
da administragio que seria, em Gitima anélise, responsével pelo imobilismo

" da educagfo brasileira.

Finalmente, do pontc de vista politico, o que se propunha era uma real
transferéngcia de poderes de agBo e de decisdo para a esfera municipal, des-
cartando a tutela das administragdes estadual e federal.

A proposta do movimento renovador era, evidentemente ravolucioné-
ria, pois, tanto 0s costumes, como as antigas constituigdes e a legislagdo na
educacio, desde o advento da Republica atribuiam ao Estado a responsabili-
dade de ministrar e administrar o ensino primario.

Os ideais do movimento renovador tiveram o seu apogeu na década de
trinta e antes do Estado Novo, mas as propostas de municipalizagao do ensi-
no primério nao sensibilizaram as cdpulas do poder nacional do seu tempo,
haja vista que a Constituigio de 1934 promulgada no auge do escolanovismo |
“atribul & Unido competéncia privative para tracar diretrizes para a situagao
nacional @ & a primeira a ihe conferir iguaiments competéncia para elaborar
um plano nacional de educa¢do que abranja todos os graus e ramos” (BAR-
RETCO e ARELAROD, 1986). .

Apés o movimento da década de vinte, liderado por educadores, todas
as agdes que tiveram como objetivo expresso a municipalizagdo do'ensino
emanaram do governo federel na forma de encargos financeiros impostos
s0s municlpios, até que, novamente na década de cinqgGenta, educadores re-
tomaram o debate do tema 2/.

J4 na Constituico de 1934 & responsabilidade do municipio em termos
da ensino fica limitada & esfera financeira, com a obrigacéo de aplicar néo
menas de 20% de sua renda resuitante de’impostos na manutengio e desen-
volvimento do ensino primério, Aos Estados e Distrito Federal cabia igual
percentagem e A Unido 10% das mesmas receitas para aplicagao no ensino
primério.

A Constituigio de 1937, vigente no Estado Novo, & omissa quanto a8 vin-
culaggo de verbas para o ensino primério, mas 0 principio de cooperagao das
trés insténcias administrativas & mantido com a criagdo do Fundo Nacional do

2/ A observagéo dos diferentes momentos em que o tema municipafizagdo do en-
sino sobre a discussdo mostra que a mesma tem sido defendida tanto nos gru-
pos potticos conservadores, como pelos progressistas, 0 que parece indicar
que as duas tendéncias coexistirarm, sem que houvesse, dentro de um ou de
outro grupo, definigbes univocas, capazes de dar suporte a agdes concrelas.
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Ensino Priméric, em 1942, que estabelece formas de cooperacdo financeira
das trés instancias administrativas em beneficio do ensino, de modo a res-
taurar o emprego de recursos financeiros préprios a partir de quotas que ten-
dem a se ampliar anualmente nos estados, partido de 16% ate 20% e, nos
municipios, de 10 a 15% até 1949,

A Constituigéo de 1946 (Art, 169) retoma a férmula de cooperagio das
trés insténcias administrativas fixadas em 1934: “Anualmente a Unido aplicard
nunca menos de dez por cento, e os Estados, o Distrito Federal e os municl-

_pios nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos impostos na
manutengdo e desenvalvimento do ensino”.

De acordo com Ferraz {1976} devido ao fato de nao se prever qualquer
sangéo para o inadimplemento de tais obrigacdes, o texto constitucionat per-
maneceu como letra morta atd 1961 quando a primeira Lei de Diretrizes e
Bases da Educagfio Nacional (Lei 4024 de 20/12/1961) estabeleceu que “a
Unido aplicaré, anualmente, na manutencio e desenvolvimento do ensino,
dez por cento, no minimo, da sua receita de impostos, e os Estados, ¢ Distrito
Federal e os municipios, vinte por cento, no minimo™ (Art. 92} com sangdo
explicita para os casos de inadimpléncia no seu parigrafo 32: “os Estados, o
Distrito Federal @ os municipios, se deixarem de aplicar a percentagem pre-
vista na Constituigdo Federal para a manutengBo e desenvolvimento do ensi-
no, nbo poderio solicitar auxilio da Unido para esse fim”,

. " Na década dos cinqdienta, vigendo ainda a Constituigéo de 1946 o tema
municipalizaco rebrota no discurso dos educadores, novamente liderados ,
por Anisio Teixeira, entdo Diretor do Instituto Nacional de Estudos Pedagdgi-
cos, INEP. O assunto mobiliza a atengdo de educadores e de alguns sagmen-
tos politicos (paradoxalmente das esferas fedsral e estaduais, sem maior re-
percussio nos municipios) e chega a abrir espago na primeira Lei de Diretri-
zas e Bases (Lei 4.024/61) 3/.

Apesar da influéncia que recebeu da comunidade dos educadores, per-
manece na Lei 4024/61 uma maior &nfase nos aspectos financeiros da munici-
palizagdo do ensing de uns aspectos pedagdgicos e administrativos.

Por outro lado, a abertura para a descentralizagéo, que estava no bojo
da mesma lei nao foi apreendida e assumida pelos Estados @ municipios.

Segundo Melchior (1985} “e idéia de municipalizagBo do ensino, poten-
clalmente contida na lei, & agora a cargo dos sistemas estaduais de ensino,

teria se deteriorado, tendo em vista a incapacidade das administragSes esta-
duais para formularem, dentro da sua 4res de autonomia, diretrizes préprias
que afirmassem seus préprios sistemas de ensino, configurando dentro deles
as responsabilidades e recursos para os sistemas municipais”.

&/ Convém nolar qus, do mesmo modo que a Constituic8o de 1946 a Lei 4024/61
néo especificou o grau de ensino sobre o qual o municlpio deve atuar com prio-
ridads, 0 que deu origem a distorgles tals como a instalagio de cursos de nivel
superior em municipios em que a clientela do ensino fundamental ndo estd sufi-
clenternente atendida.
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A Constituigio de 1967 promulgada na fase mais autoritéria do regime
militar, omitiu-se inteiramente “no que diz respeito ds obrigagbes financeiras
do municfpio em relago ao ensing, o que terminou gerando diividas quanto
3 aplicabilidade do Art. 52 da Lei de Diretrizes e Bases que, para alguns exe-
getas estaria até mesmo revogado” (SOUZA, 1972).

Sobre o mesmo assunto acrescenta FERRAZ (1976) “redimindo-se po-
rém do pecado cometido, o legislador constitucional de 1969 determinou que
o municipio aplicasse anualmente no ensing primério vinte por cento pelo
menos da receita tributdria municipal sob pena de néo o fazendo, abrir-se en-
sejo para a intervengéo por parte do Estado {Art. 15 § 32 aifnea e,

A etapa seguinte & a da Lei 5692/71 da Reforma de 12 e 22 Grau. A refe-
rida Lei conserva o discurso liberal da LDB/61 @ mantém a énfase daquela, na
necessidade e conveniéncia da descentralizagéo.

Conforme Batreto e Arelero (1982) “‘a descentralizac8o, porém, passaré
a ser entendida no perfodo a partir das slteragdes constitucionais de 1967 e
1969, que adotou como principio a centralizagfio das decisGes e a descentrali-
zagho da execuglo corno forma de atingir mals racionalizacio e eficiéncia da
maquina administrativa.

A mesma legislagio reafirma ainda o caréter supietivo da Unido em
termos de organizacio dos sistemas federais de 12 e 22 Grau, mantendo a
responsabilidade bésica dos Estados e municfpios sobre aqueles graus de'en-
sino; sendo que atribui aos Estados a competéncia para estabelecer os niveis
de respansabilidade seus e dos municlpios em relagdo aos diferentes graus de
ensing. De acordo com o Art. 58 da mesma lei, tais medidas tinham como
objetivo & progressiva passagem para a responsabilidade municipal de encar-
gos e servicos de educagio, especialmante de 12 Grau que, pela sua natureza,
possam ser mais satisfatoriamente realizados pelas administra¢Ges locais.

O referido Artigo 58 apresenta, pois, uma primeira abertura para a in-
flutncia da comunidade nas administragdes locais, Nem mesmo os pollticos,
porém, exploraram tal abertura da lei.

Na década de setenta é grande a concentra¢do de recursos na esfera fe-
deral como resultado de politica econdmica que privilegia grandes empreen-
dimentos estatais voltados para obras de infra-estrutura em detrimento das
&reas sociais. Estados e municlpios-v8em-se paulstina e crescentemente as-
vaziados das respectivas verbas.

No quadro que se instalou, de perda de receita para a educacéo, as no-
vas fontes de recursos previstas a partir de 1968 tornam-se inexpressivas e
insuficientes para compensar as perdas decorrenfes da falta de investimentos
na &rea, chegando-se ao ponto em que o Salério Educagdo, criado em 1964
para suplementar as despesas publicas com o ensino elementar passa a re-
presentar uma das principais fontes de financiamento da educagéo no Pals.

O Saldrio Educagéo tornou-se uma das principals fontes de financia-
mento do ensinoc privado por forga de sucessivas regulamentages sobre 8
matéria. )

Em relagdo ao aparente cardter democritico da Lei 5692/71 comenta
Guiomar Noimo de Melo: “é interessante notar que a abartura apregoagda na
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legislagdo do ensino em 1971, ocorre em uma época em que a vida polltica
brasileira sofria um progressivo fachamento. O Estado, cuja forga no periodo
pds-64 tornava-se quase absoluta, ndo utilizou seu poder para atender, com
mais verba, as caréncias do ensino de Primeiro Grau, mas usou o discurso da
descentralizagdo como disfarce do autoritarismo. As verbas ptiblicas faderais
para a educacdo diminufram vertiginosamente, sem nenhuma compensacio
aos Estados e municlpios. Num contexto como esse, propor a municipaliza-
¢80 do ensing de Primeiro Grau ere o mesmo que ratificar o descompromisso
do govemo federal para com a educagip bésica, abandonando-a a seu pré-
prio destino™.

Na década de setenta’as propostas de municipalizagio do ensino, vagas

' na sua maioria, tropegavam na ingeréncia vigente do governo federal nas de-
cisGes sobre as despesas ao nivel das demais instancias administrativas,

Para implementyra renascida polltica municipalista cria-se na mesma
década o PROMUNICIPIQ, para apoiar as administragbes municipais, no sen-
tido de fortalecer o ensino e 12 Grau, através de um processo de articulagdo
entre os Estados e seus municipios. Propunha-se concentrar a sua acdo nos
aspectos da administragdo municipal do ensino: criagdo e.ampliagio, ou
reestruturagio dos Orgdos Municipais de Educagio, engquanto integrantes da
estrutura organizacional das Prefeituras Municipais. .

-. O PROMUNICIPIO tinha abrangéncia limitada s condi¢Ses minimas de
apoio a¢ atendimento escolar; contrata¢do de pessoal técnico e administrati-
vo, equipamento para os Orgéos Municipais e ainda, distribuigio de material
didético e algumas agdes de capacitagio de pessoal.

A respeito da atuagio do PROMUNICIPIO afirmam MADEIRA e MELO
(1985) “‘esse estilo de atuagdo do poder central junto aos municipios, exata-
mente no momento em que estes, assim como os Estados, devem repassar a
maior parte de seus recursos a esfera federal, redefine um esquema conheci-
do de dependéncia polltica mascarado pelo critério técnico que justifica quae,
néo sé este, mas um grande ndmero de projstos federgis atuando de farma
bastante desarticulada, sejam carreados para as regides menocs desenvoivi-
das. L4, onde a dependéncia em relagio ao governo federal & maior, costu-
mam ser mais favorecidas com recursos as partes cujos grupos dominantes
estho mais afinados com o poder central. Da mesma forma, para que os mu-
niclpios sejam beneficiados com esses tipos de projetos, é freqlente que haja
acordos potiticos no &mbito do Governo do Estado que tendem a preservar o
masmo sistema de dominagic”. .

Ainda na década dos setenta entra no Senado uma proposta de emenda
constitucional (21/76} subscrita por 64 senadores pertencentes aos dois parti-
dos pollticos nacionais e liderados pelo Senador Jodo Calmon sugerindo para
o Art, 176 da Constituigo um novo paragrafo com a seguinte redago:

“Anualmente, a Unifo aplicard nada menos de 12% e os Estados, o

Distrito Federal @ 0s municlipios vinte quatro por cento, no minimo, da

renda resultante dos impostos, na manuten¢do e desenvolvimento do

ensino”, )

Muito embora a referida proposta de emenda houvesse sido bem rece-
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bida nos meios educacionais, recebsu, por parte dos Consalhos de Educagao

algumas sugestdes que merecem mengao:

a) que os recursos oriundos do porcentual estabelecido fossem vinculados ao
ensino de 1¢ Grau e nao ao ensino em geral,

b) que a referida porcentagem incidisse sobre a renda tributéria dos municl-
pios, a participar do municipio no recolhimenta de ICM e as transferéncias
que ao municlpio couberem no Fundo de Participagao.

A Emenda Calmon 8 finalmente aprovada no infcio da década dos ai-
tenta,

Na esteira das mudangcas politicas que pdemn fim ao governo militar, a
bandeira da municipalizagdo volta ao cenério nacional: a nova forma de defe-
sa da municipalizagdo funda-se na necessidade de recomposi¢do, revaloriza-
¢&o do poder municipal coma instancia deciséria, como condigdo para que o
municfpio assuma a posi¢ho que lhe caberd no processo de descentralizagio
para o gual tende o Pais.

A discussio da municipalizacdo do ensing, porém nfio pode se esgotar
na vatiagdo dos percentuais atribuidos 3 Educagéo nos orgamentos munici-
pais.

Uma primeira considerac¢io adicional deve ser sobre a atual situa¢do do
ensino municipal no Pals.

Sabendo-se que o ensino municipal representa a mais pobre e precéria
das redes de ensino do Pats, atendendo os segmentos mais marginalizados
da sociedade, sobretudo da &rea rural, onde a oferta de séries raramente ul-
trapassa a terceira série, como esperar que ta! sistema venha a ser responsa-
bilizado pela oferta das 8 séries do 12 Grau? Particularmente considerando-se
que, com muita propriedade o definiram Barreto e Arelaro “o novo modelo
de ensino fundamental proposto para a escola de 8 anos é 0 modelo de uma
escola cara face aos recursos materiais @ humanos existentes no Pals. Além
de dobrar o nimerc de anos de escolarizagéo obrigatdria implica admitir
professores formados em nivel superior pare as 52 e 82 séries, as quais de-

~mandam, por sua vez, maior niimero de docentes para um mesmo conjunto
de alunos e, ainda, com qualificagao diversificada”,

Para a maioria dos municipios brasfleiros, predominantemente rurais, a
ampliagio de 4 para 8 séries seria de todo invidvel sem a possibilidade de
criagio de incentivos para o recrutamento de pessoal de outras regifes geo-
gréficas para o seu sistema educacional.

H4 ainda a acrescentar a questdo politica. E fato pdblico e notério a in-
fiuéncia do poder politico nas esferas municipais; & notdrio, do mesmo modo
a vulnerabilidade das redes municipais de ensino ao jogo de interesses polfti-
cos. A municipalizagde da ensino portanto n&o pode ser vista como uma
questio estritemente educacional, mas, sim, como o termo educacional de
uma questio mais complexa.

O mogderno discurso dos educadores em favor da municipalizago do
ensino funda-se no desejo coletivo de democracia e de descentralizagéo do
poder publnco, como algo que possa ser alcangado pela conjugagso de esfor-
¢os da comunidade e das liderangas educacionais.
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Um primeiro tropego na rota da municipalizagdo é porém a persisténcia
da mentalidade tradicionalists da administragdo e das comunidades munici-
pais.

Mas, na verdade, o discurso municipalista nao chegou ainda a sensibili-
zar as comunidades municipais cuja passwldade foi sempre munipulada pelo
autoritarismo das forgas pollticas locais.

Um outro aspecto que pode ser visto como entrave & municipalizagéo
do ensino & que, na grande maioria dos municfpios brasileiros o “ensino mu-

“nicipal” & representado por uma enorme proporgdo de escolas localizadas em
&reas rurais 0 que impde que a discussdo englobe a questio agréaria e a do
poder local.

Se o que se quer & descentrahzacao e participagBo mesmo, 8, ndo ape-
nas o deslocamento do centralismo e autoritarisrmo para grupos municipais é
necessirio incluir o rural em todo o processo de discussio.

E nesse sentido que Paiva & Paiva afirmam que:

“A simples modernizaglo administrativa municipal e o repasse dos re-
cursos financeiros nfo sdo mecanismos suficientes para promover uma
municipalizagio do ensino entendida como férmula democratizante e

- descantralizante. Certamente maior autonomia do municl/pio pode ser
atingida através de uma reforma tributdria — que corrija o centralismo _
promovido pelo Al-2 e pela emenda de 1963 — e administrativa. Mas a
elevacdo do nivel de participagdo de suas populagdes na condugao das
associaghes de interesse comunitério — e af se inclui a educag8o -, ndo
seré possivel sem que sejam acionados mecanismos (econdmico-sociais
e politicos) que conduzam 4 liquidagdo progressiva do autocratismo e
do personalismo, que caracterizam as relagbes entre grupos e indivi-
duos em amplas regifes do Pais, Sabemos que isso deve ser remetido,
em grande medida, 3 situagho de dependéncia econdmica e social na
qual vive grande parte da populacdo rurel brasileira face ao latifundio e
aos resquicios do coronelismo”,

Um oputro aspecto critico a considerar é de cunho ideoldgico. A obser-
vagdo mostra que quando se defende a municmallzacao quase sempre se de-
fende, tamhém, a tese da adaptaclio da escola & realidade local, sob a justifi-
cativa de serem os contelidos tradicionais impositivos e estranhos, em relagio
4 comunidade; nfo parece, porém, que j& se tenham feito andlises mais
aprofundadas do conteddo ideolégico presente na tese da adaptagdo do cur-
riculo as realidades locais. (Convém notar que as tentativas mais correntes de
adapta¢do & realidade local tém resultade em cartilhas regionais em geral
bastante pobres e com conteddos mais do que restritos.)

N&o se trata aqui de negar a validade do compromisso da escola para
com as especificidades culturais e econdmicas da localidade onde atua; trata-
se do questionamento da priorizagdo de tais especificidades em propostas
curriculares. Em outras palavras, 0 que se critica & a priorizagio redundante
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das especificidades locais, cuja aprendizagem & culturalmente assegurada
pela transmissdo intergeracional no tempo cultural devido, em detrimento do
saber universal, de que a escola & guardid e com cuja difusdo estad compro-
metida. :

Para concluir:

“A ascola plblica pela qual indimeras geragdes de educadores se empe-
nharam - a escola universal, gratuita e obrigatéria — pode transformar-
se em fébrica de petrificagdes sociais e ndo em possibilidade de amplia-
¢30 de oportunidade, caso ndo introduza os seus alunos a conteddos
universals minimos, para a sua maior circulagho na sociedade abran-
gente e para o exercicio de seus direitos de cidadania. Uma escola de
pesca para comunidades de pescadares, de técnicas agricolas para éreas
rurais, corre o risco de esquecer o necessério entrosamento intelectual e
polftico de seus alunos com o racional e o universal. Uma excessiva
acentuagBo do 8mbito local significa um efetivo crescimenta dos hori-
zontes culturais e polfticos dos alunos, contribuindo exatamente para
o fortalecimento da exterioridade da vida nacional e para a limitagéo de
sua capacidade de critica a imposicGes mais graves que a escola unitd-
ria, transmissora de conteidos mfnimos universais” PAIVA & PAIVA
{1982).
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