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Apresentacao

Este documento visa a subsidiar o Programa de Apoio aos Secretdrios
Municipais de Educaggo - PRASEM Il, em seguimento ao PRASEM |
implementado em 1997 nos Estados das regides Nordeste, Norte e Centro-
Oeste, agora estendido a todas as regiées do Pais.

Vale lembrar que o PRASEM | teve por objetivo informar aos Secretarios
as mudangas na legislagdo que afetam a educacdo, o papel de gestor
educacional e suas responsabilidades, enquanto que o PRASEM Il, ora em
implementagdo, reforca os aspectos jé tratados no PRASEM | e esté ampliado
para atingir objetivos adicionais.

A presente publicag@o integra uma estratégia do UNICEF, juntomente
com o MEC/Fundescola, Banco Mundial e UNDIME, de apoio sistematico
aos Secrefarios Municipais de Educac@o e aos membros da sociedade civil
do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagéo
do Magistério Publico - FUNDEF.

Contribuindo para o alcance dos objetivos estabelecidos pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educag@o-LDB - notadamente o estimulo & constituigéo
de sistemas municipais de educagdo, a redefinicdo de responsabilidades,
de competéncias e do papel do gestor da educagdo municipal, reconhece o
PRASEM a importancia da efetiva participacGo dos Municipios para a
melhoria da educagao brasileira, em parceria e cooperagdo com o Estado.

Assim, com a inteng@o de fornecer elementos relacionados com aspectos
que se inserem no PRASEM I, no marco do direito & educag@o previsto na
Constituigao Brasileira e no Estatuto da Crianga e do Adolescente, a estrutura
deste documento procurou subsidiar temas especificos relativos & situagdo
da educagdo no Estado, principalmente no que tange & gestdo educacional
e pedagdgica, o financiamento da educacdo, & valorizaggo do magistério
e aos programas e projetos complementares. Espera-se, com esie
documento, estimular a realizagdo de pesquisas sobre os mais diversos
aspectos da situagGo educacional do pais, além de fomentar o registro e a
disseminacdo das experiéncias locais.

Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia - UNICEF
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Maria Beatriz Luce

INTRODUCAO

H 4 exatamente dez anos, no espirito da redemocratizagio do pafs, foi
idealizado um projeto de organizagio de bases para o planejamento
educacional, que propiciou ao entdo novo (reinstituido) Centro de Planeja-
mento ¢ Pesquisa, da Secretaria de Estado da Educagio, assessoria técnica e
meios para a organizagio ¢ divulgacdo de dados sobre a situagio educacional
do Estado, por Municipio ¢ regido educacional'. A intengio era favorecer a
institucionalizagdo da anilise diagndstica e avaliativa dos condicionantes e dos
resultados da agdo politica, administrativa e pedagdgica no setor da educagio,
cumprindo uma importante mas quasc sempre relegada fungiao do servigo
publico que ¢ o conhecimento dos interesses da sociedade ¢ a publicizagio de
indicadores que permitam o acompanhamento de suas atividades. Se, em parte,
tal intengdo ainda ndo se cumpriu, encontra-se neste interim um novo ¢ valioso
parceiro — a “irmandade” entre o Consclho dos Secretdrios Municipais de Educa-
¢io (UNDIME-RS) ¢ a Unidade de Educagio ¢ Cultura da FAMURS - com as
quais foram produzidos virios estudos ¢ agdes proprios da cooperagao entre Uni-
versidade ¢ sistema de ensino, visando a qualificagio da gestdo democritica no
imbito local ¢ para o Regime de Colaboragdo com o Estado ¢ a Uniao.

A demanda do PRASEM, no entanto, representa mais uma possibilidade
de aproximagdo a idéia origindria ¢ traz consigo a vantagem de propor, além
da visdo do conjunto, um foco na face municipal da educagio, poucas vezes
privilegiada em publicagbes desta natureza. Permite, também, que se avalie
em que e quanto se progrediu na pesquisa educacional orientada para as poli-
ticas publicas ¢ o planejamento, ao serem registradas lacunas decorrentes de
falta de informagoes e reflexdes sistemdticas. Mais ainda, enscja a formagao de
educadores investigadores e a mais ampla valorizagao dos processos de gera-
¢i0, compilagio, andlise e disseminagio de estatisticas ¢ estudos sobre o pro-
cesso educacional e as organizagoes de ensino.

! Projeto “Estudos da Situagio Educacional do Rio Grande do Sul”, parte do Projeto Especial Mul-
tinacional de Desenvolvimento Educacional Integrado em Zonas Desfavorecidas ou Limitrofes da
Organizagio dos Estados Americanos (OEA), que deu origem i publicagio da séric Caracterizagio
Socio- Econdmica-Educacional do Estado do Rio Grande do Sul, cm 38 volumes (1990-91).




A Educagio no Rio Grande do Sul /

O texto aqui apresentado segue o roteiro sugerido mas, obviamente, refle-
te uma histéria prépria do setor educacional do Estado nas énfases que foram
“naturalmente” aparecendo, em decorréncia do seu vigor politico e do inter-
dependente perfil da produgao intelectual acessivel. Buscou-se, sempre que
possivel, registrar tendéncias, situar condicionantes ou implicagoes ¢ perscru-
tar caminhos. Tentou-se ir além das estatisticas, dados e informagoes, colhen-
do opinides plurais, ainda que muiro restritas. As Referéncias Bibliogrificas ¢
Documentais poderio encorajar aprofundamentos ¢ discussoes. E, com tradi-
6o, assumiu-sc a responsabilidade de interpretagao destes elementos, sempre
interessados em melhor compreender a realidade e as idéias, sua complexidade
¢ idiossincrasias, em procurar mais adiante uma outra perspectiva.

Portanto, espera-se que este documento possa introduzir mais uma jorna-
da de qualificagdo dos dirigentes municipais do ensino no Rio Grande do Sul,
pela democratizagao das politicas publicas ¢ das instituigoes dos nossos siste-
mas de ensino.

1. CONDICIONANTES DA EDUCACAO NO RIO
GRANDE DO SUL

Ponto de encontro do Brasil com os outros paises do Mercosul ¢ limite
meridional da colonizagio portuguesa na América Latina, o Rio Grande do
Sul é mistura de climas ~ frio ¢ cilido - de relevos, do espanhol com o portu-
gués — matizados por vdrios outros sotaques-, de paisagens. Marcado por his-
térias de conflitos, que ora envolviam territérios, ora a disputa de idéias e
concepgoes politicas, tem a trajetéria assinalada pela iniciativa ¢ pela resistén-
cia. Constituiu-se como provincia e, depois, como ente da Federagio, inspira-
do na conquista de justiga social. O Rio Grande do Sul ¢ a diversidade de
povos, de pensamentos ¢ posicionamentos.

Neste espago, formam-se identidades de cidadania e um sistema escolar
que avanga na universalizagio do Ensino Fundamental ¢ conta com distribui-
do conjunto de universidades, mas que fica aquém na dimensio da Educagio
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Infantil ¢ do Ensino Médio. Se sdo significativas as marcas de democratizagao
¢ de relativa “qualidade de vida”, nio podem aqui passar desapercebidas as
promessas ndo cumpridas da modernidade, dentre elas a da escola para todos.
Ainda s3o muitos os desafios aos educadores ¢ gestores das politicas publicas
de educagio que requerem uma compreensao cada vez mais arguta dos condi-
cionantes, das opgoes ¢ dos meios pelos quais poderd ser construido um pro-
jeto radicalmente democritico de educagio.

1.1 Aspectos histérico-geograficos

O dominio geogrifico do Rio Grande do Sul corresponde ao total de
282.062 Km?, ou 3,32% do territério brasileiro. Tem limites naturais hidro-
grificos com o Estado de Santa Catarina ¢ com os paises vizinhos, a Republi-
ca Argentina ¢ a Repuiblica Oriental do Uruguai. Tem também virios quil6-
metros de limites convencionais que estabelecem a maior “fronteira viva” do
Brasil e aumentam sua importincia geopolitica ¢ geoecondmica nas questoes
de integragio na América do Sul, particularmente na bacia platina, onde, des-
de o inicio do século, foi universalizada a escola primdria piblica.

A histéria do Rio Grande do Sul decorre de trés fatores bdsicos: o envolvi-
mento nas demarcagoes de fronteiras, tendo em vista os interesses portugue-
ses ¢, depois, brasileiros, na Bacia do Prata; a profunda relagio do Rio Grande
do Sul com o centro do Brasil, assumida em termos de um supridor do merca-
do interno brasileiro; ¢, mais recentemente, o papel de agro-exportador. Des-
taque-se que os dois primeiros fatores marcaram a formagao da sociedade rio-
grandense ¢ ainda hoje estao presentes. O terceiro representa uma alternativa
de desenvolvimento, mas também a possibilidade de potencializagao da crise
cconomica e social pela dependéncia dos investimentos ¢ dos mercados nacio-
nal ¢ estrangeiro. Estes fatores marcaram a industrializagao, a urbanizagio ¢ o
¢xodo gaticho, abrindo as novas frontceiras agricolas do oeste ¢ do norte do
pais ¢ proporcionando a metropolizagio de uma ampla faixa que hoje se esten-
de de Porto Alegre a Caxias do Sul ¢ a identificagao das duas merades (sul ¢
norte) pelo perfil econémico ¢ sécio-cultural.
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1.2 Aspectos sécioecondmicos

O espirito aguerrido, mas acolhedor de povo gaicho, teve na mistura étni-
ca um fundamento para fazer o Rio Grande do Sul crescer ¢ se desenvolver.
Um estado que constrdi seu préprio futuro nio esquece suas raizes — estas sio
representagoes do senso comum gaticho e que podem propiciar uma reflexao
critica ¢ prospectiva.

E, hoje, o primeiro Estado do pais em qualidade de vida, por combinar
distribui¢do de renda relativamente equilibrada com escolaridade elevada - o
analfabetismo entre adultos representa a metade do indice nacional - ¢ com a
maior expectativa nacional de vida — varia entre 60 a 73 anos de idade nas
diferentes regioes do Estado (SSMA, 1997). Estes indicadores, dentre outros,
explicam estimativas de declinio da populagio e incremento da condigio s6-
cio-cultural, importantes para o planejamento da educagao.

O Estado do Rio Grande do Sul possui uma populagio estimada em
9.718.154 de habitantes (FEE, 1997), distribuidos em 467 Municipios (IBGE,
1997). Na capital, Porto Alegre, encontram-se 1.285.019 destes ¢ na sua drea
metropolitana mais de 1/3 dos gatichos.

O Produto Interno Bruto do Estado ¢ de cerca de RS 8,8 bilhoes, repre-
sentando 7,36% do PIB nacional (Or¢amento do Estado/99). Em relagio aos
paises do Mercosul, o PIB per capita gaicho sé perde para o da Argentina. Os
Municipios que concentram maior PIB por habitante estio localizados na
Regido Metropolitana de Porto Alegre e na regido da Serra, em torno de Ca-
xias do Sul. O PIB sctorial do Estado divide-se em 10,4% na agropecudria;
41,8% na industria ¢ 47,8% nos servigos (FEE, 1998).

A matriz industrial do Rio'Grande do Sul ¢ baseada em quatro cixos princi-
pais: agroindustria; complexo courciro-calgadista; indistria quimica ¢ metal-
mecinica. O Estado parte agora para a atragao de indistrias de quarta geragao
como as de informitica e reforga seu parque industrial com a automobilistica.

No que diz respeito as exportagoes, o Rio Grande do Sul ¢ o terceiro Esta-
do exportador do Pafs, atrds apenas de Sdo Paulo e Minas Gerais. As exporta-
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¢oes gatichas totais realizadas em 1998 foram de RS 5,6 bilhoes. Os principais
produtos exportados sio calgados de couro natural; fumo nio manufaturado;
bagagos ¢ outros residuos do 6leo de soja; grios de soja triturados; 6leo de
soja em bruto. Estados Unidos, Comunidade Européia ¢ Mercosul sdo os prin-
cipais destinos dos produtos gaichos. As exportagoes para os paises do Mer-
cosul (1998) foram de R$ 1,1 bilhdo.

1.3 Aspectos politico-administrativos

Os 467 Municipios do Rio Grande do Sul estao divididos em 23 Associa-
¢oes de Municipios, coordenadas pela FAMURS — Federagio das Associagoes
de Municipios do Rio Grande do Sul, pessoa juridica de direito privado, sem
fins lucrarivos, com sede ¢ foro na cidade de Porto Alegre, criada em 1976.
Nesta entidade gregdria de primeira ordem, as Associagoes tém debatido os
assuntos de interesse microrregional ¢ também os de dmbiros estadual e naci-
onal, quando de interesse dos Municipios. As agoes politico-institucionais sao
coordenadas pelos prefeitos, que atuam em comissoes internas € na represen-
tagao da FAMURS em diversos orgaos ¢ colegiados, em perspectiva suprapar-
tiddria. O papel desta entidade na construgao dos sistemas municipais de ensi-
no do Rio Grande do Sul, tomando como referéncia a democratizacao da
educagio ¢ a gestao democrdtica das instiruigoes escolares ¢ de plancjamento ¢
controle dos sistemas, ecm apoio ao trabalho executivo do Conselho dos Secre-
tirios Municipais de Educagio = UNDIME/RS, tem sido reconhecido em
diversas oportunidades (LUCE, 1994).

Outro clemento peculiar da organizagao politico-administrativa de ambito
estadual foi a criagao dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento - CORE-
DES pela Lei n® 10.283/94. Os 22 COREDES tém por objetivo a promogao
do desenvolvimento regional, harménico e sustentdvel, por meio da integra-
¢io dos recursos ¢ das agoes de governo na regido, visando a melhoria da
qualidade de vida da populagao, a distribuigio cqiiitativa da riqueza produzi-
da, ao estimulo a permanéncia do homem em sua regido ¢ a preservagio ¢
recuperagao do meio ambiente.

11
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Dentre outras, aos COREDES competem as seguintes atribuigoes:

* promover a participagio de todos os segmentos da sociedade regional no
diagndstico de suas necessidades ¢ potencialidades, para a formulagio ¢
implementagio das politicas de desenvolvimento integrado da regio;

* claborar planos estratégicos de desenvolvimento regional;

* manter espago permanente de participagio democritica, resgatando a cida-
dania, por meio da valorizagao da agao politica;

* constituir-s¢ em instincia de regionaliza¢ao do orgamento do Estado, con-
forme estabelece o artigo 149, pardgrafo 8° da Constituigio do Estado;

* orientar ¢ acompanhar, de forma sistemitica, o desempenho das agoes dos
Governos Estadual ¢ Federal na regido; ¢

* respaldar as agoes do Governo do Estado na busca de maior participagio
nas decisoes nacionais. Para tanto, os Consclhos Regionais de Desenvolvi-
mento contam com padrio de estrutura bdsica que inclui Assembléia Geral
Regional, Conselho de Representantes, Diretoria Executiva ¢ Comissoes
Setoriais, dentre as quais tem se destacado a de Educagao.

2

E mister observar que, no momento atual, o Rio Grande do Sul vivencia
uma crise institucional ampla ¢ multifacetada destes mecanismos de represen-
tacio ¢ plancjamento do desenvolvimento sécioecondémico e setorial. De uma
parte, em decorréncia de desentendimentos partiddrios, hd relativo esvazia-
mento da FAMURS ¢ surgem no Estado duas novas articulagoes das forgas
politicas municipais, sem a base regional associativa de representagio. De ou-
tra, a concepgao origindria dos COREDES ¢ preterida pelo novo governo
estadual, que prefere o Orgamento Participativo como estratégia ¢ processo
do planejamento e relacionamento Estado-sociedade. A Assembléia Legislat-
va, com 0posigio em maioria, noutro turno, articula o Férum Democritico
como mais um espago de debate proposital do plancjamento estadual.

No setor especifico da Educagio, hd rambém duas estruturas politico-ad-
ministrativas, regionais ¢ relativamente paralelas mas sem coincidéncia de de-
limitagGes, cuja articulagdo parece ser da maior potencialidade para a produ-

12
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¢ao de uma agio polirica puiblica de educagio, plural, porém concertada: a
organizagao regional da Secretaria de Estado da Educagio, representada pelas
29 Delegacias de Ensino (DE) ¢ o Conselho dos Secretdrios Municipais de
Educagio (CONSEME). O CONSEME ¢ uma entidade civil de cardter asso-
ciativo, criado em 1986 e que sc identifica como a UNDIME-RS. Tem como
base organizativa as mesmas regioes associativas que deram origem a FAMURS
¢ tem sido apoiado pela Unidade de Educagao e Cultura desta entidade. E
amplamente reconhecido como a entidade representativa do segmento muni-
cipal da educagio no Estado, alcangando assentos no Conselho Estadual de
Educagio ¢ no Conselho Estadual do FUNDEE, dentre outras fungoes colegi-
adas e de consecugio do regime de colaboragao.

Um outro elemento de mediagio da politica educacional setorial no Esta-
do ¢ a Comissao de Educagao da Assembléia Legislativa, que se incumbe tam-
bém de Cultura, Desporto ¢ Ciéncia ¢ Tecnologia. Os principais instrumentos
desra agdo sdo as Audiéncias Publicas, nas quais os parlamentares ouvem ¢
debatem com educadores e representantes de outros segmentos da sociedade ¢
dos poderes publicos os Projetos de Lei, as agdes polémicas dos executivos
estadual ¢ municipais, bem como outros assuntos referentes ao setor. Dada
sua composi¢io pluripartiddria ¢ 0s novos espagos criados no processo de de-
mocratizagao do Estado, além de algumas importantes fungoes afetas, por Lei,
ao Poder Executivo Estadual ¢, regimentalmente, a Comissio de Educagao,
que tem sido local para a apreciagio de instrumentos da regulamentagao, da
normatizag¢ao institucional ¢ do plancjamento estadual de Educagio. Motiva-
das pela tradigdo ¢ pelos interesses regionais e partiddrios muitas sao as ques-
toes de ambito municipal trazidas pelos parlamentares a esta tribuna sctorial.

No quadro politico-administrativo atual, novas propostas metodoldgicas
estao sendo apresentadas ao Rio Grande do Sul, em geral, e para o setor espe-
cifico da Educagao. Embora primariamente enderegadas apenas a rede estadu-
al, ndo se lhes poderd ignorar a possivel repercussdo sobre os sistemas munici-
pais. Ademais, cabe mais uma vez invocar a lembranga de que ao governo
estadual compete, estrategicamente, a articulagao do Sistema Estadual de En-
sino ¢, portanto, neste implicados os sistemas municipais de ensino, como

13
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inarreddveis parceiros do regime de colaboragio que viabiliza o dever do Esta-
do e o direito dos cidadidos em matéria de Educagio.

A seguir as novas propostas:

Orgamento Participativo (OP) — tem por base as 21 regioes de abrangéncia
dos COREDES ¢ uma base temitica de desenvolvimento do Rio Grande do
Sul onde se destaca a Educagio. Durante os encontros anuais, a comunidade
deve fazer a discussio do orgamento do Estado para o ano seguinte, estabele-
cendo os servigos, obras ¢ programas de competéncia estadual priorizados nos
Municipios e regioes ¢ na temdtica de desenvolvimento. Esse processo ocorre
em quatro etapas:

Assembléias Municipais — nos meses de margo, abril ¢ maio sio realizadas as
Assembléias Piblicas Municipais nos 467 Municipios do Rio Grande do Sul.

Plendrias Regionais — nelas as demandas apontadas em cada Municipio sdo
ponderadas.

Assembléias Temdticas — abertas a participagdo universal dos cidadios de
todos os Municipios que integram as respectivas regioes.

Plendria Temdtica Estadual — conta com a presenga dos delegados temdti-
cos de cada regido para sistematizar as propostas ¢ definir prioridades a partir
das demandas originadas nas Assembléias Temdrticas para as politicas setoriais
¢ programas de desenvolvimento do Estado. Nesta Plendria Temdtica Estadu-
al e nas Plendrias Regionais sio cleitos Conselheiros para o Consclho do Or-
¢amento Participativo/RS.

Constituinte Escolar — movimento que visa a definigdo de principios ¢ dire-
trizes da educag¢io da rede pﬁblica estadual, por meio de debates, plendrias,
semindrios, painéis, encontros ¢ conferéncias. A Constituinte prevé a partici-
pagdo de toda a comunidade escolar (alunos, pais, professores e funciondrios),
organizagoes da sociedade civil e as instituigdes do poder piiblico. A Coorde-
nagdo estd a cargo da Comunidade Escolar (no dmbito da escola), tendo tam-
bém uma Coordenagio Regional (DE) ¢ uma Coordenagio Geral (SE). Na
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proposta, cada escola indica a melhor maneira de garantir que os alunos parti-
cipem da Constituinte, assim como as escolas e as Delegacias de Educagio
realizam atividades abertas 3 comunidade ¢ aos representantes de organiza-
¢oes da sociedade civil.

O processo da Constituinte Escolar deve ocorrer em cinco momentos:

* Secnsibilizagio e preparagao para o desencadeamento do processo na comu-
nidade gaticha;

* Estudo da realidade regional contextualizada (social, econdmica, politica e
cultural), resgate de prdticas pedagégicas, socializagio de experiéncias ¢
levantamento de tematicas;

* Aprofundamento das temdticas levantadas no momento anterior;

* Definigao de principios ¢ diretrizes; ¢

* Reconstrugao do projeto politico-pedagdgico no dmbito da SE, DEs ¢ es-
colas. (Secretaria da Educagio, 1999)

2. A ORGANIZAGCAO DA EDUCACAO MUNICIPAL

As reconstituigoes historicas sobre a origem e institucionalizagio das esco-
las de educagao bdsica no Rio Grande do Sul apontam que estas foram quase
sempre resultantes da iniciativa comunitdria preocupada em dar a seus filhos
acesso as primeiras letras. Posteriormente, foram sendo reconhecidas, provi-
das ¢ oficializadas pelo Poder Piblico estadual ou municipal, mister da pres-
sa0 popular e dos compromissos politicos, dentro das orientagbes normativas
que foram sendo estabelecidas em nivel nacional.

Pode-se considerar a Constituigdo Federal de 1934 como o principal mar-
co origindrio de uma politica puiblica nacional para o setor da educagio, pois
reconheceu o “direito de todos” ao ensino ¢ a correlata responsabilidade do
Estado. Para assegurar este direito, distribuiu a responsabilidade institucional
pelo ensino publico e gratuito entre a Unido, os Estados ¢ os Municipios,
cabendo aos estados organizar ¢ manter seus sistemas de ensino, predominan-
temente de ensino primdrio ¢ médio; o ensino superior ¢ as escolas técnicas

15



&3
7

A Educagio no Rio Grande do Sul

ficaram sob a responsabilidade da Uniao (RIBEIRO, 1984, p.107-8; CURY).
O custeio deste compromisso foi também, a partir daquele momento, previsto
pelo concurso da aplicagao obrigatéria de percentuais minimos da arrecada-
¢ao de impostos ¢ pela criagao dos fundos nacionais de educagio.

Em conseqiiéncia destes dispositivos, desde entdo, a expansao das oportu-
nidades escolares, no Rio Grande do Sul, ocorre com ativa participagio da
esfera municipal, ainda que sob jurisdi¢ao normativa e pedagdgica do Estado.
Com momentos ¢ aspectos de maior ou menor articulagio entre as trés esferas
de governo, verifica-se o desenvolvimento das redes de ensino, especialmente
a partir da década de 40, quando a urbanizagdo ¢ a industrializagio, com a
redemocratizagio politica, impulsionaram a criagdo de escolas publicas em
todas as municipalidades e distritos ou bairros das cidades maiores.

A década de 60 foi marcada pela instauragio, no Brasil ¢ na América Lati-
na, da internacionalizagdo das politicas publicas, por meio da agao das agénci-
as de ajuda internacional que acompanharam e facilitaram a internacionaliza-
¢ao do capiral, esséncia do projeto desenvolvimentista. No campo da educa-
¢do, destaca-se a proposta de descentralizagio, como estratégia para superar as
deficiéncias de acesso e continuidade dos estudos (analfabetismo, clevados
indices de reprovagio e abandono com a conseqiiente baixa escolaridade), ca-
racteristicas do denominado Terceiro Mundo. Introduz-se, por conseguinte,
na legislagao (Leis n® 4024/61 ¢ n® 5692/71) e nos planos dos governos fede-
ral e estadual a municipalizagao. Entretanto, como se hd de ver no préximo
capitulo, sobre a Oferta de Educagio Escolar, a municipalizacio, no Rio Grande
do Sul, jamais se constituiu ¢ mantém-sc a responsabilidade concorrente entre
Estado ¢ Municipios para a Educagio Infantil ¢ o Ensino Fundamental. O
Ensino Médio, este sim, ¢ ordinariamente responsabilidade do Estado.

2.1 Sobre a municipaliza¢éo e o regime de colaboragao

O texto do I Plano Estadual de Educagio do Rio Grande do Sul, elaborado
pelo Consclho Estadual de Educagio, com base na Lei 4024/61, ¢ mediante a
assisténcia técnica estrangeira, merece ser conhecido, pois significa o primeiro
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esforgo sistemdtico de planejamento educacional e indica um posicionamento
criterioso com relagao a descentralizagio. Estabelece que o Governo do Esta-
do do Rio Grande do Sul ¢ responsdvel direto pelo ensino primdrio ¢ deve
“liderar” o processo educacional no Estado com a “colaboragio dos Municipi-
os ¢ da iniciativa privada”. Admite a necessidade da descentralizagio articula-
da (grifos nossos) do ensino, confiando na difusio dos Conselhos Municipais
de Educagio, com atribuigdes delegadas pelo Conselho Estadual de Educagao
para plancjar e supervisionar as escolas municipais (Rio Grande do Sul, CEE,
1968, p.31).

A municipalizagio do ensino, como forma de descentralizagio, serd, entdo,
logo procurada pelo Executivo com o PROMUNICIPIO, de 1970, ¢ objeto
da aten¢io do Consclho Estadual de Educagio, que definird seus objetivos ou
principios norteadores: transferéncia gradativa para o Municipio da responsa-
bilidade de administragio ¢ manutengio do ensino de 1° grau; participagio
cferiva da comunidade no processo de desenvolvimento do ensino; e corregiao
da dispersao dos recursos empregados em educagio no Municipio (CEE/RS,
1971, p.oito).

Esses termos fundamentaram, posteriormente, duas propostas governamen-
rais de municipalizagao do ensino dos governos do Rio Grande do Sul, uma ji
em 1973 ¢ outra em 1987. Assim sendo, o texto do primeiro termo de acordo
assinado entre o Estado do Rio Grande do Sul e virios Municipios, denomi-
nado POEM - Plano Operativo de Educagio Municipal professava as comuns
intengoes de melhoria da qualidade de ensino, aumento da produtividade do
sistema educacional e integragio da educagio com o desenvolvimento cientifi-
co ¢ tecnolégico. O subseqiiente PRADEM - Programa de Apoio ao Desen-
volvimento da Educagdo Municipal estipulava que ao Estado caberia assesso-
rar técnica, administrativa e pedagogicamente os 6rgaos municipais de educa-
¢a0; ressarcir o Municipio mensalmente, sempre que houver cedéncias de pro-
fessores e/ou funciondrios municipais em escolas estaduais, na proporgao do
vencimento bdsico do quadro funcional da respecriva categoria de professor ¢/
ou funciondrio, vigente no Municipio; indicar ¢ elaborar critérios de contrata-
¢ao destes profissionais. De fato, se anos atrds a tonica da assisténcia aos Mu-
nicipios era a cedéncia de qualificados docentes estaduais para comporem os
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quadros das secretarias municipais que iam sendo estabelecidas, aos poucos
foi revertido para a domindncia de professores municipais “cedidos™ para es-
colas estaduais. Esta ¢ uma prdtica que ainda perdura, num movimento que
pode ser interpretado como contraditério a descentralizagio ou municipaliza-
a0 e que tem dado motivo para a forte ¢ sistemdtica oposigao que o sindicato
de professores estaduais faz a questio.

Nos tltimos tempos, com o novo ordenamento constitucional e legal da
educagao, a municipalizagdo tende a inserir-se como uma cventual alternativa
para o regime de colaboragio, cuja institucionalizagio no Rio Grande do Sul
parece dar-se de modo “lento ¢ gradual”. As dificuldades de negociagio entre
o governo estadual e a representagio municipal nesta matéria podem ser cons-
tatadas pela sua surpreendente inclusao no entdo muito discutido texto da Lei
da Gestao Democritica das escolas estaduais, que normatiza a eleigao de dire-
tores ¢ assuntos correlatos. A Lei Estadual n® 11126/98 conta, pois, com um
Capitulo II1, intitulado “Das Parcerias ¢ Colaboragbes”, em duas abordagens:
Se¢do I - Dos convénios de Colaboragdo entre Estados ¢ Municipios; e Segio
IT — Da Distribui¢ao da Quora Estadual do Salirio-Educagiao. Destes dois
meios de colaboragio, o referente a distribuigio do Saldrio-Educagao ¢ o que
mais avangou, como serd comentado adiante neste texto, no capitulo sobre
Financiamento. Os convénios tendem a ser pontuais para a solugao de ques-
toes especificas ¢ mais no sentido de apoio a rede estadual, pela agilidade de
gestdo da esfera municipal. Exemplo evidente desta relagio € o acordo recente
sobre o transporte escolar que, depois de anos em pendéncia, encaminha para
regularidade o ressarcimento pelo transporte municipal provido aos alunos da
rede estadual, que somam mais da metade dos passageiros. Todavia, o Grupo
de Assessoramento, paritdrio entre a representagio estadual e a dos Municipi-
os, como o define o art. 83 da Lei Estadual n® 10576/95, permanece encarre-
gado também de gestionar pela oferta de Educagio Infantil ¢ Ensino Funda-
mental (art.199 e art.215 par. 1°) ¢ pelo recenseamento dos alunos do Ensino
Fundamental ¢ chamada anual (art. 200, par. 19). O planejamento integrado
de matriculas, o zoneamento escolar (ou mapa escolar) ¢ a regularizagao do
provimento dos quadros de pessoal por escola, assim como agoes de acompa-
nhamento e controle sio pontos l6gicos de uma agenda futura de colabora-
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¢do, que deverd ser facilitada pelos melhores niveis de qualidade e transparén-
cia jd alcangados em termos de estatisticas educacionais ¢ de valores de finan-
ciamento ¢ custos das redes ¢ unidades escolares.

No quadro de ainda crescentes demandas por expansdo de matriculas ¢ por
qualificagio material ¢ humana do ensino publico, a situagio ¢ problematica:
na esfera estadual contrapéem-se a vultosa e reconhecida pressao da folha de
saldrios e encargos previdencidrios da educagio sobre o orgamento do Estado
¢ a oposi¢ao sindical do magistério estadual 2 municipalizagio ou nio “deses-
tadualizagio” do Ensino Fundamental; no plano municipal, encontra-se a ob-
jetiva falta de recursos dos Municipios para arcarem com o correspondente
6nus financeiro, dada a moldura tributdria vigente, que € associada a penosas
experiéncias nos entendimentos havidos entre os sucessivos governos estadu-
ais ¢ os governos municipais, em termos dos valores de contrapartida ou do
cumprimento do calenddrio de pagamentos acordados, como jd registra pes-
quisa de opinido promovida pela FAMURS ¢ CONSEME/UNDIME-RS
(1992) ¢ a meméria do Grupo de Assessoramento do regime de colaboragio.
Estes fatores podem também ter sido razio para alguns tragos de “estadualiza-
¢i0” de matriculas verificados em meados dos anos 90, quando foi implanta-
do processo de nucleagio de escolas rurais, ainda que houvesse concomitante-
mente um explicito projeto de municipalizagao.

As mais recentes manifestagoes sobre a municipalizagio do ensino ¢ o regi-
me de colaboragio indicam um cendrio, no campo das politicas educacionais,
que poderi ser propicio a entendimentos. Os Secretdrios Municipais de Edu-
cagio, com apoio de seus Prefeitos, propoem um regime de colaboragio real,
“com decisdes conjuntas, para prazos mais longos ¢ com garantia de cumpri-
mento dos compromissos”. O novo governo estadual, compromissado em nido
municipalizar, dd inicio ao trabalho em foros de colaboragio, implementando
o Conselho Estadual do FUNDEEF, entre outros projetos. No entanto, hd tam-
bém muitos clementos adversos a concertagio pluripartiddria ¢ de longo pra-
z0, como requer o planejamento democritico da educagio. Por isso, reafirma-
se a importincia do estudo aprofundado dos condicionantes e da situagio
educacional do Estado, atentando para a peculiaridade municipal e regional.
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No campo da municipalizagio ¢ do regime de colaboragio cabe, ainda,
ressaltar o papel do governo federal, que, em diferentes momentos ¢ de dife-
rentes formas, tem encaminhado pela descentralizagdo do financiamento ¢ da
gestdo educacional. A assisténcia financeira direta da Unido aos Municipios
gatchos resume-se, na atualidade, ao acesso a recursos do FNDE via convéni-
os, especificos para a rede fisica, equipamentos, material diddtico ou capacita-
¢io de pessoal. Outros recursos sao remetidos via Secretaria de Estado, como
¢ o caso da merenda escolar. A assisténcia técnica, também prevista constituci-
onalmente, abrange algumas iniciativas destinadas a capacitagdo e distribui-
¢do de materiais informativos ou de capacitagdo vinculados as reformas estru-
turais ¢ funcionais determinadas pela legislagao ¢ normas federais. Sio exem-
plos recentes diversas agdes plancjadas pelo MEC, no dmbito do financiamen-
to ¢ seu controle social, do curriculo escolar e da administragio municipal da
educagio. Outras demandas contempladas sdo originadas no nivel das articu-
lagdes municipais, como a presenga de especialistas da esfera central para in-
formagao ¢ debates em eventos regionais.

2.2 A constitvi¢éo dos sistemas municipais de ensino

A Constituigio Brasileira de 1988 reconhece nos Municipios a condigio de
ente da Federagao e nao mais apenas como uma unidade administrativa. Em
decorréncia, cabe aos Municipios autonomia, a competéncia para claborarem
suas leis orgdnicas ¢ a competéncia (comum, concorrente COm Outros entes
federativos ou exclusiva) em largo espectro de matérias, inclusive na educa-
¢ao. Seu art. 211 — caput — jd facultava a organizagio do Sistema Municipal de
Ensino, ao dispor sobre as responsabilidades da Unido, dos Estados, do Dis-
trito Federal ¢ dos Municipios, indicando o regime de colaboragio como cri-
tério de organizagio comum.

Subsidiariamente, a Constituigao Estadual de 1989 reafirma, no parigrafo
tnico do art. 206, que “Os Municipios organizardo os scus sistemas de ensino
em regime de colaboragao com os sistemas estadual e federal”, prevendo, ain-
da, que autoridade municipal scja responsabilizada administrativamente na
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falta de acesso a escola fundamental. Estes dois elementos constitucionais,
federal ¢ estadual, permitiram desde o inicio desta década promover condi-
¢oes de fortalecimento da gestao municipal da educagao, com vistas a institu-
cionalizagio dos sistemas municipais de ensino (LUCE, 1990; FAMURS,
CONSEME/UNDIME-RS, 1997). Ademais, a Constituigio Estadual do Rio
Grande do Sul, além de repetir enfaticamente termos da Constituigao Federal,
busca garantir o direito a educagio, exigindo ¢ detalhando outras agoes para a
esfera municipal, como o recenseamento dos educandos para o Ensino Funda-
mental em articulagio com o Estado (posteriormente ratificado pela legisla-
¢io federal), a elaboragao de Planos Plurianuais de Educagio ¢ a criagdo de
Conselhos Municipais de Educagio. Todos esses considerados elementos cons-
titutivos da condigio de sistema de ensino (LUCE, 1998, p.4).

A Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagiao Nacional — n® 9.394/96 — detalha
sobre a organizagdo dos sistemas de ensino e o regime de colaboragio, estipu-
lando para os Municipios a incumbéncia de “oferecer a Educagao Infantil em
creches e pré-escolas, ¢, com prioridade, o Ensino Fundamental, permitida a
aruagdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas ple-
namente as necessidades de sua drea de competéncia e com recursos acima dos
percentuais minimos vinculados pela Constituigao Federal na manutengio ¢
desenvolvimento do ensino”; “Os Municipios poderdo optar, ainda, por se
integrar ao sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema tinico
de educagio bdsica” (art. 11, V ¢ par. l:lnico).

Subseqiientemente, a legislagao estadual ¢ normas do Conselho Estadual
de Educagio, avaliando a favordvel situagio organizacional da educagio mu-
nicipal no Estado, ensejaram que, em agosto de 1999, fossem contabilizados
24 sistemas municipais devidamente oficializados. Hd, no entanto, muitos
outros em processo de estruturagio ou de elaboragio de suas leis municipais;
outros tantos, porém, acautclam-se, preferindo manter-se por enquanto su-
bordinados ao sistema estadual. Todos os Municipios gatichos, no entanto, jd
dispoem de um 6érgio especifico, uma Secretaria Municipal de Educagao (muitas
vezes acumulando também fungoes de Cultura, Esportes ¢/ou Turismo). Qui-
¢d, em futuro proximo, possa ser discutida a oportunidade de sistemas tnicos
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de ensino, com plancjamento de base local e concorréncia de esforgos e recur-
sos municipais ¢ estaduais!

2.3 Os Conselhos Municipais de Educagao

Oficialmente, o ano de 1947 ¢ identificado como o marco histdrico da
criagio dos primeiros Conselhos Municipais de Educagio, pioncirismo do Rio
Grande do Sul, por iniciativa da comunidade local ¢ acolhidos pela enrao nova
Constituigao do Estado como Conselhos Municipais Escolares.

Posteriormente, a Lei 5.751, de 1969, ao instituir ¢ regulamentar o Siste-
ma Estadual de Ensino, em scu art. 15, facultou, em orientagio explicita, a
criagido de Conselhos Municipais de Educagio, por Lei Municipal, os quais,
além das competéncias nesta estabelecidas, puderam receber atribuigoes dele-
gadas pelo Conselho Estadual de Educagio. Rezou, ainda, que pelo menos 2/
3 dos integrantes do Conselho Municipal deviam ser professores do ensino
publico e particular ¢ que todos tinham mandatos fixos.

O potencial da experiéncia levaria, a partir de 1973, o governo estadual a um
deliberado fomento desta instincia como meio de fortalecer as condigoes para a
municipalizagio do Ensino Fundamental. Consoante, vem o Consclho Estadual
de Educagao estabelecer, em 1974, critérios para tal delegagio de atribuigoes aos
Conselhos Municipais de Educagao (CEE/RS, Parecer n® 825/74), aos quais jun-
taram-se, em 1984, normas processuais (CEE/RS, Parecer n® 942/94).

Esta tradigdo ¢ a justificativa apresentada pelos constituintes estaduais de 1989
para reiterar a faculdade estabelecida na Lei de 1969 ¢ requerer dos Municipios
que se habilitem ao recebimento de recursos do Estado, além da aplicagao dos
recursos vinculados, que comprovem a existéncia ¢ funcionamento de Plano de
Carreira e de Conselho Municipal de Educagio, criados por lei, e que este Conse-
lho aprove o também exigido Plano Municipal de Educagio.

Neste sentido, a Unidade de Educagao e Cultura da FAMURS ¢ o CON-
SEME/UNDIME-RS promoveram, com o concurso do Conselho Estadual de
Educagio e de conselheiros municipais mais experientes ou de especialistas
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universitdrios, subsidios para que a natureza, as fungoes, as atribuigoes, a com-
posi¢io, o mandato e a infra-estrutura institucional dos Conselhos Municipais
fossem discutidas amplamente, antes da formalizagio legal. Visavam, com isto,
a conscientizagao sobre a importincia da participagio e a potencialidade da
descentralizagio para garantir o direito a educagio. Hoje, somam-se 266 Con-
selhos Municipais em funcionamento ¢ 84 com delegagio de competéncias,
no Rio Grande do Sul. |

2.4 Planos Municipais de Educagao

Os Planos Municipais de Educagao, de cardter normativo (estabelecidos
em Lei Municipal) e plurianuais, tém sido concebidos como uma das estraté-
gias centrais do processo de democratizagdo da educagio brasileira. Sua me-
todologia democrdtica assegura a participagao das diversas instancias da co-
munidade local e do setor da educagio; ¢ enscja também a transparéncia das
agoes, ou melhor, dos meios ¢ fins; assim como o controle social ¢ a responsa-
bilizagdo publica. Sua institucionalizagio trata de garantir a continuidade dos
interesses coletivos para além de mandatos de um governo ou, ainda, da von-
tade pessoal de um dirigente.

Sendo um instrumento de natureza politica mas de base técnica, a elabora-
¢ao de um Plano Municipal de Educagio requer estudos de contexto sécio-
ccondmico-cultural, andlises de informagoes e estatisticas educacionais em sé-
rie histdrica e projecional, bem como a definigio do idedrio érico-filoséfico e
pedagdgico que subsidie os planos de escola ¢ curriculos, e a selegio e capaci-
tagao dos profissionais da educagio. Objetivamente, pressupoe acordos sobre
estes fundamentos e especialmente sobre os objetivos, metas ¢ agoes, sem des-
cuidar, ¢ claro, de prever como ¢ quando serio feitos seu acompanhamento ¢
avaliagdo.

Ora, sabe-se que tal proposta significa romper com légicas ¢ priticas poli-
ticas ¢ burocrdticas extremamente arraigadas ou contar com competéncias
pouco freqiientes, tanto nos quadros executivos como legislativos dos Munici-
pios. Os exemplos nacional ¢ estadual nesta matéria tampouco s3o inspirado-
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res. No entanto, o movimento social pela democratizagio da educagio tem
fomentado esta linha de agdo, que no ambito municipal do Rio Grande do Sul
produz scus efeitos. Assim, registra-se o processo deflagrado em 1989-90,
com o especial apoio do Prof. Danilo Gandim, pelo qual a FAMURS ¢ o
CONSEME/UNDIME-RS, com a Faculdade de Educagio da UFRGS, em
projeto financiado pelo FNDE, promoveram, com éxito, semindrios regionais
de capacitacao de assessorias das Secretarias Municipais de Educagio com a
finalidade precipua de claboragio dos Planos Municipais de Educagao.

Logo em seguida, a exigéncia do Governo Federal de Planos Municipais ¢
Estaduais para contribuigio ao PNAC-Plano Nacional de Alfabetizagio e Ci-
dadania, como condigio para recebimento de recursos do FNDE, permitiu
mais um exercicio de plancjamento coordenado pelas Sceretarias Municipais
de Educagio. Em que pese os limites desta experiéncia (LUCE, FAVERO,
HADDAD, 1992) no Rio Grande do Sul pareceu ser positiva. Mais adiante,
para a claboragao do Plano Decenal de Educagio do pais, inserido nos com-
promissos internacionais de Educagio para Todos, a Secretaria de Ensino Fun-
damental do Ministério da Educagio fortaleceu a adogao da metodologia par-
ticipativa ¢ conferiu aos Planos Municipais de Educagio status de tributdrios
dos Planos Estaduais ¢ do Plano Nacional. O Rio Grande do Sul, gragas aos
esforgos anteriores, pode concorrer com um nimero substancial de Planos.
Lamentavelmente, ndo se constata hoje, de parte do governo central ou de
entidades influentes no campo da politica educacional, fomento ao acompa-
nhamento ¢ a avaliagido de tais planos ou da continuidade do planejamento.
Resta, sobremancira, a consciéncia politica ¢ 3 competéncia profissional dos
dirigentes ¢ liderangas locais a afirmagao desta pritica.

3. OFERTA DE EDUtAGﬂO ESCOLAR

O plancjamento das politicas publicas de educagio bdsica faz-se sobre a
estrutura escolar secularmente constituida, com a andlise de seus condicionan-
tes histéricos, € na modelagem das relagoes entre os atores sobre o projeto
politico-pedagégico que os aglutina ¢ tensiona. Neste processo, sdo virias as
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perspectivas pelas quais o sistema educacional poderd buscar melhor conheci-
mento, no todo ou em suas partes. Uma ¢ a das estatisticas descritivas das
principais caracteristicas da oferta de educagio escolar, incluidas neste capitu-
lo com o simples objetivo de lograr uma base comum de conhecimentos sobre
os quais poder-se-d encaminhar uma apreciagdo mais percuciente ¢ direciona-
da aos interesses dos dirigentes de ensino. Embora a comparagio ¢ a avaliagio
nio sejam objetivas deste texto, parece ser desejdvel indicar algumas informa-
¢oes que facilitem a contextualizagio, ou a norma aplicdvel, ou até mesmo
algum valor ético-politico mais consensual.

Assim sendo, a seguir apresenta-se uma seqiiéncia de dados ¢ alguns co-
mentdrios sobre os aspectos mais gerais ¢ disponiveis da educagdo bdsica no
Rio Grande do Sul, adotando jd a segmentagio da educagao escolar da nova
Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (1996): a Educagio Infantil,
o Ensino Fundamental (desdobrando a Educagio de Jovens ¢ Adultos ¢ a
Educagio Especial) ¢ o Ensino Médio.

3.1 Educagao Infantil

Consoante a expansido progressiva da demanda, determinada em grande
parte pelas condigoes s6cio-ccondmicas da urbanizagio, o novo ordenamento
constitucional e legal brasileiro, da década de 80, trata de reconhecer mais
amplamente o direito da crianga a Educagdo Infantil e indica o dever do Esta-
do em garantir o atendimento em creche ¢ pré-escola para criangas de 0 a 6
anos de idade. Embora a legislagao nacional atribua aos Municipios a priori-
dade da oferta de Educagao Infantil ¢ Ensino Fundamental, a Constituigio do
Estado do Rio Grande do Sul adota uma posigio peculiar de objetivo com-
promisso do Poder Publico estadual com a manutengao de nimero minimo de
creches ¢ escolas de Ensino Fundamental com atendimento pré-escolar, em
cada Municipio (art. 199, III ¢ art. 215, caput ¢ § 1°). Estima-se que estas
determinagoes de ordem social ¢ politica contribuam para o desenvolvimento
de uma malha de instituigoes de Educagio Infantil bastante capilarizada e re-
lativamente qualificada, fruto da co-responsabilidade dos setores da educagio
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no Governo Estadual e Governos Municipais. Desta forma, a par da expansio
das matriculas, verifica-se a melhoria das condigoes de formagio ¢ trabalho
pedagdgico dos profissionais que nelas atuam.

GRAFICO 3.1.1
Matricula inicial por dependéncia administrativa
Rio Grande do Sul — 1988/1998
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Fontes: Caraclerizagdo socio-econémica-educocional Estado do Rio Grande do 5ul, Estatisticas

Educacionais 1988-96, Censo Escolar 1998.

Mota: Os dados de 1992, 1993, 1994, 1995 néo foram incluidos, pois neste periodo, na rede
estadual, ha problemas metodolégicos devido ao funcionamento de periodos letivos con-
comitantes

A perspectiva quantitativa mais genérica da extensio da rede de Educagio
Infantil pode ser obtida pela informagio de que, em 1998, esta alcangava 450
(96,3%) dos Municipios do Rio Grande do Sul (Informe Estatistico da Edu-
cagio Bdsica), com um rtoral de 4003 estabelecimentos (91% publicos) ¢
156.337 matriculas (83% das quais divididas entre o Estado ¢ os Municipi-
0s). Sobressai, de pronto, o perfil de uma amplitude territorial mas com esta-
belecimentos de pequeno porte ¢ que ndo atendem a demanda. Os grificos
ilustram a evolugio da marricula inicial em Educagio Infantil, por dependén-
cia administrativa, na tltima década e destacam dois dos tltimos anos, para
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demonstrar o forte incremento da responsabilidade dos governos municipais,
a gradativa limitagao da oferta em instituigoes privadas ¢ a nao publicizada
diminuigdo da rede estadual nos dltimos anos, que resultaram em preocupante
estagnagao da oferta rotal de matriculas nos dltimos trés anos (1996 a 1998).

GRAFICO 3.1.2
Pré-Escola: Distribuicdo percentual de matricula por dependéncia
administrativa, Rio Grande do Sul - 1996
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Pré-Escola: Distribuicao percentual de matricula por dependéncia
administrativa, Rio Grande do Sul - 1998
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Fonte: MEC/INEP/SEEC

Note-sc bem que as estatisticas aqui referidas sao de educagio pré-escolar,
de criangas de 4 a 6 anos de idade; portanto, o atendimento as criangas peque-
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nas, em creches, hd de ser bem menor e carece de melhor institucionalizagio,
inclusive nas estatisticas educacionais. Por isso, apesar do reconhecimento
legal sobre os direitos e deveres de Educagao Infantil, desde os primeiros

meses, sua avaliagao ¢, ainda hoje, problemdtica.

3.2 Ensino Fundamental

O direito a educagio tem como alicerce o Ensino Fundamental, definido
constitucionalmente como obrigatério, inclusive aos que nio tiveram acesso
na idade prépria, com duragio minima de oito anos. O dever de educar,
consignado ao Estado e a familia, vincula aos incumbentes do Poder Publico
estadual e municipal, solidariamente, o direito publico subjetivo; isto é, ci-
dadaos e entidades representadas podem peticionar pelo acesso ¢ permanén-
cia de criangas e adolescentes na escola. Seja por motivo de tais determina-
¢oes do plano normativo, ou exigéncias do mundo econémico, ou avangos
na consciéncia de cidadania, as ultimas décadas revelam um aumento pro-
gressivo na demanda na rede escolar ptiblica — estadual ¢ municipal — ¢ uma
resposta dos governos no sentido de expansao e qualificagao das instituigoes
de Ensino Fundamental. A simples comparagio da evolugao da matricula
inicial entre 1988 ¢ 1998, de 1.477.021 para 1.766.863 alunos permite re-
conhecer a gradual expansio do sistema. Este movimento dd-se por meio de
mais oferta no ensino publico, mais acentuadamente na rede municipal (de
33,67% do total para 38,56%) e com o encolhimento das redes federal ¢
privada, como registra o grifico a seguir.

Os grificos 3.2.1 ¢ 3.2:2 sao bastante elucidativos para a questao do
regime de colaboragio ¢ as responsabilidades compartilhadas entre o Esta-
do ¢ os Municipios. Pode-se compreender que, curiosamente, nesta déca-
da, houve uma pequena municipalizagio do Ensino Fundamental: a rede
estadual, que oferecia 55% das matriculas passa a 52% e as redes munici-

pais de 35% a 39%.
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GRAFICO 3.2.1
Matricula inicial do Ensino Fundamental por dependéncia
administrativa. Rio Grande do Sul, 1988-1998
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Fonle: Estatisticas Educacionais Rio Grande do Sul 1988-1996

Nota: Os dados de 1992,1993,1994,1995 néo foram incluidos pois neste periodo, no rede estadual,
funcionavaem periodos letivos concomitantes. Os dodos de 1997 foram omitidos por néo esta-
rem disponiveis em tempo habil,

GRAFICO 3.2.2
Percentual da matricula inicial do Ensino Fundamental por
dependéncia administrativa. Rio Grande do Sul, 1996-1998
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Quanto as peculiaridades de localizagdo, sabe-se que 90% da educagio es-
colar sdo urbanas. As matriculas na zona rural sdo quase que exclusivamente
publicas, com mais forte presenga das escolas municipais. Verifica-se também
que o Rio Grande do Sul mantém o perfil nacional de oferecer, nas escolas
rurais, mais oportunidades para as séries iniciais. A Tabela a seguir detalha
estas informagoes.

TABELA 3.2.1
Matricula inicial do Ensino Fundamental por dependéncia
administrativa e localizacgo - 1998

1° @ 4° série
Localizagao Total Federal Estadual Municipal Particular
Total 916.508 112 402.393 432.237 81.766
Rural 160.719 0 43.220 116.738 761
% Rural 18 0 11 27 1
5° @ 89 série
Localizacéo Total Federal Estadual Municipal Particular
Total 850.355 735 519.876 249.165 80.579
Rural 95.344 0 40.090 54.090 668
% Rural 11 0 8 22 1

Fonte: Sinopse Estalistico do Educagao Basica, Censo Escolar, 1998.

Outro clemento importante para a caracterizagao da oferta de educagiao
escolar ¢ o perfil dos estabelecimentos de ensino. Sua distribuigio por depen-
déncia administrativa, segundo dados de 1997, mostra que as redes munici-
pais incluem 66,1% das escolas, ao passo que as estaduais sdo apenas 27,7% ¢
as particulares 6,1% do conjunto. Levando-se em conta a distribuigio propor-
cional das matriculas, verifica-se entdo que as escolas municipais devem ser
bem menores que as estaduais ¢ particulares.

Atentando para indicadores relacionados as condigoes de permanéncia na
escola ou continuidade dos estudos, comparativamente, verifica-se que a situa-
¢ao educacional do Rio Grande do Sul ¢ bastante favorivel, embora nio sartisfa-
toria para os ideais politico-pedagdgicos, conforme dados apurados em 1997:
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¢ A taxa de aprovagao do Estado ¢ de 81,2%, enquanto que na regiao Sul
ligeiramente superior (82,3%) ¢ no pais inferior (77,5%);

¢ A raxa de abandono da escola no Estado ¢ de 5,2%, inferior a da regiao Sul
(6,1%) ¢ a do pais (11,1%);

¢ A distorgao idade/scrie no Estado ¢ de 22,6%, menor que a da regido Sul
(25,8%) ¢ a do Pais (46,6%).

Um olhar mais aprofundado sobre as estatisticas freqiientemente associa-
das a qualidade do ensino ¢ permanéncia na escola. A comparagao dos percen-
tuais de repetentes, evasio ¢ reprovagio em 1997 indica que o setor publico
tem mais dificuldades a vencer, com indices relativamente semelhantes para as
escolas estaduais ¢ municipais em termos de repeténcia ¢ reprovagao. Hd uma
situagao favordvel as escolas municipais com relagio a evasdo, que poderd ser
explicada pela concentragio relativa de matriculas nas séries iniciais, menos
suscetiveis ao abandono escolar. Um ponto a merecer andlise ¢ que as taxas de
reprovagao sao sistematicamente menores que os repetentes matriculados,
mesmo quando se tomam dados em série (coorte).

Buscando a especificidade para o planejamento da educagao municipal, re-
gistra-se, ao longo de uma década, o declinio continuo da reprovagio ¢ da

GRAFICO 3.2.3
Percentual de repeténcia, evasdo e reprovacao por dependéncia
administrativa. Rio Grande do Sul, 1997
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Fonte: Estatisticas Educacionais. Rio Grande do Sul 1988-1998. Informdtica da SEdu/RS.
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evasao, assim como dos repetentes. A relativa estabilidade do percentual de
reprovados, nos tltimos anos, dado o quadro de diminuigao da evasio e da
reprovagio, poderd significar a capacidade de reincorporar alunos anterior-
mente reprovados e evadidos.

3.3 Educagao Especial

A oferta de educagdo escolar para as criangas ¢ jovens com necessidades
especiais no Rio Grande do Sul tem larga trajetéria, com instituigoes especi-
alizadas no atendimento aos diferentes tipos de problemas ¢ experiéncias de
integragao. No campo das politicas publicas de educagio ¢ hoje vivo o debate
sobre o papel ¢ os limites das classes de recursos especiais situadas em escolas
regulares e das instituigoes especializadas, com distintas posigoes ¢ fundamen-
tos cientifico-pedagdgicos. Outra questdo polémica é quanto as relagoes do
Poder Publico com as entidades privadas, muitas de cardter associativo ¢ nao
lucrativo, na medida em que isto pode significar a desobrigagio do Estado
com a oferta ¢ os padroes de qualidade, ou que as demandas de recursos hu-
manos ¢ financeiros estatais nao tenham origem ¢ destino em organizagoes
pautadas por critérios do cardter piblico, como a gratuidade, a gestio demo-
crdtica ¢ os concursos publicos para os quadros de pessoal.

As estatisticas disponiveis, no entanto, sio escassas ¢ fragmentadas, exigindo
andlise detalhada e correges para que possam subsidiar um trabalho de planeja-
mento. Por isso, optou-se por ndo detalhd-las aqui. Para uma visdo geral da oferta
de Educagdo Especial, destaca-se que do total de mais de 1,7 milhdo de matriculas
no Ensino Fundamental regular o Estado conta com apenas cerca de 20 mil matri-
culas em Educagio Especial, conforme dados do Censo MEC/INEP havendo esti-
mativas (discutidas) de que até cerca de 10% das criangas carccem de atendimen-
tos especializado, pode-se considerar uma precariedade neste segmento (OMS).

3.4 Educagéo de Jovens e Adultos

A Educagao de Jovens ¢ Adultos, segundo a Lei 9.394/96, ¢ destinada
aqueles que ndo tiveram acesso ou continuidade de estudos no Ensino Fun-
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damental ou Médio na idade prépria. Segundo o Informe Estatistico da Edu-
cagdo Bdsica 1998, 187 dos 467 Municipios do Rio Grande do Sul fazem
oferta de Educagio de Jovens e Adultos.

Em 1997, estavam matriculados em Cursos de Alfabetizagio, com encon-
tros presenciais ¢ avaliagio no processo, ao todo, 13.204 alunos, sendo que
80,5% no sistema estadual ¢ 19,5% no sistema municipal. Estes registros ex-
plicam a progressiva regressao das taxas de analfabetismo no Estado, mas apon-
tam também para a necessidade de projetos de alfabetizagdo e continuidade
dos estudos voltados a clientelas especificas, por sua localizagio, faixa etdria e
situagdo ocupacional.

Na modalidade de Ensino Supletivo, em 1997, chegaram 2 conclusio do
Ensino Fundamental 18.912 alunos, sendo 43,2% vinculados i rede estadual,
9,1% as redes municipais ¢ 47,7% a instituigoes particulares. Dos 13.026 con-
cluintes do Ensino Médio, 30,8% pertencem a rede estadual, 0,3% a munici-
pal ¢ 68,9% a particular. Estes dados permitem o alerta de que sdo escassas as
oportunidades de Educagio de Jovens ¢ Adultos no setor piiblico e que, portan-
to, aqueles que nao conseguiram concluir seus estudos com regularidade, de-
vido a condigoes sécio-familiares, escolares ou de trabalho, sio duplamente
penalizados, com a falta de vagas graruitas.

3.5 Ensino Médio

O Ensino Médio representa hoje ndo apenas um direito de todos, mas tam-
bém um dever do Estado constitucionalmente estabelecido, com a indicagio
de progressiva universalizagio. Assim sendo ¢ em fungio das exigéncias da
vida de cidadania ¢ do mercado de trabalho, as demandas por novas vagas
neste nivel escolar tém se tornado inatingiveis em quase todas as localidades
do Estado. Do total de 387.416 mil alunos que buscaram vagas na rede esta-
dual, em 1997, apenas 286.144 mil foram matriculados. Em 1998, a rede
estadual de ensino conseguiu incorporar 324.796 mil alunos, muitos em pre-
cdrias condigoes de trabalho pedagadgico.

33



A Educagio no Rio Grande do Sul J

Had, de fato, um severo déficit de escolarizagio, como indica a PNAD de
1997: no Rio Grande do Sul somente 18,27% das pessoas que possuiam 11
anos ou mais de estudo concluiram o Ensino Médio. Uma pequena mas signi-
ficativa parte deste problema refere-se as dificuldades de acesso dos habitantes
da zona rural: apenas 1,81% das matriculas sao ali localizadas. A tonica deste
quadro, no entanto, estd nas limitagoes do proprio sistema escolar anterior, a
localizagao ¢ horirios de aulas no espago nas escolas urbanas ¢ as condigoes
gerais de vida dos adolescentes.

Contudo, o Ensino M¢cdio representa hoje o segmento educacional em mais
ripida expansdo no Estado. Em 1995, 32.639 alunos concluiram a 37 série do
Ensino Médio, 35.880 alunos em 1996 ¢ 42.106 em 1997; demonstrando um
crescimento de 9,92% entre 95 ¢ 96 ¢ de 17,35% de 96 para 97. Em 1998, a
rede municipal teve 6.187 alunos matriculados. Apesar de os Municipios terem
como prioridade o Ensino Fundamental ¢ o oferecimento de creches ¢ pré-
escola, observa-se que a pressao social levou também esta esfera a um cresci-
mento de 77% na matricula do Ensino Médio, no 1ltimo periodo de dez anos.

A tabela a seguir revela a evolugio das matriculas por dependéncia administrati-
va, no curso desta década e ilustra a concentragio de esforgos da rede estadual, segui-
da pelas redes municipais. Esta ¢ uma questao que também deverd merecer atengao
no planejamento dentro do Regime de Colaboragao entre as esferas puiblicas.

TABELA 3.2.2
Matricula inicial por dependéncia administrativa, Ensino Médio
Rio Grande do Sul - 1988/1998

Ano Federal Estadual | Municipal | Particular Total

1988 8.595 134.266 3.493 66.172 212.546
1989 8.579 142.535 3.945 63.143 218.202
1990 7.736 146.972 4.142 62.468 221.318
1991 8.884 152.894 4.312 61.210 227.300
1996 10.091 261.407 5.342 80.764 357.604
1998 11.159 324.667 6.187 88.769 430.782

Fontes: Caracterizag@o sécio-econémica-educacional Estado do Rio Grande do Sul, Estatisticas Edu-
cacionais 1988-96, Censo Escolar 1998.

Nota: Os dados de 1992, 1993, 1994,1995 néo foram incluidos pois neste periodo, na rede esta-
dual, ha problemas metodolégicos devido ao funcionamento de periodos letivos concomitantes.
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Neste conjunto, mais de 42 mil das vagas oferecidas na rede estadual foram
ocupadas por alunos que necessitaram repetir os estudos ¢ 40.531 mil alunos
abandonaram a escola durante o ano letivo. Dos 83,47% que permaneceram,
16,53% foram reprovados. Estes dados permitem uma visao adicional sobre a
natureza dos problemas enfrentados no Ensino Médio, mas também na torali-
dade da Educagao Bisica. :

4. FINANCIAMENTO DA EDUCACAO PUBLICA

No Rio Grande do Sul, como na maior parte dos estados brasileiros, sao
poucos os estudos e publicagoes sobre financiamento da educagio; mas o ni-
mero restrito ndo significa que nao tenham sido produzidos trabalhos rele-
vantes para subsidiar a concepgao e/ou implementagiao de textos legais, pla-
nos, programas, priticas ou propostas de agio de 6rgaos e entidades governa-
mentais ¢ nio-governamentais. Dadas as limitagoes deste texto, optou-se por
apenas abordar alguns aspectos ¢ informagoes sobre esta matéria, adotando
critérios de disponibilidade ¢ atualidade, bem como de utilidade para uma
visdo problematizadora sobre a oferta ¢ a demanda de recursos financeiros nos
diferentes espagos politico-administrativos ¢ segmentos educacionais, as ra-
zOes de rateio ¢ os meios de coleta e disseminagao da informagao ou de parti-
cipagao nas decisoes. Sempre que possivel procurou-se situar a totalidade do
financiamento da educagio no Estado ¢ destacar as condigoes ¢ os valores do
dmbito municipal.

4.1 Sobre o fundo publico da educag¢ao no Rio Grande do Sul

Na Constituigio Federal de 1988 estao estabelecidas as principais fontes
de financiamento para a manutengao ¢ desenvolvimento do ensino: (1) os
impostos proprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipi-
0s, assim como a receita proveniente de transferéncias que tenha como origem
o(s) imposto(s) ¢ (2) a contribuigio social do salirio-educagio. Estas sio a
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origem do denominado fundo publico da educagio, ou seja da receita que tem
financiado a expansio ¢ qualificagio da educagio escolar piblica no pafs.
Seu valor varia em cada Estado ¢ Municipio, em fungao do produto interno
gerado pela economia, das agoes de coleta fiscal e de algumas normas distri-
butivas. Assim sendo, asseguram-se bases comuns minimas mas que, face as
crises fiscais e da cultura politica que abriga ¢ alimenta forte exclusdo social
(muitas vezes compensatdria ou clientelista ou fisiolégica), podem ser res-
tringidas ou aumentadas. Foram estes fatores que levaram os setores com-
prometidos com a constituigao de um sistema puiblico de educagio no pais a
propugnar pela vinculagao de percentuais minimos da receita de impostos,
por esfera politico-administrativa, desde a Constituigao de 1934.

Das disposigoes vigentes, consagradas no art. 212 da Constituigio Fede-
ral de 1988 (18% no caso da Unido), no art. 202 da Constituigao Estadual
de 1989 (35% no caso do Rio Grande do Sul) ¢ nas Leis Orginicas Munici-
pais (cujos percentuais nao podem ser inferiores a 25%), ¢ importante des-
tacar que: (1) a vinculagio estipulada refere-se a receita de impostos — pro-
prios ou aqueles recebidos como transferéncia de outra esfera de governo;
(2) a aplicagdo da receita resultante de impostos deve ser feita na manuten-
¢io ¢ desenvolvimento do ensino ¢ ndo em educagio, genericamente; (3) na
distribuigao dos recursos, os Municipios e o Estado devem dar prioridade
ao atendimento do Ensino Fundamental; (4) os programas de alimentagiao
escolar ¢ assisténcia a saide do educando niao podem ser computados para
compor o minimo de despesas (18% da Unido ou 35% do Estado do Rio
Grande do Sul ¢ 25% ou mais para os Municipios, conforme sua Lei Orgi-
nica, da receita de impostos) na manutengao ¢ desenvolvimento do ensino; ¢
(5) o saldrio-educagio ¢ uma contribuigio social e, portanto, um tributo
vinculado a uma finalidade éspecifica — o atendimento ao Ensino Funda-
mental piblico.

A estimativa dos recursos disponiveis para o financiamento da educagio
publica no Rio Grande do Sul deve, entio, considerar o somatério do orga-
mento do Governo do Estado com os orgamentos de todos os Municipios.
Nestes devem estar representadas as receitas, inclusive oriundas de transfe-
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réncias de outras esferas, como a dos impostos federais (ITR, IRRE FPM
para os Municipios ¢ FPE, IPI-EXP ¢ LC 87/96 para os estados) ¢ estaduais
(ICMS, IPI ¢ IPVA), a do saldrio-educagio (quota estadual e quota munici-
pal). Além dos recursos orgamentdrios regulares, o Estado ¢ os Municipios
podem contar com eventuais convénios ¢ doagoes, advindos de outras esfe-
ras, governamentais ou privadas. Ndo foram encontrados estudos que con-
gregassem todas estas bases de dados ou uma andlise mais esclarecedora. Por
isso, este texto limitou-se a apresentar uma estimativa do fundo publico da
educagio, por meio de algumas ilustragoes.

Sobre a denominada “assisténcia financeira” do Governo Federal 2 edu-
cagdo no Estado, sabe-se que o Ministério da Educagao, por meio do FNDE,
destinou em 1997 cerca de R$ 91,6 milhoes, sendo R$ 600.000,00 para a
Educagio Infantil municipal, R§ 57.600,00 para o Ensino Fundamental mu-
nicipal ¢ RS 33.400,00 para o Ensino Fundamental estadual.

As despesas do Estado realizadas em 1998 (que somam 35,6% da receita
vinculada) ¢ as previstas sio resumidas na Tabela 4.1.1, que oferece uma
perspectiva da distribuigao dos valores orgamentdrios da Educagio, por item
de despesa. Salienta-se, assim, o peso das despesas com manutengio e de-
senvolvimento do Ensino Fundamental (41,35% do toral) relativamente a
Educagio Infantil e, especialmente, ao Ensino Médio, bem como as modali-
dades Educagio de Jovens ¢ Adultos ¢ Educagio Especial (inclusive FADERS,
a Fundagio precipuamente encarregada dessa drea). De outra parte, vale res-
saltar o peso do denominador Encargos Gerais, que compreende as despesas
obrigatdrias da entidade mantenedora do sistema estadual. Este amplo per-
fil de despesa parece ser suficiente para revelar um sistema que merece estu-
dos mais detalhados com vistas a sua melhor gestio.

Finalmente, na esfera municipal caberia totalizar as despesas dos 467 Mu-
nicipios, mas, até o presente, ndo se dispoe da informagao especifica do se-
tor da educagdo. Apenas as despesas na fungdo or¢amentdria “educagio ¢
cultura” sdo passiveis de acesso ¢ estas, pelos balangos de 1997, alcangam
RS 799.022.413,89, ou seja 32,59% do total das receitas municipais vincu-
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ladas i educacio. O grifico 4.1.1 ilustra a proporcio de recursos investidos
§ g P
pelas municipalidades gatchas.

TABELA 4.1.1
Despesas da Secretaria da Educagao do Rio Grande do Sul e respectivos
percentuais — Balanco de 1998 e Orcamento de 1999

768.600,00

Educacdo Infantil y ¥
MDE Ensino Fundamental 704.308.404,49 41,35 713.921.285,00 38,90
MDE Ensino Médio 109.925.632,76 6,45 108.055.251,00 5,90
Alfabetizacdo de Jovens e Adultos 5.625.527,10 0,33 3.641.771,00 0,20
Desenv. da Educacao Especial 413.576,82 0,02 3.071.000,00 0,16
Demais Gabinete/érgaos centrais 186.718.895,56 10,96 185.834.166,00 10,12
Encargos Gerais 683.022.402,20 40,1 788.387.000,00 42,93
SUEPRO™! 1.303.180,26 0,08 13.321.000,00 0,72
FADERS®™ 3.439.720,45 0,20 3.197.830,00| 0,17
FETLSVC™ 7.872.473,66 0,46 9.589.567,00 0,52
Conselho Estadual de Educagio 145.965,06 0,01 365.872,00 0,02
_Vigias das Escolas 531.501,50 0,03 6.001.453,00 0,32
Total 1.703.307.249,86 100,00 1.836.154.795,00 | 100,00
Fonte: Governo do Estado do Rio Grande do Sul, Secretaria da Coordenagéo e Planej to, Depart to de

Programagao Orgomentaria.

(1) As despesas com Educogio Infantil foram equivalentes o apenas 0,0007% do total do orgomento.
(2) SUEPRO - Superintendéncia da Educagéio Profissional do Estodo do Rio Grande do Sul

(3) FADERS — Fundagiio de Alendimento ao Deficiente e ao Superdotado do Rio Grande do Sul

(4) FETLSVC - Fundagéo Escola Técnica Liberato Salzane Vieira da Cunha

GRAFICO 4.1.1
Percentual da receita vinculada dos municipios aplicado em despesas
de educagdo e cultura , Rio Grande do Sul - 1997
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
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O relativamente elevado comprometimento das receitas municipais com
educagio, que ultrapassa o minimo definido na Constituigio Federal ¢ legisla-
¢ao nacional, € em parte originado pela decisio politica das prefeituras e ca-
maras de vereadores, de outra ¢ determinado pelas Leis Organicas Municipais
que, inspiradas no estipulado na Constituigao Estadual, vinculam mais do que
25% para manutengio ¢ desenvolvimento do:ensino na localidade. O valioso
levantamento destas vinculagoes municipais deve ser creditado a recente tra-
balho do Tribunal de Contas do Estado.

GRAFICO 4.1.2
Investimento em educagéo previsto nas Leis Organicas Municipais (LOM)
do Rio Grande do Sul
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

4.2 O FUNDEF

O Fundo de Manutengio ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (FUNDEF), previsto na Emenda n® 14 a Consti-
tuigio Federal e regulamentado pela Lei n® 9424/96, € considerado um marco
na historia politica da educagao no Brasil, pela conquista de um processo re-
distributivo dos recursos. Constitui um mecanismo de financiamento do En-
sino Fundamental que, supde-se, poderd imprimir reajustes ¢ modificagoes na
dinamica da gestao ¢ controle da manutengio ¢ desenvolvimento dos sistemas

39



A Educagio no Rio Grande do Sul J

de ensino, entre outros, na distribuigio de responsabilidades e competéncias
entre as esferas de governo, na proporcionalidade do atendimento as ctapas
¢ modalidades da educagio bdsica, na instituigdo do regime de colaboragio
intergovernamental, no controle governamental ¢ social das administragoes
dos sistemas de ensino ¢ das escolas. Diante da possibilidade de um impacto
tdo abrangente e de miltiplas determinagoes, torna-se importante observar
atentamente tanto os movimentos politicos e técnicos produzidos como os
esperados e nao logrados, comparando-se concepgoes, interpretagoes e, es-
pecialmente, as vicissitudes de sua prdtica ou vigéncia.

Oficialmente, o FUNDEF comegou a operar no Estado do Rio Grande
do Sul em janeiro de 1998, de acordo com o calendidrio nacionalmente esta-
belecido. Em preparagdo a sua institucionalizagdo, trabalharam mais efetiva-
mente representantes do governo do Estado ¢ da FAMURS ¢ CONSEME,
por parte dos governos municipais. Os outros segmentos identificados na
Lei como participes do acompanhamento e controle social estiveram presen-
tes, mas menos atuantes. Neste processo, foram revisadas algumas bases es-
tatisticas e geradas importantes informagoes que ampliam o conhecimento
sobre receitas ¢ despesas em educagio, assim como sobre a oferta de vagas ¢
a produtividade dos sistemas de ensino. Também foram estabelecidos inova-
dores entendimentos com os bancos publicos para maior eficiéncia da ges-
tao financeira. No entanto, uma observagao consolidada durante a elabora-
¢ao deste texto é que, apesar da formalizagio de indicagoes de representan-
tes, até o presente o Estado do Rio Grande do Sul nio conta com o funcio-
namento regular do seu Conselho do FUNDEE Apenas no dia 5 de agosto
de 1999 foi realizada sua primeira reuniio, o que pode ser promissora sina-
lizagao do quadro de evidéncias significativas dos limites com que as entida-
des reconhecidas na Lei assumem a fungio de controle social ¢ publicizagio,
tdo cara no idedrio da democratizagio do Estado ¢ da gestio democririca da
educagio — ar¢ mesmo no Rio Grande do Sul, como comentam, surpresos,
analistas de outros locais! No dmbito municipal, tém-se noticias de que hd
virios conselhos ativos de acompanhamento e controle social do Fundo ¢
propiciando elementos para um planejamento integrado da Educagio Basi-
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ca, em regime de colaboragao. Nio hd, contudo, junto ao virtual Conselho
Estadual ou a outras entidades oficiais ¢ associativas registro sistemdtico do
nimero de Conselhos Municipais instalados ¢ em regular funcionamento.

Existem diversas avaliagoes de que este Fundo, de cardter redistributivo,
poderd gerar uma profunda transformagiao nos sistemas de ensino, que se
estende da definigao do regime de colaboragio entre as esferas governamen-
tais para o atendimento de toda a educagio bisica aos processos de gestao ¢
de controle dos servigos educacionais ¢ do plancjamento ¢ execugao orga-
mentdria dos servigos educacionais dos entes federativos. Em que pese a
ocorréncia de previsdes positivas ¢ negativas, em relagio ao impacto do
FUNDEF no equacionamento dos problemas de acesso ¢ qualidade dos ser-
vigos educacionais, hd suficientes indicadores de que jd estd promovendo
alteragoes significativas na atual conjuntura educacional que precisam ser
objeto de acurada ¢ pré-ativa andlise dos gestores municipais dos sistemas
de ensino ¢ suas instituigoes.

Sobre a composigao, fontes de custeio ¢ razio de distribuigio do FUNDEF
no Rio Grande do Sul, as seguintes informagoes podem ser apresentadas:

TABELA 4.2.1
Composicao do FUNDEF segundo a origem dos recursos e as
cotas de 15% do Estado e dos Municipios do Estado
do Rio Grande do Sul, em 1998

FPM 836.953.345 125.543.001,75 13,87
FPE 257.152.446 38.572.866,90 4,26
ICMS 4.228.204.343 634.230.651,45 70,04
IPI exp. 294.746.021 44.211.903,15 4,88
LC 87/96 419.884.721 62.982.708,15 6,95
SUB-TOTAL 6.036.940.876 905.541.131,40 100,00
Compl. Uniao - - -
TOTAL - 905.541.131,40 100,00

Fonte: Secretaria de Educocéo do Estado, Deporfamento de Planejamento.
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Esta base de arrecadagio de impostos permite que o Rio Grande do Sul
scja 0 6° Estado com a maior cota-aluno do pais (RS 561,00), ficando atrds
de Roraima, Amapd, Sio Paulo, Rio de Janeiro ¢ Acre (Ministério da Educa-
¢ao, 1999). Aplicado o critério redistributivo entre as esferas estadual ¢ a
municipal, esta consegue obter um incremento de 18,1% de recursos. Ou seja,
s¢ antes do FUNDEF a média de recursos disponiveis por aluno do Ensino
Fundamental municipal era de R$ 475,00, alcanga com o FUNDEF a cota-
aluno estadual de RS 561,00. O Governo do Estado, por conseguinte, passa a
dispor de menos recursos para gastar com sua propria rede. Contudo, no ba-
lango, hd de alcangar mais eqiiidade nos investimentos para o conjunto dos
alunos do Ensino Fundamental publico.

TABELA 4.2.2
Recursos do FUNDEF e indicadores de rateio segundo a rede de

ensino estadual e o conjunto das redes municipais no
Estado do Rio Grande do Sul, em 1998

Indicador Realizada

Total (rede estadual + municipal)

Matricula ano anterior 1.578.410 alunos

Cota-aluno R$ 559,56

Total de recursos RS 905.541.131,00
Rede Estadual

Matricula ano anterior 934.365 alunos

Cota-aluno* RS 636,41

Total recursos Estado® R$ 594.641.814,00
Rede Municipal

Matricula ano anterior 644.045 alunos

Cota-aluno* RS 482,72

Total recursos Municipios® R$ 310.899.317,00
Fonte: Secretaria de Educagéo do Estodo, Depart to de Planej

Mota: Sinois convencionais utilizodos:
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A proposito das matriculas do Ensino Fundamental piblico no Rio Gran-
de do Sul, ressalta-se que cresceram 1,6% entre 1997 ¢ 1998, ocorrendo leve
redugio na rede estadual e aumento nas redes municipais de ensino. No con-
junto, verifica-se que em torno de 40% das matriculas do Ensino Fundamen-
tal sio municipais, mas que a participagio de cada Municipio gaticho na oferta
desse nivel de ensino varia de zero a 100%, passando por todas as graduagoes
intermedidrias. E precisamente esta variada proporgio de matriculas estaduais
X municipais que determina se o Estado ou os Municipios (e cada Municipio)
receberd mais recursos do Fundo ou se para tal contribuird.

Dentre os Municipios do Estado, em 1998, Porto Alegre foi o que mais
distribuiu recursos, ou scja, contribuiu com RS 28.532.566,55, recebeu RS
19.685.126,47, tendo como resultado uma perda de RS 8.847.440,07; en-
quanto Gravatai foi o que mais recebeu recursos, ou seja, contribuiu com R$
4.290.450,50 ¢ recebeu R$ 12.745.720, 91, tendo como ganho RS
8.455.270,41. Como Gravatai, os demais Municipios da regido Metropolita-
na de Porto Alegre, com excegio da capital, recebem um significativo aporte
de recursos devido ao FUNDEE, que chega a 88,7%, no geral; isto €, esta
regido obtém deste uma receita de cerca de RS 100 milhdes ao passo que teria
originalmente apenas RS 58 milhoes para investir na manutengio e desenvol-
vimento do ensino. Além da Regido Metropolitana, merece atengio o feno-
meno no Litoral, que também tem Municipios dentre os que mais recebem do
Fundo. Outro caso ¢ o de Municipios mais novos (recentemente criados) que
despontam na lista dos que mais “perdem”, os quais, parece, carecem de uma
atengdo especial de planejamento em nivel local e com o sistema estadual de
ensino para que scja definida sua aruagio educacional. O quadro abaixo pode-
rd exemplificar melhor a condigdo determinante das “perdas” e “ganhos™: a
maior ou menor responsabilidade por matriculas no Ensino Fundamental.

Outro dado interessante, relativo a comparagoes entre Municipios, ¢ o va-
lor disponivel por aluno em 1998. Sem o Fundo, o menor seria o de Alvorada
com RS 182,00 ¢ o maior seria o de Pareci Novo com R$ 41.637,00. Jd com
o Fundo, os recursos financeiros disponiveis por aluno devem ter sido pelo
menos de R$ 624,00 em Alvorada ¢ de cerca de RS 17.206,00 em Pareci
Novo (ABREU, 1998).

43




A Educagio no Rio Grande do Sul 4
TABELA 4.2.3
Distribuicao do FUNDEF, Rio Grande do Sul - 1998.
- Quem contribui/ “perde”? Quem recebe/ “ganha”?
302 Municipios (64,66%) 165 Municipios (35,34%)
com com
150.544 alunos (23,37%) 493.501 alunos (76,63%)

Fonte: Federagdo dos Associagdes de Municipios do Rio Grande do Sul - FAMURS

Resumindo a situagio decorrente da vigéncia do FUNDEE, conforme as
tabelas a seguir, constata-se que: (1) o impacto geral do FUNDEF para as
receitas municipais no Estado ¢ positivo; entretanto, estes recursos sao desti-
nados a um mimero relativamente restrito de Municipios (cerca de 35%), pois
a maioria ainda atende uma proporgio menor de alunos que o Estado; (2)
parece haver um efeito amplo no sentido do aumento do niimero de matricu-
las na esfera municipal, porém houve um nimero significativo de Municipios
que diminuiram sua oferta e outros tantos que a mantiveram estdvel. No caso
dos aumentos da oferta, este efeito pode ser classificado de discreto, com o
maior grupo de Municipios limitando-se a expandir até 10% da sua rede.

A tabela 4.2.4 ¢ o grifico 4.2.1 a seguir ilustram mais detalhadamente estas
observagoes.

Lamentavelmente, ainda ndo se dispoe de informagoes sobre o impacto do
novo Fundo no perfil das despesas dos sistemas estadual e municipais de ensino.
Mas a tabela 4.2.5 a seguir jd permite uma idéia sobre as proporgoes de recursos
alocados entre pessoal, manutengio ¢ investimentos, bem como as oscilagdes men-
sais. Dados como estes deveriam ser compilados pelas administragdes municipais e
acompanhados pelos Conselhos Municipais do FUNDEF para permitir o plancja-
mento de médio e longo prazo, especialmente atentando para as despesas que sio
de fluxo continuo ¢ as que representam apenas investimentos mais pontuais.
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TABELA 4.2.4
Impacto financeiro do FUNDEF por esfera de governo no Estado do
Rio Grande do Sul, em 1998

(R$ milhses)
Governo Estadual Governos Municipais
) Receita anual | Receita anual
Co‘nl_ru- originaria do FUNDEF | Diferenca Co'nin- origingria do FUNDEF | Diferenca
buicao d buicdo d
Awe anual ao Rec:ifu anual ao Rnc:itu
FUNDEF |Princi- | Comple- FUNDEF |Princi- | Comple-
ol | mento da | Total | |mento da | Total
P Uniao L Uniago
1998 5798 |[524,4 - 524,4| (55,5) 306,0 |361,4 - 361,4| (55,5)

GRAFICO 4.2.1
Numero de municipios segundo as variagées nas matriculas finais
municipais do ensino fundamental - 1997-1998
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Fonte: FAMURS.

Fonte dos dados brutos: Censo Escolar, 1997-1998.
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TABELA 4.2.5
Aplicagoes dos Recursos do FUNDEF pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul,
no periodo de 1998

(Valores em RS)

ores | TOH_I :

Janeiro 31.926.288,88 - - 31.926.288,88
Fevereiro 39.778.007,19 - - 39.778.007,19
Marco 32.423.588,15 7.464.736,50 2.852.053,50 42.740.378,15
Abril 32.397.584,84 310.045,86 131.733,77 32.839.364,47
Maio 32.673.418,60 2.550.174,52 978.585,39 36.202.178,51
Junho 35.436.919,59 2.574.665,27 988.697,42 39.000.282,28
Julho 45.272.015,16 1" 2.584.410,77 1.008.413,15 48.864.839,08
Agosto 39.210.432,80 2.518.955,91 960.098,18 42.689.486,89
Setembro 36.725.485,84 2.557.823,34 980.603,08 40.263.912,26
Outubro 39.850.454,80 (8.472,65) ™ (3.317,91) @ 39.838.664,24
Novembro 41.338.528,46 7.851.293,05 2.995.399,95 52.185.221,46
Dezembro 61.846.582,95 7.228.737,54 1.092.299,29 70.167.619,78
Total 468.879.307,26 35.632.370,11 11.984.565,82 516.496.243,19

Fonte: Governo do Estodo do Rio Grande do Sul, Secretario do Fozenda do Estado.
(1) O aumento significativo de verbas para o pagamento de professores deve-se o uma antecipogdo da
primeira parcela do 13° salério.

(2) O total destinado para o Ensino Fundomental naquele més foi de RS 39.838B.664,24, entrelanto os
gastos foram superiores na ordem de RS 39.862.245,36, ou seja, houve um saldo negotivo de RS

23.581,12.

4.3 SALARIO-EDUCAGAO

O Saldrio-Educagiao ¢ uma contribuigio social que serve de fonte adicional
para o financiamento do Ensino Fundamental publico. Foi consagrado na
Constituicao Federal de 1988 ('nrr. 212, § 57), regulamentado na nova LDB ¢
também na Lei do FUNDEE ambas de dezembro de 1996. Mais recentemen-
te, em dezembro de 1998, nova Lei de n” 9766 altera-lhe alguns dispositivos.

E recolhido pelas empresas, com base na aliquota de 2,5% sobre o total das
remuneragoes pagas ou creditadas, a qualquer titulo, aos segurados emprega-
dos. Do seu montante derivam-se as quotas estaduais ¢ destas uma parte ¢
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destinada a quotas municipais. Recentemente, verificou-se um movimento pelo
qual grandes empresas ¢ bancos do Estado protestaram, buscando a Justi¢a
para ndo pagar o Saldrio-Educagdo da forma como ele passou a ser cobrado,
centralizadamente. Queriam investi-lo diretamente, oferecendo bolsas de es-
tudo. Com isto, pretendiam a evasao de recursos da rede publica e renegar a
possibilidade de uma distribuigio mais equanime. Felizmente, este pleito foi
rejeitado pela Justiga.

O grifico abaixo ¢ ilustrativo do volume arrecadado pelo Saldrio-Educagao
no Estado, na regiao ¢ no pais:

GRAFICO 4.3.1
Arrecadacdo do Saldrio-Educac@o no Rio Grande do Sul,
na Regido Sul e no Brasil, de 1994 a 1998

R$ 3.000.000,00 ¢
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Arrecadagao
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Fonte: Ministério do Educagéo. Fundo Macional de Desenvolvimento da Educacéo. Diretoria de
Administragéo Financeira. Divisdo de Programagéo Financeira.

No Rio Grande do Sul, desde maio de 1998, firmou-se um acordo — em
forma de Lei - entre Estado e Municipios, no qual ficaram estabelecidos os
critérios de repartigao dos recursos da quota estadual: a publicizagio dos coc-
ficientes ¢ exigéncias de qualificagdo (comprovar aplicagao de 25% dos recur-
sos vinculados), bem como o prazo ¢ os meios para a transferéncia intergover-
namental de recursos. A peculiaridade do rateio no Estado, a partir de 1999, ¢
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que o total de recursos (RS 85.198.036,43 em 1998) ¢ dividido em duas
parcelas equivalentes a proporgio de matriculas estaduais (59,2% em 1998) ¢
municipais (40,8% ecm 1998), comprovando-se¢ o avango neste aspecto do
Regime de Colaboragio.

Os principais dados disponiveis sobre o volume de recursos, sua origem ¢
distribuigao sdo apresentados a seguir:

Tabela 4.3.1
Arrecadagao do Salario-Educac@o no Rio Grande do Sul por origem,
no periodo de 1994 - 1998

(1.000 RS)

[Destinatério | 1994 | 1995 | 1996 | 1 1998
INSS 29.934,8 58.915,6 83.498,6 82.552,5 73.862,5
FNDE 56.665,9 104.568,9 109.316,3 107.819,2 83.007,4
TOTAL 86.600,7|  163.484,6|  192.814,.9|  190.371,6] _ 156.869.9

Fonte: Ministério da Educagéo e Cultura, Fundo MNacional de Desenvolvimento da Educagéo, Diretorio
Administrogéo Financeira, Divisdo de Programagao Financeira.

Uma das mais importantes despesas eferuadas com recursos do Saldrio-
Educagio € o transporte escolar, indispensdvel para garantir o acesso a escola
para muitos alunos. Com um histérico de dificuldades de entendimento entre
o Estado ¢ Municipios a este respeito, recentemente vem sendo objeto de um
acordo importante no dmbito do Grupo de Assessoramento do Regime de
Colaboragio. Registram-se no Rio Grande do Sul os seguintes dados: (1)
cerca de 134 mil alunos do Ensino Fundamental transportados no Estado; (2)
as despesas totalizam R$ 34 milhoes por ano, com custo anual médio por
aluno de RS 280,00; (3) o Governo do Estado deve destinar aos Municipios
parcela do Saldrio-Educagao “Cora-Estado” para pagamento do transporte
escolar dos alunos da rede estadual (cerca de 54,5% dos alunos transporta-
dos), que ¢ feito pelos Municipios. Os Municipios, em geral, também reali-
zam o transporte de seus alunos as expensas da sua cota do Saldrio-Educagao.
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4.4 A gestéo financeira da educagao municipal

Como mencionado anteriormente, sio limitadas as informagdes ¢ andlises
sobre o tema do financiamento da educagio no Rio Grande do Sul; mais ain-
da as que focalizam especificamente a gestdo financeira municipal. Por este
motivo, mas também com a intengdo de incentivar o aprofundamento deste
tema junto as administragdes municipais, cabe destacar o Relatério de Pesqui-
sa recentemente publicado pelo Nicleo de Estudos de Politica ¢ Gestdo da
Educagio da UFRGS (LUCE ¢ FARENZENA, 1998). O estudo, que abran-
geu fontes ¢ usos dos recursos financeiros ¢ os custos educacionais de uma
amostra de 26 redes e de 52 escolas municipais (2 de cada Municipio), contou
com a colaboragio da FAMURS, dos dirigentes municipais e diretores de es-
colas envolvidas, bem como do UNICEE Para tal, foram desenvolvidos dois
instrumentos bdsicos para coleta de dados: um para as informag6es centraliza-
das na rede de ensino (oriundas da Secretaria Municipal de Educagio ou dos
Orgios da Administragio financeira ¢ material do Municipio) e outro para as
informagoes em nivel da escola. Estes dados, porém, referem-se ao exercicio
or¢amentdrio de 1995 ¢ aos elementos existentes nas escolas ¢ redes de ensino
em 1996. Portanto, representam um perfil de fontes e usos dos recursos e de
custos em momento anterior a vigéncia do FUNDEF e da quota-municipal
do Saldrio-Educagio, podendo, assim, servir como um parimetro para estu-
dos comparativos ¢ avaliativos do impacto destas novas medidas ¢ sobre a

dinimica interna da gestdo financeira, nos casos de aumento ou diminuigio
dos recursos disponiveis.

Com relagdo as fontes recursos, ficou confirmada a receita de impostos como a
principal fonte de recursos para a educagio, cujo valor varia, na amostra, de
78,3% a 99,6% do toral da receita para a educagio, bem como a grande de-
pendéncia dos Municipios das transferéncias da Unido ¢ do Estado, que osci-
laram entre 98,5% ¢ 45,7%. E também ilustrativo o fato de que apenas 4 dos
26 Municipios apresentaram impostos proprios, que nestes casos proporcio-
navam mais de 20% da sua receita de impostos. Outras fontes de recursos sao
os repasses da Unido, a que todos os Municipios amostrados tiveram acesso,
fossem do FNDE ¢/ou da FAE, embora, em geral, ndo excedessem a 2% da
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receita total. Os repasses do Estado, incluindo o Saldrio-Educagio, cota-estadu-
al, historicamente constituem uma fonte importante para o desenvolvimento
da educag¢io municipal, coadjuvados por convénios especificos com esta mes-
ma finalidade. Em 1995, no entanto, foi registrada uma surpreendente ausén-
cia de colaboragao do Estado, quando apenas 2 dos 26 casos da amostra rece-
beram repasses do Saldrio-Educagio ¢ 4 do PRADEM (Programa de Apoio ao
Desenvolvimento da Educagao Municipal), sendo que 5 destes 6 aportes sig-
nificaram menos de 3% da receita total da educagio. Ressalta-se, contudo que,
em nenhum dos Municipios estudados foram verificados casos de destinagio
de recursos estaduais e federais diretamente a escolas, ou seja, foram sempre
geridos em nivel da rede.

Sobre os usos dos recursos foram estudados 21 casos ¢ nestes as despesas de
capital, compreendendo os investimentos em prédios ¢ equipamentos, que
variaram de 26,36% a 0,81% do total das despesas. As despesas correntes
revelam o peso dos gastos com pessoal, que atingem de 30,04% a 86,63%
sobre o total das despesas. A seguir, apresentam-se as despesas com servigos
de terceiros e encargos, que variam de 1,40% a 37,52% das despesas totais.

Sobre os custos educacionass, foi utilizada a unidade de andlise que ¢ um quo-
ciente, denominado custo aluno/ano, onde o dividendo corresponde ao total das
despesas ou de uma de suas categorias ¢ o divisor & matricula inicial da Educa-
¢ao Infantil ¢ do Ensino Fundamental, scja para a rede municipal de ensino ou
para a unidade escolar. Os valores obtidos nos 26 casos ilustram uma alta varia-
a0 de custo aluno/ano nas redes municipais gatichas: de RS 544,45 (o menor)
ade R$ 3003,61 (o maior), com um valor médio de R§ 915,37. Por isso, cabe
reiterar a observagao destacada no referido Relatorio de Pesquisa no sentido de
considerar-se de pouca valia para a formulagio de politicas ¢ normas a utilizagio
de qualquer valor médio ¢ geral associado a custo aluno/ano, no atual estigio
do conhecimento desta matéria na realidade brasileira. O valor dos cilculos
cfetuados até o presente ¢ muito mais referente 2 demonstragio da importancia
das variagoes ¢ da necessidade de examinar as particularidades economicas, so-
ciais, administrativas e educacionais de qualquer sistema de ensino ¢ unidade
escolar do que a consignagao de “mimero mdgico” para a discussio de parame-
tros avaliativos ou de critérios distributivos de recursos.
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GRAFICO 4.4.1
Distribuigéo percentual do custo aluno/ano no Ensino Fundamental e na
Educagdo Infantil, em redes municipais do Rio Grande do Sul - 1995
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Fonte: Relatério de Pesquisa financiamento da Educacgao Infantil e do Ensine Fundamental nos Municipios
do Rio Grande do Sul

Um exemplo das andlises mais detalhadas ensejadas pela pesquisa citada ¢é
proporcionado no grifico acima, no qual se compara a distribuigao dos custos
diretos aluno/ano (quantificiveis nas escolas municipais) ¢ dos custos indire-
tos aluno/ano (custos centralizados nas redes municipais, nao quantificavel
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por escola) por tipo de despesa. Observe-se ainda que, na amostra estudada,
os custos diretos sio aproximadamente 81% do total; logo, apenas 19% po-
dem ser considerados custos indiretos. No entanto, como em relagio a outros
aspectos estudados, hd grande variagdo de situagdo entre Municipios, com
custos diretos importando de 44% ¢ 94% — ou s¢ja — hd redes municipais que
ainda investem uma parte substancial dos recursos financeiros centralizada-
mente ¢ que, por conseguinte, alocam poucos recursos em nivel de escola -
tém escolas pobres — relativamente aos gastos centrais. Todavia, adverte-se
que o estudo amostral pode servir para estimular os dirigentes, técnicos ¢
interessados em qualificar a gestdo financeira das escolas municipais na pros-
pecgdo comparativa sobre sua prépria rede, mas nio deve, neste estado do
conhecimento, encorajar generalizagoes sobre um padrio de receitas, despesas
ou custos, existente ou modelar.

5. OS PROFISSIONAIS DO ENSINO: SITUACAO E
VALORIZACAO

A valorizagio dos profissionais do ensino foi consagrada como principio de orga-
niza¢ao do ensino na Constituigio Federal de 1998, na Constitui¢io Estadual de
1989 ¢ subseqiientemente nas Leis Organicas Municipais. Mais recentemente,
também a nova LDB ¢ a legislagio sobre o financiamento da educago, regula-
mentadora do FUNDEF e do Saldrio-Educagio, confirmam a importincia das
condigbes de formagio ¢ de trabalho do magistério como elementos centrais do
planejamento da educagio de qualidade para todos. Assim sendo, para um balan-
o da situagio da educagio no Estado do Rio Grande do Sul ¢ um delineamento
dos desafios na gestao dos sistemas municipais de ensino, torna-se indispensdvel
examinar a situagio do professorado ¢ a dindmica dos principais indicadores dis-
poniveis. Deve-se alertar, desde jd, que todas as estatisticas nacionais atuais refe-
rem-se a funcoes docentes, razao pela qual o mimero de profissionais atuantes
serd certamente menor do que estas. Isto se deve a que uma professora poderd
exercer mais de um cargo numa mesma escola ou atuar em mais de um estabeleci-
mento ou rede de ensino. Hd casos de docentes que contabilizam 3 fungoes do-
centes de 20 horas-semanais, até mesmo numa tnica rede publica.
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5.1 Disponibilidade e distribuicao de docentes

O Rio Grande do Sul conta com 154.681 professores em exercicio (Rio
Grande do Sul, 1998). Sua distribuigdo, por dependéncia administrativa ¢
nivel de atuagio, corresponde genericamente ao perfil de distribuigio do alu-
nado, que no Estado significa uma distribuigao bastante harmoénica dos encar-
gos em Educagao Infantil ¢ Ensino Fundamental. Assim sendo, destacam-se,
tomando as informagoes do grifico 5.1.1, comparativamente com a Regido
Sul ¢ o Brasil, as seguintes caracteristicas:

* Fungobes publicas X particulares — em todos os niveis hd no Estado maior
participagdo do setor publico, destacando-se a maior diferenga, no mesmo
sentido, na Educagio Infantil;

* Fungoes estaduais X municipais — para o conjunto do pais, como da Regiio
Sul ¢ do Rio Grande do Sul, na Educag¢io Infantil ¢ no Ensino Fundamental
de 17 2 4% série, predominam as fungdes docentes municipais, de 5* a 87 série
predominam as fungoes docentes estaduais; porém, o Rio Grande do Sul,
comparativamente, apresenta uma distribui¢ao de encargos mais equilibrada
entre 0 Estado e os Municipios em todos os trés niveis analisados.

Um fenébmeno que também deve ser considerado na anilise da situagio do
magistério para o delincamento de politicas de pessoal ¢é o tempo de exercicio
profissional, ou seja a relagio entre experiéncia e progndstico para a aposenta-
doria. Estas informagdes sio importantes para que se constitua um quadro
docente com possibilidade de continuidade no trabalho coletivo, perspectiva
de relacionamento com a comunidade ¢ de acompanhamento do processo de
escolarizagio dos alunos de sua escola. A rede estadual do Rio Grande do Sul
apresenta, nos tltimos anos, uma incidéncia de cerca de 5% de aposentadorias
sobre o niimero de fungdes docentes, o que determina a necessidade de aten-
Gao especial com relagio as providéncias de reposigio nos cargos, 3 manuten-
¢ao do arual perfil de competéncias ¢ responsabilidades do Estado, e ainda a
demandada expansio do Ensino Médio. Este movimento ¢, certamente, um
forte fator para a ji comentada contradigao ocorrida nos acordos de munici-
palizagdo, pelos quais os Municipios vém sendo chamados a prover a titulo
precdrio as lacunas docentes das escolas estaduais em sua jurisdigio. Jd as re-
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GRAFICO 5.1.1

Percentual de fun¢des docentes segundo o nivel de ensino, por
dependéncia administrativa. Rio Grande do Sul, Regigo Sul e Brasil 1998
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des municipais, cujos planos de carreira ¢ o incremento de fungoes docentes
sdo relativamente mais recentes terdo provavelmente um quadro de pessoal
com menor tempo de magistério ¢ taxa anual de desligamentos bem menor -
mas estes dados ndo sdo conhecidos para o conjunto.

5.2 Docentes em sala de aula

Os profissionais do ensino sao regulamentarmente categorizados como
professores ¢ especialistas. Dentre os professores encontra-se, usualmente, uma
fragio de docentes exercendo fungoes que nio se enquadram como regéncia
de classe, ou scja, fungoes de diregio, coordenagio pedagdgica, servigos edu-
cacionais especializados, atendimento em biblioteca, entre outros.

Os mais recentes dados, referentes ao inicio do ano letivo de 1998 (INEP,
1999, p. 95), indicam que o Rio Grande do Sul contava com 139.438 docentes
exercendo atividades em sala de aula de Educagiao Bisica. Destes, 45.860 (33%)
trabalham nas redes municipais ¢ 14.620 (31%) nas suas escolas rurais. Compa-
rativamente, verifica-se que, no Estado, as redes municipais tém uma proporgao
bem maior de professores rurais em sala de aula (31%) que a rede estadual (10%).
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O Rio Grande do Sul também conta com uma proporgao maior de fungoes do-
centes em classes rurais (15,7%) que a regido Sul (12,8%) ¢ o pais (15,3%).

Outra perspectiva, interessante ao planejamento dos quadros da carreira do
magistério, pode ser obtida com relagio a proporgiao de professores em exerci-
cio, regentes ¢ ndo regentes. Na década de 1980, este era um indicador diversas
vezes apontado como revelador de inadequagoes da gestdo de pessoal no Rio
Grande do Sul, de professores em desvio de fungio, aos quais se associavam
questoes como improdutividade do setor da Educagao ¢ o fisiologismo politico.
Como evidenciado na tabela a seguir, no Estado, nos tltimos anos, hd menos de
10% de professores nio regentes nas escolas ¢ orgios da Educagio Bdsica, em
contraposigio a mais de 20% nos anos 80. As redes municipais, que sempre
apresentaram, em comparagao com a estadual, menor proporg¢io de profissio-
nais destinados a fungoes administrativas ¢ de apoio pedagogico ou “desviados™
da Educagio, tinham ao redor de 15% cm 1988, mas reduziram a raxa a cerca
de 7%. Isto parece dever-se a corregoes politicas ¢ administrativas bem como a
um processo de melhor configuragao dos quadros de pessoal por escola ¢ siste-
ma de ensino, que distinguem professores, especialistas ¢ outras categorias pro-
fissionais importantes para o bom funcionamento das institui¢oes e dos progra-
mas ¢ projetos especiais das diversas esferas governamentais.

TABELA 5.2.1
Professores em exercicio e ndo regentes por dependéncia administrativa.
Rio Grande do Sul, 1996

_Total | Federal | Estadual | Municipal | Particular
154.681 893 86.114 45.692 21.982
Nao N° 14.079 (97) 9.986 3.134 1.056
regentes | % 9,10/ (10,86) 11,60 6,86 4,80
Fonte: Rio Grande do Sul. Secretorio do Educogéo. Depart to de Planej ito. Diviséo de Informatica.

Estatisticas Educacionais 1996: Educogfio Pré-escolar, ensino regular de primeiro e segundo grous,
Ensino Especial, Ensino Supletivo. Porfo Alegre: 1998.

Um indicador precioso nas andlises da gestao dos sistemas de ensino, mas
que deve ser tomado com muita cautela em cada contexto escolar, ¢ a relagio
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alunos/ regente de classe. No caso do Rio Grande do Sul, verifica-se que o
quociente das redes municipais ¢ significativamente menor que aquele da rede
estadual. Embora as informagoes da rabela a seguir nio sejam suficientes para
estabelecer justificativas, tem-se que a maior proporgio de escolas rurais ¢ a
implantagdo progressiva das séries finais do Ensino Fundamental, bem como
o menor porte das escolas seja a razdo para esta situagdo.

TABELA 5.2.2
Relagdo alunos/regente de classe por nivel de ensino e dependéncia
administrativa. Rio Grande do Sul - 1998

Ed. Infantil - 22 17 13 17
Ens. Fundamental 8 19 17 15 18
Ens. Médio 13 21 14 12 17

Fonte: Secretario de Educag@o do Estado do Rio Grande do Sul, Departamento de Planejomento,

5.3 Formagéo

A formagao inicial ¢ continuada dos profissionais do ensino constitui, hoje,
um aspecto central das politicas piblicas de educagio. No Brasil, adquire um
cardrer de urgéncia ¢ precedéncia sobre outros condicionantes dos projetos de
melhoria da qualidade escolar, devido aos baixos niveis de escolaridade dos
professores em exercicio. E vulgar para nés o conceito de professor leigo, ou
seja, sem a devida habilitagdo profissional, a ponto de derivarem-se classifica-
¢Oes internas nesta categoria, para diferenciar aqueles que sequer graduaram-
se em nivel fundamental ou médio dos que o fizeram mas em cursos nio voca-
cionados. Apenas recentemente a nova LDB vem prever o nivel tercidrio (de
Educagio Superior) como o adequado para a formagao inicial dos professores
de qualquer nivel da Educagao Bdsica; mesmo assim, face a realidade nacio-
nal, trata-s¢ de admitir que esta ainda se faga, pelo menos, em cursos normais
de nivel secunddrio. Esta ¢ uma questio particularmente polémica no Rio
Grande do Sul, pois muitos estimam que scja vidvel, num prazo relativamente
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curto, universalizar a habilitagdo em nivel superior do magistério do Ensino
Fundamental (qui¢d também em parte da Educagio Infantil - para as rurmas
de pré-escola). Para tal, concorrem a fase atual de elevada formagao dos do-
centes (cerca de 50% dos que atuam no Ensino Fundamental jd sdo graduados
em nivel superior), a qualificagdo ¢ disposigio da ampla malha universitiria
do Estado, os incentivos dos planos de carreira, ¢ a operosidade comprometi-
da dos dirigentes municipais de educagio. No entanto, esta nio ¢ uma meta
ficil de atingir em momento de estagnagao ccondmica ¢ de crise fiscal. Resta
ver o poder de alavancagem das novas medidas de financiamento da educagio
¢ a competitividade do setor educacional no mercado de trabalho.

A avaliagio percuciente da situagio de formagiao do magistério gaicho ¢ das
possibilidades de alcangar o padrio legal de graduagao demanda anilises segmen-
tadas por regido ¢ Municipio, bem como por drea ou disciplina de atuagao no
ensino de 5% a 8% série. Todavia, uma perspectiva inicial pode ser obtida por meio
do grifico seguinte, que indica a favordvel qualificagio inicial dos professores
gatichos, na comparagio com o conjunto dos estados do Sul ¢ do pais.

GRAFICO 5.3.1
Percentual de docentes por grau de formacédo. Rio Grande do Sul,
regi@o Sul e Brasil, 1997
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Para cfeitos de planejamento das politicas de habilitagio do magistério, a
mais significativa informagao disponivel ¢ provavelmente a estatistica sobre as
docéncias exercidas sem habilitagdo especifica para a atuagio. A proposito, deve-
se situar que para um total de 17.707 docéncias exercidas sem habilitagdo espe-
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cifica hd, no entanto, no mesmo periodo, 116.657 exercidas com habilitagao
especifica para sua atuagao; ou seja, cerca de 13% do total de fungoes docen-
tes sdo exercidas por pessoal nio habilitado adequadamente. A tabela a seguir
detalha esta situagio no conjunto do Estado, permitindo uma estimativa dire-
ta ¢ bastante precisa sobre as metas de titulagio. Ressalve-se que até mesmo
profissionais exercendo fungoes em Educagdo Infantil ¢ em séries iniciais do
Ensino Fundamental, mas que tenham curso superior que nio os habilite le-
galmente para a fungio especifica, deverao ser alvo de titulagio adequada.

TABELA 5.3.1
Docéncias exercidas sem habilitagao especifica por nivel de atuagéo.
Rio Grande do Sul - 1998

Ed.

Nivel de Formagso | £ | Ens | Total
Licenciatura Plena 90 1.845 2.469
Bachar. ¢/ form. Pedogog. 7 103 11 - 170
Licenciatura de 1° Grau 16 485 46 - 1.095
Suficiéncia - 21 - - 35
Estudos Adicionais 9 539 10 1 590
Magist./Normal |l Ciclo 143 3.544 85 16 3.848
2° Grau ¢/ form. Pedagog. 12 851 12 - 1.004
Normal de | Ciclo 7 59 3 - 75
Bachar. s/ form. Pedagog. 27 683 286 2.243
2° Grau s/ form. Pedagog. 555 3.057 255 11 4.500
1° Grou 403 678 3 - 1.087
Ginasio 14 75 - - - 89
Primario/1° Grau Inc. 212 240 - 1 1 452
Total 1.495 12.180 3.768 an 53 17.707

Fonte dos dados: SEC/RS, Estatistica - Recursos Humanos (PRO: IES-HUM, 09/08/99).

Para a avaliagio da situagio especifica do magistério na esfera municipal no
Rio Grande do Sul deve-se notar que, do toral de 45.443 fungoes docentes conta-
bilizadas, em 1998, cerca de 15,5% estavam sendo exercidas sem a devida habili-
tagao; ou seja, uma situagio relativamente pouco pior que a do conjunto do Esta-
do, mas que ndo hd de ser de dificil abordagem, exceto em alguns casos peculiares.
A previsio do esforgo a ser empenhado para o atingimento da legalidade em
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termos de formagao docente deduz-se diretamente dos dados da rabela seguinte.
Observa-se, portanto, que a agdo mais forte deverd estar voltada para a titulagao
dos professores da Educagio Infantil ¢ da 5% a 8% série.

TABELA 5.3.2
Docéncias exercidas sem habilitagao especifica por nivel de atuagéo nas
mantenedoras municipais. Rio Grande do Sul - 1998

Licenciaturo Plena [ 417] 16 7 0| 484

Bachar. ¢/ form. Pedagog. 1 26 1 - - 27
Licenciatura de 1° Grou 4 B4 14 - - 101
Suficiéncia - 3 - - - ]
Estudos Adicionais 4 272 - 2 - 278
Magist./Normal Il Ciclo 70 2.093 9 33 11 2.196
2° Grou ¢/ form. Pedagog. 9 514 2 - - 524
Normal de | Ciclo 3 38 - - - 39
Bachar. s/ form. Pedagog. 13 239 16 10 1 277
2° Grau s/ form. Pedagog. 405 1.364 8 10 3 1.771
1° Grou 323 583 - 1 . 903
Gindsio 4 54 - - - 58
Primario/1° Grau Inc. 183 215 - 1 1 399
Total 1.059 5.902 66 64 26 7.060

Fonte dos dados: SEC/RS, Estatistica - Recursos Humanos (PRO: IES-HUM, 09/08/99)

Entretanto, nas classes de séries iniciais também hd, ainda, um expressivo
nimero de pessoas cfetivas sem habilitagio profissional. Finalmente, reitera-
s¢ uma adverténcia sobre a natureza da rarefa de formagao de professores em
servigo, no sentido de que ndo se subestimem as dificuldades para a formagio
adequada de (apenas!) 7.000 profissionais do ensino municipal. Se, de uma
parte, este total parece ser vidvel para o financiamento publico ¢ a malha de
agéncias formadoras de professores no Estado, haverd sempre algum elemen-
to refratdrio as oportunidades oferecidas para titulagao ¢ que exigird negocia-
¢oes de cardter pedagogico ¢ politico-administrativo; de outro, fica também
evidente que esta viabilidade de financiamento e de oferta institucional de
formagao hd de requerer uma ampla ¢ sélida organizagio entre os Municipios
¢ destes com as agéncias formadoras da respectiva regido, para a conjungao
articulada de locais, calendirios ¢ modalidades dos cursos de formagio.
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5.4 Carreira e remunerag¢ao do magistério

O novo ordenamento constitucional do pais reitera que a investidura em
cargos publicos ¢, portanto, nos cargos do magistério piblico federal, estadu-
al e municipal, seja feita exclusivamente por meio de aprovagio em concurso
publico de provas e titulos. Isto estd posto também no art. 67, I, da Lei n°
9394/96. No entanto, ainda sio freqiientes as situagoes de contratagoes de
professores a titulo precirio, com ¢ sem a devida habilitagio, tanto por parte
do Governo do Estado quanto dos poderes municipais. As motivagoes alega-
das incluem a falta de profissionais habilitados na regiao ou a falra de interes-
sados em assumir as vagas, at¢ mesmo quando concursados; a falta de recur-
s0s orgamentdrios atuais ¢ previstos que permitam 0 COMPromisso com a re-
muneragio ¢ encargos nos niveis dos planos de carreira vigente; mas também
a cultura politica e administrativa que admite a continuidade de situagoes de
exce¢do ou, até mesmo, acoberta o clientelismo. O Rio Grande do Sul, sabe-
se, ndo estd imune a este quadro nacional. Contudo, acredita-se, sem dispor
de dados que ensejem comparagoes ou avaliagoes, que a incidéncia de contra-
tos seja relativamente limitada, em fungio de uma tradi¢io organizativa do
Poder Publico ¢ da categoria docente.

Um exemplo marcante desta tradigdo ¢ o conhecido pioneirismo das lide-
rangas dos professores gaichos em obter uma das primeiras legislagoes esta-
duais para o Estatuto ¢ o Plano de Carreira do Magistério, jd em 1974, como
repercussdo da reforma do ensino de 1° e 2° graus. Neles foram bem valoriza-
dos a formagio inicial ¢ o tempo de servigo, de modo que se pode atribuir a
um conjunto de fatores interdependentes representados, notadamente, por esta
legislagdo incentivadora, por priticas probas de gestao do sistema estadual de
ensino e pela expansao de uma rede interiorizada de cursos de licenciatura, a
situagdo de relativa qualificagdo ¢ estabilidade funcional do magistério, bem
como de bons resultados na escolarizagao. O padrio de exigéncias ¢ direitos
estabelecidos para os profissionais do ensino estadual, obviamente, teve efei-
tos positivos para a organizagio da esfera municipal do Rio Grande do Sul,
onde foi encontrada também uma parcela significativa de redes de ensino cu-
jos professores sio valorizados como servidores piiblicos, concursados, ¢ con-
tam com um plano de carreira incentivador de sua formagio ¢ dedicagio.
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Contudo, o quadro politico ¢ normativo atual vem requerer dos poderes
publicos estaduais ¢ municipais uma revisio de critérios de valorizagao do
magistério ¢ sua ponderagao na composigio da remuneragio. A par da eleva-
¢do do nivel minimo de formagio para ingresso na carreira, observamos que
hd um movimento pela inflexao da avaliagio de desempenho docente, em de-
trimento da simples progressao por tempo de servigo. Esta ¢ uma medida que
implica reconhecer mais do que dantes a complexidade do processo de ensino-
aprendizagem ¢ constituir uma organiza¢io escolar que propicie condigoes
para um desempenho profissional satisfatério. Neste particular, parece-nos
meritdria a posigdo acautelada dos dirigentes municipais de ensino do Rio
Grande do Sul que aguardam, participativamente, o amadurecimento de dire-
trizes nacionais e de reflexdes abalizadas sobre a matéria para proceder a refor-
mulagdes nos planos de carreira do magistério. Seria inusitada a precipitagao
no sentido de adotar medidas baseadas em relagdes univocas entre rendimen-
to dos alunos ¢ desempenho da professora de sua turma.

Dados disponiveis no grifico a seguir permitem constatar, grosso modo, o
perfil relativo de remuncragio dos profissionais do ensino no Estado: o saldrio
médio dos docentes que tém apenas o Ensino Fundamental ou o Ensino Médio
¢ sempre bem mais clevado do que o de scus colegas na regido e no pais; no
entanto, a situagao se inverte no caso dos professores com curso superior com-
pleto, pois para este segmento o salirio médio nacional ¢ regional ¢ discreta-
mente maior. Isto permite a hipétese de que hd no Estado uma valorizagao
relativamente positiva do magistério ¢ uma distribuigio menos hierdrquica da
remuneragdo. Ao mesmo tempo, pode-se inferir como suposta causa deste “acha-
tamento” a alta proporgio de docentes com curso superior, que orgulhosamen-
te comentou-se anteriormente — um perverso paradoxo? Outro registro ¢ que,
no Rio Grande do Sul, os professores em exercicio na Educagao Infantil logram
saldrio médio mais elevado em comparagiao com aqueles em exercicio no Ensino
Fundamental, inclusive dentre os que atuam da 5% a 87 série. — Serd isto devido
a0 maior tempo de servigo? Serd rambém este o fator responsdvel pelo curioso
fato de os professores da 1" a 4 série, com curso superior, terem saldrio médio
maior que os da 5% a 8" série? ou a gratificagio por unidocéncia também?
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GRAFICO 5.4.1
Salério médio dos docentes segundo o nivel de atuacdo e por grau de
formagéao - Rio Grande do Sul, 1997
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6. CONSIDERAGCOES FINAIS

A redagao deste texto teve como motivagao subsidiar o desenvolvimento
de competéncias politico-administrativas ¢ pedagogicas para o plancjamento
da educagio no Rio Grande do Sul. Para tal, procurou-se apresentar uma vi-
sa0 histdrica, atual ¢ prospectiva da situagio educacional do Rio Grande do
Sul, destacando a esfera municipal, sua destinatdria principal. Os comentdrios
que emolduram os grificos ¢ tabelas tiveram como critérios embasadores os
ideais de democracia, o dircito de todos a uma estrutura escolar de qualidade,
um projeto educacional relevante para o desenvolvimento social ¢ econdémico
sustentdvel, uma administragao piblica pautada pela responsabilidade do Es-
tado ¢ pela eqiiidade. Quando possivel, foram registradas as fontes das infor-
magoes ou referéncias bibliogrificas, ou, ainda, indicadas as lacunas e ques-
toes pendentes, sempre no sentido de estimular futuros estudos. A atitude
procura ser a de quem resiste aos padroes historicos de exclusio nos caminhos
de acesso ao conhecimento ¢ ao poder e confia na construgio do espago social

65



A Educagio no Rio Grande do Sul /

¢ profissional, da vontade politica e das condigoes concretas para a democrati-
zacio da educacio.

Em que pese as diligentes contribui¢oes da voluntdria equipe de pesquisa ¢
dos profissionais que forneceram grande parte das informagoes, ainda nio
publicadas, na Secretaria de Estado da Educagio, na FAMURS ¢ no Tribunal
de Contas, ou dos colegas que conseguiram antecipadamente ler trechos, muitas
limitagoes estdo presentes neste texto. O viés da selegao de temas e fontes,
bem como as interpretagdes oferecidas poderio ensejar a critica ¢ a reconside-
ragdo de muitos aspectos. Outras tantas provocagoes hio de ser identificadas,
algumas intencionais.

Mas, afinal, algumas conclusoes ¢ perspectivas poderido desde jd ser alinha-
vadas. Sobre a posigio relativamente favordvel do Rio Grande do Sul, no ce-
ndrio nacional, em termos de cobertura escolar ¢ qualificagio dos profissio-
nais e do trabalho pedagdgico parece nio restar divida. Mas o conjunto de
desafios nio ¢ pequeno nem tarefa ficil. As questoes a seguir sdo apenas ilus-
trativas das muitas que podem ser feitas no cotidiano das reflexdes para cola-
borar com educadores e cidadios interessados no futuro politico ¢ pedagégico
do Estado do Rio Grande do Sul:

* Como equacionar as ainda subdimensionadas vagas na Educagio Infantil e
no Ensino Médio, sem descuidar dos investimentos ainda necessdrios na
qualidade do Ensino Fundamental?

* Aré quando contabilizaremos evasao e distorgoes idade/sériec no Ensino
Fundamental?

* A “década da educagio” ¢ cendrio possivel para a universalizagio da alfabe-
tizagdo de adultos, do Ensino Fundamental de criangas ¢ adolescentes ¢ do
desuso do designativo “professor leigo™?

* A “gestio democrdtica” ¢ radicalmente vidvel? Em que dimensdes ¢ exten-
sao? Implicaria em (re) significar estrutura ¢ fungoes de Estado, ou res-
ponsabilidades civis? Em (re) definir escola e sistema de ensino?

* O arual movimento pela qualificagio politica ¢ técnica da esfera municipal
e de seu sctor da Educagio serd suficiente para a construgio administrativa
¢ pedagdgica dos sistemas municipais de ensino?
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* Quais as possibilidades do Regime de Colaboragio num quadro de plura-
lidade politico-partiddria e freqiientes alternancias no poder?

* Os novos modelos redistributivos dos recursos financeiros no setor da edu-
cagdo produzirao efeito? Sustentar-se-io no quadro recessivo e de reforma
tributdria? Até quando o quociente “nimero de alunos” subsistird com
exclusividade para promover mais cqiiidade?

* E os profissionais da educagio da nova geragio, sua formagio ¢ condigoes
de trabalho? Como se desenham ¢ compatibilizam as exigéncias do cotidi-
ano escolar e da fungio piblica, das novas perspectivas do mundo do tra-
balho, das novas tecnologias e dos acelerados processos de produgao e dis-
semina¢ao do conhecimento?

Apostamos na reflexdo que se faz antes, durante ¢ depois da agdo. Se se
pretende autoria e protagonismo, mudanga ¢ ndo apenas reformas na situagao
concreta de organizagio ¢ de trabalho dos professores ¢ alunos, muito do que
foi descrito ¢ interpretado neste texto hd de ser (re) visto, (re) pensado e (re)
instituido. A definigdo de politicas piblicas e sua gestdo sao por exceléncia
coletivas, plurais e eivadas de tensionamentos. Fazem-se na concretude dos
tempos ¢ espagos de cada um ¢ de todos. Eis o desafio maior!
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