ARTIGO DE POSICIONAMENTO

EDUCAGAO MUNICIPAL
COMO ALAVANCA

Os prefeitos precisam cuidar
melhor do ensino de criancas e
adolescentes, de forma direta com
suas redes ou em parceria, para
potencializar o desenvolvimento de
suas cidades e do Pais.

Fernando Luiz Abrucio - Doutor em Ciéncia Politica pela USP,
professor da FGV EAESP e pesquisador do Centro de Estudos de
Administracio Publica e Governo (Ceapg).

E-mail: Fernando.abrucio@fgv.br

Gustavo Andrey de Almeida Lopes Fernandes - Doutor em
Economia pela USP, professor da FGV EAESP e pesquisador do Centro
de Estudos de Administracdo Ptiblica e Governo (Ceapg).

E-mail: Gustavo.fernandes@fgv.br

Claudio Gongalves Couto - Doutor em Ciéncia Politica pela USP,
professor da FGV EAESP e pesquisador do Centro de Estudos de
Politica e Economia do Setor Ptiblico (Cepesp).

E-mail: claudio.couto@fgv.br

Resumo

Objetivo: mostrar diagnostico da Educacao municipal e
progndsticos de acao aos prefeitos.

Estado da arte: a literatura trata a politica educacional
prioritariamente pelo angulo dos problemas de cada um dos ciclos,
e analisa menos a questao pelo angulo do papel dos municipios
em si e em sua articulacdo federativa e multinivel. Além disso,
poucas vezes se apresenta de maneira sisttmica como cada etapa
afeta as demais, deixando de constatar como os governos locais
tém um efeito alavanca sobre o conjunto da Educacao Basica.

Originalidade: trés aspectos dao singularidade a argumentacao
do artigo. O primeiro é mostrar como a politica de Educacao

dos municipios pode ser uma alavanca de todo o processo
educacional. O segundo diz respeito ao peso da governanca
colaborativa como forma mais eficaz de atuacao municipal. E

o terceiro esta presente em uma lista de propostas aos novos
prefeitos, utilizando um modelo sistémico de politica educacional.

Impactos: o texto pode ajudar os novos prefeitos a terem
uma agenda sistematica de atuacao na politica educacional,
melhorando a vida de suas cidades e, por tabela, do Pais.

Palavras-chave: Educacao municipal; politica educacional
sistémica; governanca colaborativa; capacidades estatais locais.

ODS: 1 - Erradicacao da pobreza; 4 - Educacao de qualidade;
10 - Reducdo das desigualdades; 11 - Cidades e comunidades
sustentaveis.

GVEXECUTIVO | V.23 N. 3]2024 | 92042 | elSSN 2965-0747

Ol


mailto:Fernando.abrucio%40fgv.br%20?subject=
mailto:Gustavo.fernandes%40fgv.br?subject=
mailto:claudio.couto%40fgv.br?subject=

EDUCACAO MUNICIPAL COMO ALAVANCA

Educacdo é uma politica publica com diversos impactos sociais. Em primeiro lugar, maior

escolarizacdo agregada a qualidade do ensino tem impactos sobre o desenvolvimento econd-

mico das nacdes'. Soma-se a isso o fato de que o acesso a escola é fundamental para reduzir

desigualdades e permitir a criacdo de uma sociedade mais orientada pela igualdade de opor-

tunidades de seus individuos?. Educar adequadamente as criancgas desde cedo, ademais, for-
nece capacidades emocionais fundamentais para todos os campos da vida adulta. Por fim, o mundo escolar
pode produzir valores coletivos de cidadania capazes de influenciar positivamente a democracia®.

Apesar de toda essa importancia da Educacdo, especialmente quando franqueada ao conjunto das crian-
¢as e jovens, essa politica publica nao foi prioritdria no Brasil até a recente redemocratizacdo. A trajetdria
educacional brasileira foi marcada por trés aspectos: uma visao elitista que apoiou mais o Ensino Superior
do que a Educacao Béasica — o que criava um circulo vicioso a favor das elites —; grande desigualdade territo-
rial no acesso a escolaridade; e exclusdo dos mais pobres da escola, seja por falta de investimento publico na
area (no final do regime militar, gastava-se cerca de 2% do PIB com o setor)?, seja pela ado¢do de um modelo
escolar e pedagdgico que levava a uma enorme taxa de repeténcia e evasao®.

A redemocratizacdo significou um corte profundo na trajetéria educacional brasileira, gerando uma
onda de transformacdes positivas. Varias reformas foram feitas nos ultimos 40 anos. A primeira foi a Lei
Calmon (1983), que estabeleceu a obrigatoriedade de um gasto orcamentario minimo por parte dos entes
federativos. Depois veio uma mudanga mais profunda, com a Constituicdo de 1988, que tornou o ensino dos
7 aos 14 anos obrigatdrio e gratuito (artigo 168). Como complemento as diretrizes constitucionais, vieram
a Lei de Diretrizes e Bases (LDB, de 1996) e legislacOes posteriores que mudaram os ciclos educacionais,
democratizaram a gestdo escolar e criaram medidas para ampliar o acesso e a permanéncia dos estudantes.

Também devem ser destacadas modificagdes educacionais no campo do financiamento - do Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef, 1996-97)
ao novo Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagio Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais
da Educacio (Fundeb, 2020) -, que ampliaram os recursos e reduziram as desigualdades territoriais. Além
disso, uma série de medidas procurou melhorar tanto a gestdo, como a criacdo de formas de avaliagdo (como
o Indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica [IDEB], de 2007), quanto o curriculo, como a Base Nacio-
nal Comum Curricular (BNCC, de 2017).

Entre todas as modificagOes institucionais, a transformacao federativa da Educacgao foi a que mais teve
impacto agregado, pois mudou mais elementos educacionais. A provisdo educacional era antes concentra-
da nos estados e tinha uma enorme desigualdade ao longo do territério nacional. A partir da Constitui¢cdo
de 1988, iniciou-se um processo de aumento do papel da Unido junto a Educacéo Bésica, em termos norma-
tivos, redistributivos e de apoio aos governos subnacionais. De maneira inédita, delegou-se aos governos
municipais a oferta de Ensino Fundamental, Educacdo Infantil e creches. Apoiada por um modelo de fede-
ralismo cooperativo®, houve uma municipaliza¢do profunda da Educacdo brasileira’, que hoje abarca 62%
dos estudantes da Educacdo Bésica.

Os municipios sdo importantes ndo sé por conta do tamanho de sua oferta educacional, mas em razao de
seu papel de alavanca de todo o sistema de ensino. Esse é o argumento bdsico do artigo, que mostrard como
a gestdo local tem efeito sistémico central para a Educagao brasileira. Como forma de desenvolver essa ar-
gumentacio, o texto foi dividido em trés partes. Na primeira, sdo analisados os papéis e temas que cabem as
municipalidades no plano educacional, mostrando suas potencialidades e limites. A seguir, apresenta-se o
modelo de governancga colaborativa como forma de ampliar as capacidades das Secretarias Municipais para
resolver melhor seus desafios. Por fim, expde-se uma lista de tarefas que caberiam aos prefeitos para me-
lhorar a Educacédo de suas cidades, constituindo um passo decisivo para mudar a rota de desenvolvimento
de cada municipalidade e do Pais.

POLITICAS MUNICIPAIS DE EDUCA(}AO: TAREFAS, DESAFIOS E LIMITES

Em geral, a discussio sobre politica educacional é muito fragmentada pela visdo sobre cada um dos ci-
clos ou fases de ensino, bem como tende a ser segmentada pela andlise do papel de cada ente federativo.
Uma melhor compreensio da complexidade dessa politica publica passa por uma visdo mais sistémica e co-
laborativa, capaz de perceber a interconexao entre as diversas partes do sistema de ensino e entre os atores
que nele atuam, especialmente a estrutura federativa composta por Unido, estados e municipios.
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Uma visdo mais sistémica parte do pressuposto de que o municipio € uma alavanca fundamental da Edu-
cacdo brasileira, pois o que é feito em seu dmbito tem enorme efeito agregado. Isso ocorre por duas razoes.
A primeira é que as municipalidades sdo o principal locus de toda a Educacao Bésica, acolhendo a maioria
dos alunos matriculados em escolas publicas.

Apesar de os municipios terem a maior parte das matriculas publicas, quase metade dos alunos do En-
sino Fundamental 2 frequentam a rede estadual (47%) e 96% do Ensino Médio é oferecido pelos estados.
E, mesmos nesses ciclos, os profissionais da Educacao e as condi¢des de trabalho sdo muito condicionadas
pelas caracteristicas locais. Logo, as agdes municipais tém efeitos sobre toda a gestdo da Educacgdo Basica,
vista de uma perspectiva mais ampla.

A segunda razao é que o sentido de alavanca fica mais evidente pelo lugar da provisdo municipal nos
ciclos iniciais da Educacgdo. As duas fases com mais efeitos prolongados sobre o desenvolvimento das crian-
cas ejovens sdo a Primeira Infancia, etapa que vai do 0 aos 6 anos, e o processo de alfabetizagdo, que abarca
o inicio do Fundamental 1. Ambas as etapas sdo praticamente exclusivas dos governos locais.

Quanto mais cedo se tem um processo educativo na Primeira Infancia, maiores sdo os beneficios para
os individuos, uma vez que nessa fase da vida é que ocorrem os mais importantes avancos cerebrais®. O
impacto pode ser mensurado em termos de aprendizado, preparacdo emocional para a vida adulta, melhor
insercdo social (por exemplo, menor propensao a criminalidade) e empregabilidade®.

Sdo sobretudo as criancas mais pobres e suas familias que ganham com acesso de politicas publicas a
Primeira Infancia. Os resultados municipais nesse campo sdo insatisfatérios no Brasil. Um ponto positivo
é a cobertura escolar de 94% para criancas de 4 a 5 anos; porém, na faixa inferior, envolvendo a provisdo de
creches para os que tém de 0 a 3 anos, é de apenas 40%, sendo esse indice ainda pior para a populacdo mais
vulneravel, com 31% de acesso™°.

No caso da fase da alfabetizacao, a cobertura é praticamente universal, mas os resultados sio muito he-
terogéneos no territério brasileiro: segundo avaliacdo do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Edu-
cacionais Anisio Teixeira (INEP), 56% das criancas estdo alfabetizadas, mas hd uma enorme desigualdade
interestadual, com estados como o Ceara alcan¢ando 85% de sucesso, e outros, como Sergipe, Rio Grande
do Norte e Bahia, ficando abaixo dos 40%. Se os governos locais brasileiros, de maneira mais alinhada,
avancarem nesse desempenho, haverd mais chances de melhorar toda a performance da Educacio Bésica.

O papel de alavanca no periodo inicial do desenvolvimento infantil é relevante ndo somente para o apren-
dizado disciplinar. As redes municipais podem favorecer um caminho educacional baseado na equidade e
na inclusividade, tratando desde tenra idade de temas como a questdo racial e a inclusdo de criancas com
deficiéncias. Quanto mais cedo temas centrais a cidadania forem incorporados a politica educacional local,
que € a principal provedora nessa fase do ensino, maiores as possibilidades de se criar uma sociedade mais
democratica. Como constatou Theodor Adorno em seu estudo sobre o nazismo, a melhor forma de reduzir
o perigo de novos totalitarismos é educando desde a primeira infancia contra a barbdrie e a intolerancia.

Nas etapas posteriores de ensino, o peso dos governos municipais é menor, mas ainda bastante relevante,
especialmente no Fundamental 2, em que metade da provisdo é municipal. No entanto, mesmo na parte
que ndo lhe cabe, hd um grande papel para as municipalidades: fazer bem a passagem de alunos da rede
municipal do Fundamental 1 para a nova etapa de ensino. Isso é extremamente relevante por dois motivos.
Primeiro, porque os resultados do IDEB, ascendentes nos anos iniciais, comecam a perder forca ja na fase
seguinte, em boa medida porque hd duplicidade de redes em varios estados, o que dificulta a maior clareza
da politica educacional.

Além disso, como segundo motivo, a passagem para o Fundamental 2 significa um grande salto no mo-
delo pedagodgico, com a ampliagcdo abrupta de professores e disciplinas, o que costuma ter consequéncias
negativas sobre a motivacao e o desempenho dos estudantes. Se os governos locais participarem ativamen-
te dessa importante transicao etdria e educacional, é possivel ter um resultado mais positivo nos anos se-
guintes da Educacdo Bésica.

O Ensino Médio é quase uma exclusividade estadual no Brasil. Entretanto, parcerias com 0s governos
municipais podem ajudar a melhorar as condicdes de ensino, em questdes como a alocagdo docente e o
transporte escolar. Implementar com qualidade e equidade qualquer mudanca nacional do Ensino Médio,
especialmente em um pais marcado por enorme desigualdade intermunicipal, precisa passar pelo mape-
amento dos contextos locais e pela criacdo de acdes conjuntas com as municipalidades. N3o ter feito esse
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arranjo federativo foi uma das causas do fracasso da reforma proposta em 2017, dado que um Ensino Médio
baseado em multiplos itinerdrios necessita de um cendrio local adequado, como assegurar um corpo diver-
sificado de docentes.

Os municipios podem ser alavancas, mas ha hoje limites para o exercicio desse papel na Educagio Béa-
sica brasileira. As proximas duas secdes apresentardo sinteticamente dois caminhos para superar desafios
estruturais. O primeiro € criar formas colaborativas de governanga que possibilitem uma melhor atuacio
dos governos municipais. O segundo diz respeito a agenda municipal de reformas que cabem aos prefeitos.

GOVERNANCA COLABORATIVA: AUMENTANDO AS POTENCIALIDADES LOCAIS

Os municipios sdo centrais na Educacao brasileira, mas dependem de outros atores para ter um melhor
desempenho em suas tarefas educacionais. E fundamental que os governos locais construam uma gover-
nanga colaborativa 360 graus com um conjunto de parceiros, envolvendo a cooperacdo dentro e entre es-
colas, entre unidades escolares e a comunidade, entre os varios setores de politicas publicas que afetam o
desenvolvimento infantil, da Secretaria com as escolas, com entidades sociais, e ainda no plano das insti-
tuicdes politicas, especialmente no Ambito federativo®.

Entre as formas colaborativas, a mais importante para impulsionar o papel dos municipios na Educacéo
é a questao federativa. O Governo Federal € um parceiro fundamental, com varios programas que reduzem
os custos de atividades que seriam invidveis financeiramente para boa parte das cidades, como a merenda
escolar e o livro didatico. Além disso, tem um papel importante em ajudar a construir capacidades de gestao
no plano local e em programas de formagao continuada de profissionais da Educacao.

Os governos estaduais tém um lugar igualmente relevante para o sucesso das politicas educacionais mu-
nicipais, podendo atuar em regime de colaboragdo. Isso se justifica por dois fatos. Um, porque os estados
compartilham a provisdo em alguns dos ciclos de ensino com os municipios, particularmente no Funda-
mental 2. Quanto mais os dois entes federativos atuarem em conjunto aqui, melhor para o resultado global
da Educacio Bésica brasileira. O segundo ponto refere-se a necessidade de apoio estadual em politicas nas
quais h4 fragilidade das capacidades estatais locais e grande desigualdades entre as cidades dentro de um
mesmo estado. Esse ponto tem um peso maior nas politicas de Primeira Infancia e alfabetizacao.

A colaboracio intergovernamental tem ainda mais duas facetas. A primeira é a intermunicipal. E funda-
mental aumentar a cooperacao entre os governos locais, porque a maioria (69%) tem até 20 mil habitantes
e se fortalecerd com a atuagio conjunta regionalizada, seja para potencializar politicas com a¢des em par-

ceria, seja para aprender com as
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ganham forca quando fazem parcerias com outras institui¢cdes publicas, como os Tribunais de Contas —
alguns deles tém sido ativos no apoio, por exemplo, as politicas de alfabetizacdo. Ha ainda a cooperacao
interna as cidades, com destaque para as questdes intersetoriais, que supdem a atuagdo conjunta de varios
setores para lidar com um problema publico complexo, garantindo os direitos das criancas em sua integra-
lidade®. O caso mais emblematico que necessita de articulacdo intersetorial no plano municipal é a politica
da Primeira Infancia, cujos resultados dependem muito de uma integragdo entre as dreas de Educacao,
Saude e Assisténcia Social*.

O poder de alavanca da politica municipal de Educacao, portanto, s6 faz sentido em uma governanca co-
laborativa mais ampla, conforme resume a figura abaixo. Mesmo assim, ha algumas tarefas imprescindiveis
que cabem aos prefeitos, como se vera a seguir.

COMO FORTALECER A ALAVANCA E CRIAR CIDADES EDUCADORAS

0Os 5569 prefeitos brasileiros tém uma agenda ampla de problemas para lidar. Colocar a Educacao no topo
das prioridades justifica-se por quatro motivos. Primeiro, € o tema que mais diz respeito ao futuro das cida-
des - afinal, formar bem as criancas e jovens de hoje é iniciar uma transformacio estrutural da vida local.
Em segundo lugar, porque, pela prépria determinacgao constitucional, se gastardo no setor 25% de todos os
recursos disponiveis, de modo que fazé-lo melhor € um imperativo. Além disso, a Educacdo pode alterar
positivamente as condicdes econdmicas e sociais das municipalidades. Por fim, em uma era de grande po-
larizagdo politica, é muito dificil para a populacdo ser contra o investimento educacional e a transformacao
da escola no principal equipamento social dos municipios.

Tendo em conta a centralidade da Educacgdo, cabem aos prefeitos e seus secretdrios trés tarefas princi-
pais. Como ponto de partida, é preciso ter um diagndstico preciso da situacdo educacional no municipio.
Isso implica coletar as informag¢des mais importantes sobre a evolucdo do ensino na cidade, conversar com
os gestores passados e com os profissionais da Educagio. Saber o que pode ser feito significa evitar des-
continuidades gratuitas, escolher os focos estratégicos de atuacio e descobrir como engajar os que mais
importam para melhorar a politica educacional.

O caminho do diagnoéstico ao progndstico relaciona-se muito com uma agdo permanente e estrutural de
fortalecimento das capacidades estatais locais, uma vez que esta € uma das maiores caréncias da politica
educacional local no Brasil®. Isso significa, basicamente, aprimorar os instrumentos de gestao das Secre-
tarias de Educacdo e das escolas, mediante melhorias tecnoldgicas, de infraestrutura, dos mecanismos de
articulagdo e, sobretudo, da continua qualificag¢io e valorizagdo dos gestores e professores.

Concluidos esses dois deveres de casa, caberd ao prefeito montar um plano para melhorar a Educacéo
feita exclusivamente pelo municipio ou em parceria, escolhendo seus objetivos principais. Voltando a ideia
da politica educacional municipal como alavanca, ela deve atuar em varios ciclos de ensino, contudo o
ponto fulcral é fortalecer o ensino das criancas da Primeira Infancia e da alfabetizacdo, gerando um desen-
volvimento infantil integral, que capta o aprendizado disciplinar e vai muito além dele. Em especial, de-
ve-se priorizar as parcelas mais vulnerdveis da populagao, para produzir uma revolucao de longo prazo na
estrutura social da cidade. O século 21 ndo pode pedir menos do que isso dos futuros governos municipais
brasileiros.
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