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Resumo: O referente artigo visa discutir os entraves e as possibilidades do ente
federativo municipal no enfrentamento da educag&o como prioridade, constituindo na
disputa politica pelo fundo publico um dos principais fatores na realocacédo de
recursos. Para tal, a metodologia consistiu em uma revisao de literatura e a analise
da legislacdo, considerando as responsabilidades municipais, alguns aspectos que
caracterizam o municipio como um espaco de disputa, a politica e o politico, assim
como as leis complementares em educacdo da ultima década. Os resultados
evidenciam que, para investigacdes futuras, necessita-se, para além da disputa pelo
fundo publico e da analise do investimento em educacéo, considerar a inducao das
politicas educacionais nacionais no estudo da educacao como prioridade de gestéo.

Palavras-chave: municipio; politica educacional; fundo publico; poder; partidos
politicos.
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Introducéao

A caracterizacdo do municipio como ente federativo e a municipalizagdo do
ensino é pauta de varios trabalhos académicos que discutem politicas educacionais.
Todavia, a perspectiva de olhar para a gestdo municipal como uma arena de disputa
pelo fundo publico, tendo como cerne a prioridade pelo investimento em educacéo,
teorizando essa relagdo com seus governantes e partidos politicos, € uma lacuna na
pesquisa em politicas educacionais. Nesse sentido, esse artigo tem por objetivo
explorar a tematica, confrontando as responsabilidades de gestdo do municipio
como ente, a politica, o poder e a disputa do fundo publico frente as demandas
sociais publicas/privadas, a democracia representativa e o0s limites das
ideologias/concepcdes de partidos politicos no poder, frente aos entraves da
governabilidade e o provavel reflexo na autonomia do referido ente e o limite da
realocacao de recursos publicos no enfrentamento da educacdo como prioridade.

A primeira parte deste artigo trata sobre as responsabilidades da
administracdo municipal, com enfoque as incumbéncias educacionais, dialogando
com conceitos que permeiam o atendimento a estas e se aproximam da dindmica de
um Estado moderno, como pluralidade de focos, metas irrestritas,
alocacdo/realocacdo de recursos e a organizacdo de sua estrutura de poder
(POGGI, 1981; FERRAZ, 2011). Na secdo posterior, a politica e o poder sédo
discutidos em Weber (1994), além da problemética da disputa pelo fundo publico,
caracterizando o municipio como uma arena de disputa (POULANTZAS, 1985) pelo
controle do referido fundo, considerando a alocacao/realocacdo de recursos como
processo decisorio fundamental da politica publica. A discussao é complementada
com os limites da realocacdo dos recursos, considerando o papel das demandas
publicas/privadas, a democracia representativa e a governabilidade/estabilidade de
uma gestao, que podem descaracterizar a concepc¢ao/ideologia de um partido ou
grupo politico a frente do poder (BOBBIO, 1986; BOBBIO, 2011; AVRITZER, 2016) e
o trabalho do politico (WEBER, 2011).

Na parte final, o artigo traz uma reflexdo sobre as principais politicas
educacionais do pais de possiveis impactos para as contas municipais, refletidas
nas legislacdes nacionais, e o enfrentamento das metas/objetivos educacionais,
tendo na politica nacional dos ultimos dez anos um possivel papel de indutor das

politicas educacionais municipais, evidenciando a dificuldade analisar a realocagéo
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do fundo publico, considerando as dimensfes do atendimento as politicas nacionais
ou a intencionalidade do grupo politico de enfrentar a educagdo basica como
prioridade de gestao.

Inicia-se a discussdo desse texto com um confronto entre as
responsabilidades de uma gestdo municipal, com base na Constituicdo Federal e a
discussédo do ente federativo em sua estrutura e seu papel frente a pluralidade de

demandas.

A pluralidade de focos e as metas irrestritas do ente federativo municipal: as
responsabilidades de gestdo e o caso da municipalizagcdo do ensino

Desde a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, os municipios, em
unido indissolivel com os estados, Distrito Federal, constituem a Republica
Federativa do Brasil, e, juntamente com a Unido, sdo tidos como entes federativos
no Estado Democratico de Direito brasileiro, em que a soberania, cidadania,
dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o
pluralismo politico sdo premissas fundamentais. Ao todo, sdo 5570 gestdes
municipais® que, de acordo com o perfil descentralizador do Estado brasileiro, gozam
de autonomia administrativa na gestédo de seus recursos.

De acordo com a CF/88, com base no artigo 18, pela organizacao politica e
administrativa do Brasil, tal autonomia se estende ao ente federativo municipal. A
mesma é reforcada pelo texto dos artigos 34 e 35, onde € discutida a intervencéo da
Unido e estados nos municipios somente em carater excepcional, como atentado a
integridade nacional, grave comprometimento a ordem publica, a instabilidade do
livre exercicio dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario (ainda que este ultimo
nao seja municipal), a reorganizacdo, se necessaria, das financas da unidade
federativa ou a inobservancia de principios constitucionais como a forma
republicana, o regime democratico, a dignidade da pessoa humana, a autonomia
municipal e a prestacao de contas.

O papel do municipio enquanto ente federativo tem como premissa o
cumprimento de suas responsabilidades administrativas e de gestdo do fundo
publico com vistas ao atendimento das necessidades de sua populagdo. Tais

! Fonte: IBGE (2016).
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responsabilidades ndo se resumem s6 em matéria educacional, mas, conforme o

artigo 30 da CF/88, consistem em

| - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislagédo
federal e a estadual no que couber; Ill - instituir e arrecadar os tributos de
sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados
em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacao
estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial; VI - manter, com a
cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educacgdo infantil e de ensino fundamental;, (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 53, de 2006) VII - prestar, com a cooperagdo técnica e
financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a salde da
populacdo; VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacédo do solo urbano; IX - promover a protecao do patrimdnio histdrico-
cultural local, observada a legislacdo e a acédo fiscalizadora federal e
estadual (BRASIL, 1988).

Outras atribuicdes em comum com os estados e Unido sdo elencadas no
artigo 23 da referida Carta Magna, como o cuidado com o Meio Ambiente,
programas de habitacdo popular e saneamento basico, meios de acesso a cultura,
educacao, ciéncia, tecnologia, pesquisa e inovacao, combate a fatores de causa da
pobreza e marginalizacdo, assim como o estabelecimento e implantacdo de politicas
de educacéo e seguranca no transito.

Aliada a outros fatores, a amplitude de responsabilidades do ente federativo
municipal exigiu uma organizagao de poder, dividida no Poder Executivo, liderado
pelo Prefeito, eleito quadrienalmente, juntamente de seus auxiliares indicados, os
secretarios de governo, e o Poder Legislativo, composto de seus vereadores, eleitos
na mesma periodicidade e com mesmo tempo de mandato. Ainda que na
Constituicdo se caracterizem os referidos poderes em relacdo a organizagao
nacional, a Carta Magna enfatiza o quantitativo de vereadores a serem eleitos de
acordo com a populagéo (no caso de Curitiba — PR, por exemplo, 38 vereadores, em
uma populagdo de pouco mais de 1,8 milhdes de habitantes?), assim como a
necessidade de lei organica que, em consonancia com a CF/88, regule as acdes
municipais.

Apesar de, no caso dos municipios, ndo haver Poder Judiciario,
Montesquieu (1997), ainda em um contexto da monarquia inglesa, entendia essa

Z Estimativa populacional do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica para 2016.
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organizagdo dos poderes do Estado como ideal, com instancias autbnomas e
harmoénicas, conforme preconiza a CF/88. Necessita-se, sobretudo, em uma
estrutura administrativa municipal, um quadro burocratico, que em Weber (1994), se
define como um corpo especializado de funcionarios, técnicos, sem envolvimento
politico, que trabalhem para a manutencdo da complexidade de servigcos, neste
caso, municipais.

Para além da estrutura de poder, dois elementos sdo definidos como
importantes para se pensar a dindmica do atendimento das responsabilidades de
Estado e municipais: a pluralidade de focos e metas irrestritas (POGGI, 1981;
FERRAZ, 2011). Entende-se a pluralidade de focos como o acesso a diversos
pontos de pauta no processo decisério de movimentacdo de recursos, que no
municipio varia desde o atendimento a demanda de creche, pré-escola e ensino
fundamental, até os servicos basicos de salde, saneamento béasico, urbanismo e
habitacdo, que, apesar de nem sempre serem provenientes dos mesmos interesses
de grupos sociais e politicos, e até mesmo conflitantes entre os Poderes, carecem
de atencdo por parte do Poder Publico. Por metas irrestritas, Ferraz (2011, p. 9)
descreve que “o exercicio do poder se orienta para alvos cada vez mais abstratos,
como o bem-estar geral de um povo ou a felicidade do individuo”. Nesse sentido,
metas e objetivos precisam de revisdo frequente, visando o respeito as regras
acordadas e o equilibrio entre as demandas das classes e movimentos sociais.

A pluralidade de focos e as metas irrestritas de um ente dialogam com o que
Poggi (1981) discorre sobre a funcao estatal de alocacao/realocacdo de recursos,
que, pelas responsabilidades de atendimento das necessidades da populagao
atribuidas aos mesmos, conduzem as gestfes municipais, considerando os limites
de dotagcdo orgcamentaria e financeira a priorizagdo de determinados investimentos
em detrimento a outros, a demanda social e o0s elementos da politica,
problematizados a frente.

Todavia, quando se fala especificamente em matéria educacional, a
discussédo precisa de complemento através do fendmeno da municipalizacdo do
ensino no Brasil, intensificada nos anos 90 e impulsionada, dentre outros fatores,
pela politica de fundos. O Fundef (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério), que por meio da Emenda
Constitucional n. 14/96 e a lei n. 9.424/96 fora regulado, recolhia 15% da receita de
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impostos de municipios (Fundo de Participagdo dos Municipios, cota parte do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigcos e cota do Imposto sobre
Produtos Industrializados - Exportacdo) e estados (Fundo de Participacdo dos
Estados, Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos e Imposto sobre
Produtos Industrializados - Exportacéo) e redistribuia de acordo com o nimero de
matriculas no ensino fundamental, teoricamente com complementacdo da Uniédo
para os entes federados que ndo atingissem o valor minimo por aluno, em contas
contdbeis com transferéncias automaticas (MARTINS, 2009).

Sucessora do Fundef, o Fundeb (Fundo de Manuteng&o e Desenvolvimento
da Educacédo Basica e Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo), desde 2007,
regulado pela Emenda Constitucional n. 53 e pela lei n. 11.494/07, com dinamica de
movimentacao financeira préxima, mas com percentual maior (20%) e em mais
impostos, contemplando toda a educacgéo basica, com prazo de vigéncia até 2020,
precisa ser considerada, em particular na ampliagdo do atendimento na educacgéo
infantil.

Esse movimento de redistribuicdo dos recursos proporcionou maior potencial
de investimento aos municipios, que, apesar da falta de efetividade da
complementacdo da Unido, em particular no periodo de 1996 a 2002 (MARTINS,
2009), foi um dos fatores necessarios para que as redes municipais de ensino
tivessem maiores possibilidades de administrar mais escolas e matriculas, ainda
gue, no caso do Fundef, a realocacao de recursos se destinasse somente ao ensino
fundamental.

Em um cenario nacional, quando a municipalizacao teve maior crescimento,
os dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep) enfatizam que, em 1996, as matriculas de pré-escola nas redes municipais,
em divisdo com as redes estaduais, representavam 76,6% e 23,4%,
respectivamente. O panorama de 2002 indicava, para os mesmos entes federativos,
91,8% e 8,2%, um aumento consideravel. No mesmo periodo, a transferéncia de
matriculas do ensino fundamental da rede estadual para a municipal é maior, seja
numericamente ou percentualmente.

Em 1996, havia um percentual de 62,8% das matriculas para as redes
estaduais e 37,2% para as municipais. Em 2002, esses numeros passam para
44,6% nas redes estaduais e 55,4% para as redes municipais. llustrando esse
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contexto, a tabela 1 elenca, para os dados de 2016 do Inep, o cenario de distribuicao
de matriculas na educacéo infantil e ensino fundamental, considerando apenas os

estudantes do ensino publico.

Tabela 1 — Percentual de matriculas da Educagao Infantil e Ensino Fundamental, distribuidas por
subetapa e dependéncia administrativa publica- 2016

Etapas/subetapas Brasil Federal Estadual Municipal
Educacao Infantil 100 0,051 0,94 99,01
Creche 35 0,073 0,18 99,75
Pré-escola 65 0,039 1,35 98,61
Ensino Fundamental 100 0,099 32,23 67,67
Anos Iniciais 55 0,058 17,04 82,91
Anos Finais 45 0,148 50,61 49,24
Total 100 0,089 25,86 74,06

Fonte: Inep (2016). Dados trabalhados pelo autor (2017).

Os dados acima materializam o processo de municipalizagdo e, como
consequéncia, o aumento das responsabilidades educacionais dos municipios,
tendo em vista que a educacdo infantil, pela obrigatoriedade da pré-escola e a
incumbéncia dos municipios pela sua oferta, e o ensino fundamental, com dois
tercos dos estudantes matriculados nas redes municipais, evidenciam o referido
panorama. Nesse sentido, as responsabilidades educacionais do ente foram
aumentadas, ainda que o papel dos municipios enquanto protagonistas na oferta de
educacdo basica no Brasil ndo seja recente, haja vista que 0s mesmos Ssao
responsaveis pela educacdo primaria em boa parte das localidades do pais desde
os tempos do Brasil Império.

Alids, é através do reconhecimento do municipio enquanto ente federativo,
em 1988, que seu protagonismo na oferta educacional do ponto de vista legal e em
volume de oferta se potencializou. Todavia, 0 mesmo nao atua isoladamente, ja que
o regime de colaboracao na oferta educacional entre a Unido, estados e municipios,
uma das estratégias principais para o atendimento a demanda educacional, é
enfatizado no conjunto de leis e normas mais importantes em termos educacionais
no pais, a Constituicdo Federal, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional n.
9.394/96 e o atual Plano Nacional de Educacéo, lei n. 13.005/14.

Na Constituicdo, o regime de colaboracdo entre os entes € enfatizado tanto
art. 211, que destaca que “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

organizardao em regime de colaboragao seus sistemas de ensino” como na redagao
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acrescida através do paragrafo 4° pela Emenda Constitucional n. 59/09, que define a
colaboracdo de forma a assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio. Ainda
nesse documento, a Carta Magna preceitua em seu artigo 214 a necessidade do
estabelecimento da lei do Plano Nacional de Educacédo que, entre outras funcoes,
articule tal regime colaborativo. Cabe ressaltar que a LDB estabelece que tal
documento deve ser construido pela Unido, mas em colaboracdo com os estados e
municipios (art. 92, inciso ). Ainda na proépria lei criada para regular o PNE em 2014,
0 regime de colaboracdo como estratégia para o cumprimento das metas aparece
em 12 das 20 totais do documento e em mais trés artigos da referida lei.

A LDB também trata do regime de colaboracdo entre os entes federados
como aspecto importante, seja para a organizacdo da educacdo nacional (art. 8°),
nas atribuicdes dos entes federativos (arts. 92, 10° e 11°), na formacdo continuada
dos docentes (art. 62), assim como no estabelecimento de um padrdo minimo de
oportunidades educacionais para o ensino fundamental (art. 74), em particular no
gue tange ao investimento. Todavia, ainda que ndo seja objeto de analise desse
artigo, o regime de colaboracdo (ou falta de) carece de analise sobre sua
efetividade, pois, a politica que envolve a complementacdo do fundo publico
municipal pelos estados e Unido pode ser diferencial em maior ou menor
colaboracéo.

Entretanto, os municipios tém, conforme discorrido anteriormente, suas
atribuicbes regulamentadas por lei, estabelecidas pela Constituicdo e a LDB. Em
matéria educacional, a Constituicdo estabelece no texto acrescido pela Emenda
Constitucional n. 14/96 no paragrafo 2° do art. 211 que “os Municipios atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e na educacgao infantil”. O conteudo do art.
11 descreve as incumbéncias dos municipios na organiza¢gdo da educacgéo nacional.

Dentre os incisos destaca-se

| - organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituiges oficiais dos seus
sistemas de ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais da
Unido e dos Estados; Il - exercer agdo redistributiva em relacdo as suas
escolas; Ill - baixar normas complementares para 0 seu sistema de ensino;
V - oferecer a educacdo infanti em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis de
ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades
de sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos vinculados pela Constituicdo Federal a manutengdo e
desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1996).
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Portanto, € responsabilidade municipal o atendimento a demanda da
educacao infantil a oferta, como prioridade, do ensino fundamental, conforme
preceitua o inciso | do art. 10 da LDB, incumbindo ao estado a definicdo de “formas
de colaboracdo na oferta” da referida etapa, baseando-se na distribuicéo
proporcional de responsabilidades, preceitos legais embasam o processo de
municipalizacéo®. Essas atribuicdes, no entanto, nédo elidem a assisténcia técnica e
financeira da Unido, através do regime de colaboracéo.

Mediante a responsabilidade educacional, em confronto com outras
atribuicbes dos municipios, considerando aspectos como sua organizacao
administrativa e a necessidade de ter pluralidade de focos, metas irrestritas, e,
apesar de ndo ser explorado nesse artigo, dotacdo orcamentéaria, principalmente
para municipios com menor arrecadacdo, insuficiente para atender a todas as
demandas, reconhecidas pela literatura como um fator de desigualdade na
comparacdo dos municipios brasileiros (ARAUJO, 2013) tem-se, nesse cenario,
disputas politicas, pois, pela limitacdo de recursos, € provavel que o municipio opte
por prioridades na administragdo municipal. Considera-se que, em determinados
investimentos, ha uma vinculacdo minima de receitas de impostos
constitucionalmente regulada, recursos que ndo entram na realocacdo de
responsabilidades da gestdo municipal, como os 25% minimo das receitas de
impostos municipais, destinadas obrigatoriamente a educacéo (art. 212 da CF/88).
Todavia, 0 movimento dos demais recursos podem caracterizar a priorizacdo de
determinada demanda, mediante uma disputa de poder e do fundo publico, que sera

explorada na préxima secao.

Disputa politica em torno do fundo publico e a governabilidade: os limites da

alocacao/realocacao dos recursos

Nos municipios brasileiros, pelo seu perfil constitucional de ente federativo,
h&a uma premissa importante no entendimento do investimento em politicas publicas
e a alocacao/realocacdo de recursos: a disputa politica em torno do fundo publico.

Em discussao inicial, algumas definicbes sdo necesséarias, em particular no que

® Ainda que, conforme paréagrafo Gnico do art. 11 da LDB, “Os Municipios poderio optar, ainda, por se integrar
ao sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema unico de educagdo basica”.

Revista Vozes dos Vales - UFVIM - MG - Brasi — N2 13 - Ano VII - 05/2018
Reg.: 120.2.095-2011 — UFVIJM — QUALIS/CAPES — LATINDEX — ISSN: 2238-6424 — www.ufvim.edu.br/vozes




-10 -

bY

tange a indissociabilidade da politica e o poder, o municipio como espaco de
disputa, as limitagdes de mobilidade dos recursos, a democracia representativa e 0s
partidos politicos nesse processo e, mais a frente, da funcao do politico.

Em Max Weber (2011, p. 67), define-se politica como o “conjunto de esforgos
feitos com vistas a participar do poder ou influenciar a divisdo do poder, seja entre
Estados, seja no interior de um unico Estado”, e, consequentemente, define-se que
‘quem se entrega a politica, aspira ao poder’. A politica esta diretamente
relacionada as relacdes de disputa de poder. Tal conceito é definido em Weber
(2002, p. 97) como “a oportunidade existente dentro de uma relagdo social que
permite a alguém impor a sua propria vontade mesmo contra a resisténcia e
independentemente da base na qual esta oportunidade se fundamenta”. Ou seja,
exercer o poder significa impor sua vontade a outrem, independente da vontade do
mesmo. As acles politicas que aspiram ao poder podem ter origens das mais
abrangentes, pautadas nas negociacbfes governamentais, em reivindicacbes
individuais ou coletivas (associacfes, sindicatos, etc.) ou de manutencéo da ordem e
da estabilidade estatal.

Portanto, toda acéo politica é voltada, de alguma forma, ao estabelecimento
de uma relacdo de poder, que, em uma administracdo publica no Brasil, pela
descentralizacdo de responsabilidades e recursos, caracteriza no ente federativo
municipal um espaco de disputa politica e de recursos publicos como forma de
aspiracdo ao poder. Nessa relacdo entre poder e politica, o esforco politico visa
aspirar ao poder, ou seja, fazer politica € buscar um lugar para “sentar se a mesa”
nos processos decisorios, coloquialmente falando.

Entretanto, o poder, definido por Weber, pode ser melhor explicitado, haja
vista que fazer o que as pessoas querem que vocé facga, independente da vontade
delas, ndo é a unica forma de exercé-lo. Na caracterizacdo do poder do Estado em
relacdo a sociedade, um conceito bastante utilizado é o de dominacdo. Weber
(2002, p. 97), o compreende como um tipo particular de poder, entendido como “a
oportunidade de ter um comando de um dado contetdo especifico, obedecido por
um dado grupo de pessoas”. Em Weber (1994), complementa-se o conceito como a
probabilidade de encontrar obediéncia para ordens especificas (ou todas) dentro de

determinado grupo de pessoas.
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A relagdo de dominagao se faz na crenga da legitimidade, e a natureza da
mesma define o tipo de obediéncia e o quadro administrativo que vai manté-la.
Segundo Weber (1994, 2008) existe uma relacdo de dominacdo do Estado com a
sociedade. Para o autor, o mesmo sé pode existir sob a condigdo que “os homens
dominados se submetam a autoridade continuamente reivindicada pelos
dominadores” (WEBER, 2011, p. 67-68). Apesar de se limitar a trés tipos puros,
racional-legal, carismatica ou tradicional, o autor enfatiza que as dominacdes
raramente se encontram em tais tipos. A natureza da legitimidade define seu tipo.

Assim, Weber define trés fundamentos de legitimidade. Resumidamente, tem-se

de carater racional: baseada na crenca da legitimidade das ordens
estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas ordens,
estdo nomeados para exercer a dominagéo (dominagéo legal). De caréter
tradicional: Baseada na crenca cotidiana da santidade das tradicbes
vigentes desde sempre e na legitimidade daqueles que, em virtude dessas
tradicdes, representam a autoridade (dominagdo tradicional). De carater
carismético: baseada na venerag¢d@o extracotidiana da santidade, do poder
heroico ou do carater exemplar de uma pessoa e das ordens por essa
reveladas ou criadas (dominagéo carismatica) (WEBER, 1994, p. 141).

Portanto, esse tipo “especial” de poder € interessante para pensar no Estado
Moderno e, para este artigo, o ente federativo municipal, haja vista que, a sociedade,
de modo geral, vive sobre regras estatuidas por esse ente, em consonancia com as
legislagbes estaduais e federais e, consequentemente, costuma segui-las. Quando
iISSO ndo acontece, a dominagao deixa de ser o poder exercido, o aparato legal,
juridico e do monopdlio da violéncia, agem, de forma a coagir o sujeito a seguir as
normativas do Estado, culminando em um tipo de poder de mando, ainda que, no
caso brasileiro, normalmente o monopdlio da violéncia legitima seja de
administracdo estadual, salvo excecbes de Guardas Municipais que, por sua lei
organica, podem ter poder de policia nos limites territoriais do municipio.

Todavia, se faz uma ressalva a dominagdo do ente municipal para com seus
cidadaos, pois a autonomia administrativa e financeira (apesar desta ultima também
ser relativa) ndo eliminam a necessidade de que as politicas publicas e as
legislagbes municipais estejam em consonancia com as mesmas de carater
nacional, em particular no que tange as politicas educacionais, acdo enfatizada pelo
inciso | do art. 11 da LDB.

Na disputa politica em uma administracdo publica, outro tensionamento em

um ente federativo € no atendimento a demandas publicas e privadas e, por
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consequéncia, a alocacdo/realocacdo do fundo publico, entendido nesse trabalho
como todo recurso a disposicao do ente federativo para o atendimento de suas
responsabilidades. Particulariza-se essa dicotomia na discussado de Bobbio (1986),
ao abordar o que venha a ser algo de interesse do Estado (e do municipio), ou uma
demanda privada. O autor busca a definicdo do publico e do privado e uma relagéo
valorativa, que, para este trabalho, subentende-se passiveis de serem
conceitualmente definidas, mas indissociaveis. Nessa relacdo, concorda-se com 0
autor em relacdo aos conceitos de publicizacédo do privado e privatizacdo do publico,

sendo que

O primeiro reflete o processo de subordinacdo dos interesses do privado
aos interesses da coletividade representada pelo Estado que invade e
engloba progressivamente a sociedade civil, 0o segundo representa a
revanche dos interesses privados através da formacdo de grandes grupos
gue se servem dos aparatos publicos para alcance dos préprios objetivos
(BOBBIO, 1986, p. 27)

Nesse sentido que o Estado, e, conjuntamente no caso brasileiro, 0s
municipios atuam de forma a renovacédo constante, através do instrumento juridico e
dos acordos estabelecidos, na mediacdo dos conflitos entre as demandas privadas
gue se tornam coletivas e outras que se organizam em grandes grupos e buscam na
esfera publica o seu atendimento.

Compreende-se que demandas publicas originam de reivindica¢cfes privadas,
mas, se tornam publicas a medida que o Estado assume essa responsabilidade e,
consequentemente, empregam o fundo publico no atendimento a essa demanda,
como no caso da instrucdo, que, no caso brasileiro, teve, em sua histéria, avancos e
retrocessos nas Constituicbes do pais (OLIVEIRA, 2007), vinculando e
desvinculando receitas, assumindo e ignorando responsabilidades educacionais,
culminando na educacdo como um direito social, publico subjetivo (art. 6° e art. 208
da CF/88, respectivamente).

Todavia, considerando a amplitude das responsabilidades municipais
discorridas anteriormente, a disputa politica pela arrecadacéo publica ndo acontece
s6 na educacao, pois, pelo entendimento do Estado moderno como um espacgo de
disputa (POULANTZAS, 1985), tensionado pela politica, tem, por consequéncia, 0
usufruto do fundo publico. Nesse sentido, entende-se nesse movimento que, um dos

fatores que estd em jogo, na alocacdo/realocacdo de recursos, €, com algumas
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limitagBes, a prioridade da gestdo municipal®, que ndo se d4 somente na esfera do
grupo (ou grupos) politico que esta a frente na administracdo municipal, mas nas
reivindicacbes das demandas dos movimentos sociais, sindicatos e outras
organizacdes da sociedade civil e os acordos estabelecidos com entidades privadas.
Em suma, é um jogo em que a politica se antecede a economia (BOBBIO, 1986).

No dialogo das disputas de poder, do usufruto do fundo publico, do
tensionamento dos grupos organizados na sociedade civil, no atendimento a
demandas publicas/privadas e o enfrentamento do Estado e, no caso dessa
reflexdo, dos municipios, Bobbio (2015) discute a sociedade pluralista e a
democracia na perspectiva dos centros de poder. Para o autor, ao abandonar o
angulo de visdo somente no Estado, englobando a sociedade civil, esses centros

ficam mais latentes, na medida em que

Tao logo abandonamos o ponto de vista restrito do sistema politico e
ampliamos a visdo para a sociedade subjacente, deparamo-nos com
centros de poder que estdo dentro do Estado mas que ndo se identificam
imediatamente com o Estado. Nesse ponto, € inevitavel que o problema da
democracia encontre e, por assim dizer, englobe o problema do pluralismo
(BOBBIO, 2015, p. 95).

Complementando a discussdo, na definicho de democracia do autor,
entendida como “caracterizada por um conjunto de regras (primarias ou
fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar as decisdes e com
quais regras procedimentais” (BOBBIO, 2015, p. 35), a problematizagcdo sobre
democracia representativa, entendida como um “mal menor”, visdo compartilhada
por este autor, mediante outras formas de organizacdo politica, e a democracia
direta, por exemplo, onde toda a sociedade poderia debater sobre todas as decistes
que lhe atingem, consideradas pelo autor como “algo materialmente impossivel”®,
ampliam a conceituagdo de base para tentar entender, apesar das “regras do jogo”
democratico defendidas pelo autor e pela autoria deste trabalho, os partidos politicos
como atores protagonistas do processo, o politico e as limitag6es de tais na disputa

politica pelo fundo publico.

* Para este trabalho, entende-se como prioridade de gesto, particularizando a educacéo como
servigo publico, a postura e a¢des do grupo publico frente & demanda, materializadas na efetividade
da politica educacional, que nédo se reduzem somente ao atendimento das politicas nacionais, mas
sim na realocacao de recursos que caracterizem a intencionalidade politica de ter na educagao um
investimento prioritario.

® Ainda gue experiéncias do Partido dos Trabalhadores em governos municipais, como exemplo o
Orcamento Participativo, sejam reconhecidas como inovadoras e, em um contexto de ampliagdo da
democracia, fundamentais.
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Entretanto, é possivel que, apesar das limitagdes, o papel politico partidario
na realocacdo do fundo publico, suas concepg¢des, a0 menos teoricamente, no
tocante ao combate a desigualdade, ao enfrentamento dos problemas sociais e ao
papel assumido pelo ente federativo na acdo (ou falta de) governamental, se
concretize, ao menos em parte, na efetividade das politicas publicas. Bobbio (1986,
p. 109) enfatiza essa ideia, ao descrever que “nenhuma tipologia das formas de
governo pode deixar de levar em conta o sistema dos partidos, isto €, 0 modo pelo
qual estdo dispostas e colocadas as forgas politicas que repousa o governo”.

Em Gramsci (1991), trata-se o partido politico como o moderno principe,
uma adaptacdo a obra de Nicolau Maquiavel, simbolizando a concretizacdo de uma
vontade coletiva. Todavia, quando Antdénio Gramsci discorria sobre o partido politico,
falava principalmente sobre o sentido da sua organizacdo e formacédo, que, em um
contexto italiano, tem uma pluralidade partidaria muito menor que no caso brasileiro.
A vontade coletiva é, para o autor, o cerne da questao, em que o “moderno principe”
precisa se preocupar com a propaganda e organizacdo da reforma intelectual e
moral, criando terreno para que esta possa se desenvolver.

Entretanto, o ponto de vista de Gramsci em que a histéria de um partido
politico ndo deixara de ser a histéria de um grupo social é, nos dias atuais e no caso
brasileiro, passivel de discussdo. Um exemplo é a andlise de Avritzer (2016) de um
momento de crise na politica nacional brasileira, gerada pela governabilidade,
evidenciando que, ao menos no caso dos governos federais brasileiros, ha
necessidade de aliancas politicas para que as medidas tomadas pelo executivo
possam ter aprovacdo pelo legislativo. Todavia, o autor relata a dicotomia
estabilidade/instabilidade que o presidencialismo de coalizdo trouxe, seja nos
crescentes custos da fragmentagdo partidaria, a desorganizacdo administrativa
gerada pela distribuicdo de cargos no governo e, por essa acéo, a propensao para a
corrupcéo gerada por essa acao.

Bobbio (2015) traz a tona outra questdo: a proibicdo do mandato imperativo.
Entende-se nas atuais constituicbes que o politico eleito ndo é um representante de
um determinado grupo. A medida que o mesmo, pelo sufragio universal, fora
diplomado, 0 mesmo passa a ser um representante do povo. Todavia, 0 proprio
autor reconhece que tal norma constitucional é constantemente violada, pois, a

representacdo de interesses particulares €, na pratica, uma acdo comum em uma
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“sociedade composta de grupos relativamente autbnomos que Ilutam pela
supremacia, para fazer valer os proprios interesses contra outros grupos” (BOBBIO,
2015, p. 45). Nessa analise, interpreta-se que essa representacao pratica de grupos
da sociedade civil contribui para a fragmentacao partidaria, e, consequentemente, na
coalizdo como elemento de instabilidade, particularmente pelo atendimento a
demandas privadas representadas pelos representantes eleitos.

Essa necessidade de conchavos politicos é materializada no cadastro de 35
partidos politicos no Tribunal Superior Eleitoral, 17 deles criados nos ultimos 20
anos, muito em decorréncia de rupturas ideoldgicas e de interesses de seus partidos
de origem. Como exemplo, o caso atual da Camara dos Deputados® ilustra a relacdo
entre acordos politicos e governabilidade. Apesar do Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB), que, por conta do golpe contra a ex-Presidente da
Republica em 2016 estdo & frente do Poder Executivo Nacional’, e o Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB), principal partido na base aliada, somarem na
bancada da Camara dos Deputados 109 parlamentares, compondo
aproximadamente 21% do efetivo, existem outros 19 partidos com representacao,
alguns deles significativos, como a bancada do Partido dos Trabalhadores (PT), com
58 politicos, Partido da Republica (PR), Partido Social Democréatico (PSD),
Democratas (DEM) e Partido Socialista Brasileiro (PSB) com mais de 29 deputados
cada.

A democracia tem como caracteristica o dissenso. Onde ndo h& dissenso,
dificilmente ha democracia, pois, subentende-se que o consenso nao é possivel em
uma sociedade pluralista e de demandas diversas (BOBBIO, 2015), conforme
explicitado anteriormente. A busca pelo consenso do possivel é verificada, nas
regras do jogo democratico, periodicamente, através do sufragio universal por meio
das eleicdes ou durante os mandatos, sejam no Legislativo ou no Executivo. Ou
seja, a tensdo/disputa em um Estado Democratico € constante, seja durante o

mandato de um grupo politico ou no momento da renovacdo do consenso

® Data: 08/07/2017.
” Avritzer (2016) escreve em um contexto antes do referido golpe, em que, pelos problemas de
governabilidade da Presidente Dilma, ja antecipava tempos dificeis e um golpe iminente.
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populacional, que, pela democracia representativa e procedimental, normalmente é
pela vontade da maioria®.

Logicamente, os casos municipais podem se diferenciar, sejam pela maior
existéncia de grupos politicos familiares, caciques locais, ou até mesmo a
hegemonia de partidos politicos no poder, fatores aliados a variacdo de perfis
municipais, desde porte populacional, economia, sociedade, cultura, etc. Todavia,
entende-se que a falta de governabilidade gera uma crise de legitimidade, que nao
se da somente na esfera do Poder Executivo e Legislativo, mas no ambito da
sociedade civil (BOBBIO, 1986), lugar de relagdes sociais ndo reguladas pelo
Estado, onde se forma a opinido publica, os movimentos sociais e que tem esse
carater legitimador/reelegitimador.

Inegavelmente, a pluralidade partidos politicos é um fator que indica a
necessidade de aliangas, ou, como discorrido por Gramsci (1991, p. 22), “o
desenvolvimento do grupo representado se processe com 0 consentimento e com a
ajuda de grupos aliados, e muitas vezes dos grupos decididamente inimigos”.
Resumindo, um governo, seja Federal, Estadual ou Municipal, necessita de
governabilidade e, nem sempre, a0 menos no que tange o cenario delineado,
conseguira seguir um caminho de gestéo publica baseado em uma ideologia politica
de esquerda ou direita.

Sobre a ideologia politica, h4 que se considerar que, mesmo com todos o0s
fatores elencados, os partidos ndo nascem s6 de demandas de um grupo social,
mas de ideologias. Gramsci (1991) elencou algumas prerrogativas para a existéncia
de um partido politico, que envolvia a fidelidade de homens comuns, um elemento
de coesdo disciplinador e centralizador na figura de um lider e uma forca
articuladora entre ambos elementos em um sentido moral e intelectual. O autor
trabalhou a funcdo politica de um partido resumidamente em duas frentes:
reacionaria ou progressista, em que a primeira seria uma forma de reacdo a um
movimento que buscasse a nao conservacdo de uma legalidade ultrapassada e o
segundo que visasse levar o povo a um novo nivel de civilizagdo, da qual a ordem

politica e legal € uma expressao programatica, mantendo na o6rbita a legalidade das

® Ainda gue pese o fato, no caso brasileiro, do confuso Quociente eleitoral e partidario, que constam
nos art.s 106, 107 e 108 do Cddigo Eleitoral.
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forcas reacionérias alijadas do poder e elevar ao nivel da nova legalidade as massas
atrasadas.

Nesse sentido, um partido progressista funcionaria de forma democratica, no
que o autor chama de centralismo democratico. JA& um partido reacionario
funcionaria burocraticamente, sendo mais técnico, deliberante, tomando para um
elemento a posicdo politca de um grupo. Essa discussdo dialoga com o
enfrentamento da desigualdade, ou da ideia de igualdade, o que para Bobbio (2011)
€ a principal distincdo entre partidos de direita e esquerda. O autor explora trés
variaveis que mensuram o desejo na perspectiva de maior ou menor igualdade: os
sujeitos nos quais serao repartidos bens e 6nus, quais deles serdo repartidos e o
critério de reparticao.

As variaveis elencadas, juntamente com a problematizacdo dos paragrafos
anteriores, suscitam a discussao sobre a politica na disputa do fundo publico, tendo
em vista que a postura do ente federativo frente as demandas sera delineada pelas
politicas publicas que, pela sua intencionalidade, terdo direcionamentos que
dialogam com as categorias de Norberto Bobbio. Nessa discussao, direita e
esquerda buscam se sobrepor no enfrentamento da desigualdade social, econémica
e educacional, a primeira entendendo como algo natural e imutavel e a segunda
como um fenémeno criado pelo homem e, portanto, passivel de ao menos ser
reduzida pelo mesmo. Resta investigar, principalmente na pluralidade das gestdes
municipais, se a postura politico-partidaria consegue se sobrepor a diversidade de
fatores limitadores na realocacdo do fundo publico, como a governabilidade e os
acordos politicos.

Outro fator a ser explorado € o trabalho do politico, pautado na ética da
responsabilidade. Ao diferenciar o trabalho do burocrata e do politico em um Estado,
Weber (2011) caracteriza o primeiro como altamente especializado e executor de
funcdes que administrem da melhor forma a burocracia estatal e sem envolvimento
politico, conforme problematizado anteriormente. Em relacdo ao segundo, que tem
como base a responsabilidade em suas ag¢bes, entende-se que, ainda que tenha
convicgdes pessoais, essas poderdo ndo estar norteando as acdes do lider politico,
haja vista que um politico precisa se orientar para “responder pelas previsiveis
consequéncias de nossos atos “ (WEBER, 2011, p. 143). A¢des voltadas em uma

ética de conviccédo atribuiriam a um método, ideologia, a resultados cientificos, o que
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na politica ndo justificardo atos, que sao atribuidos somente pela decisdo politica do
diletante.

Por isso, o0 entrave da responsabilidade do governante envolve questdes que
nao sdo somente sobre a visdo do politico frente a determinada demanda, mas de
todas as consequéncias que suas decisfes trardo. Ignorar o fator governabilidade,
os acordos politicos, reivindicacbes provenientes de grupos sociais organizados e
com forca de tensionamento politico, dentre outras, podem contribuir para uma
desestabilidade de gestdo e a crise que destituiu do poder uma presidente eleita
democraticamente, como em 2016. A acdo governamental e as politicas publicas
materializam o jogo politico, ja que a a¢do do ente federativo mediante demandas
sociais e, no caso especifico desse artigo, da educacdo como um direito social,
terdo, por hipotese, um pano de fundo ideolégico e politico partidario, que, na
efetividade da politica puablica se limita pelo fator de governabilidade, a
disponibilidade orcamentéria, a ética da responsabilidade do politico e as
responsabilidades do ente federativo municipal, que estardo tensionando a disputa
pelo fundo publico. Lembra-se que Bobbio (1986, p. 86), citando Hegel, ja elencava
que ‘o bem de um Estado tem um direito diverso de um bem singular’, ou seja,
ainda que cada cidadao tenha uma demanda individual, o ente federativo opera de
acordo com uma série de fatores que sdo, por vezes, diversos de necessidades
préprias de um cidadao.

Pela discussao conceitual proposta e politica na disputa em torno do fundo
publico e das decisdes politicas de seu usufruto, questiona-se: Existem diferencas
na realocacéo de recursos no municipio de acordo com a perspectiva de concepgao
politica de partido? Pergunta dificil, seja pela pluralidade gestdes e demandas ou
fatores que excedem as concepcgdes politico-partidarias, influentes na estabilidade
de uma administracdo. A secdo seguinte visa discutir alguns aspectos sobre a
prioridade do municipio no investimento em educacdo e possiblidades de

investigacao futura.
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Investimento em educacdo no municipio: prioridade de gestdo ou atendimento

a uma politica educacional nacional?

Na ultima década, as politicas educacionais em ambito nacional foram
bastante ativas, cenério que se materializa em legislacdes importantes nas gestdes
petistas. Na reflexdo desse artigo, destacam-se a lei n. 11.738/08, que implantou o
Piso Salarial Nacional Profissional (PSPN) e no minimo 1/3 de hora atividade para
os profissionais do magistério, o término da implantagdo dos 9 anos do Ensino
Fundamental, regulado pelas leis n. 11.114/05, que altera o inicio da referida etapa
aos 6 anos de idade e a 11.274/06, que modifica o texto da LDB, alterando de 8 para
9 anos a mesma, a Emenda Constitucional n. 59/09, que ampliou a escolariza¢céo
obrigatéria dos 04 aos 17 anos, com prazo de implantacdo até 2016, além da
regulacdo da nova politica de fundos (Fundeb), por meio da Emenda Constitucional
n. 53/06 e a lei n. 11.494/07, que ampliou a abrangéncia do fundo para toda a
educacao basica.

Todas essas acgOes sdo importantes para refletir sobre a realocacdo de
recursos, porque o numero ou percentual absoluto em relacdo as receitas de
impostos investidos em educacdo pode dar falsa impressdo de maior ou menor
prioridade da gestdo municipal, considerando que as politicas educacionais,
provenientes de demandas nacionais, sdo fatores que possam ter conduzido para
maior realocacao de recursos para o atendimento da demanda educacional.

Ainda que o cenario de cumprimento do PSPN esteja longe de
universalizacdo (SILVA, 2017), assim como planos de carreira, o cumprimento do
piso foi uma politica nacional indutora para que os municipios, com o auxilio do
Fundeb, realocassem recursos para seu cumprimento. A ampliagdo do ensino
fundamental contribuiu para maior investimento educacional, jA que, em ambito
nacional, docentes dos anos iniciais do EF tem, em média, maiores salarios que
professoras da educacédo infantil e, com o aumento de um ano na referida etapa,
aumentou-se a realocacao de recursos para este fim.

Todavia, ha que se ressaltar a Emenda Constitucional n. 59/09 e seus
efeitos, pois, para as redes municipais, outro grande impacto nas contas publicas é a
ampliacdo da educacédo infantil. A El é reconhecida como uma etapa da educagéo

basica de maior custo por aluno, e, sendo encargo municipal, 0 aumento da
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demanda, aliado a meta de universalizar a pré-escola até 2016 e a meta 3 do PNE,
buscando abranger ao menos 50% das criancas de 0-3 anos em atendimento nas
creches, €, além de um indutor nacional para politicas de atendimento, uma provavel
causa de aumento de investimentos.

Portanto, os fatores, ainda que sumarios, reunidos nesse texto, indicam que
a realocacdo de recursos dos municipios nos ultimos dez anos tenha sido,
possivelmente, induzida pelas politicas educacionais nacionais, o que nao elimina a
possibilidade de, no jogo politico e o enfrentamento de questdées como a ampliacao
das condicbes de oferta, planos de carreira dignos para os profissionais da
educacdo e o combate a desigualdade educacional, que, em todas as demandas,
sdo tensionadas pela disputa pelo fundo publico, se constituirem em elementos

prioritarios na realocacao dos recursos publicos.

Consideracdes finais

Compreende-se que a alocacao/realocacdo de recursos em uma gestéo
municipal é um assunto amplo, que, para aprofundamento empirico, necessita-se,
fundamentalmente, da analise de série histérica de planilhas de gastos de um
municipio, de modo a entender o movimento de disputa pelo fundo publico e sua
concretizacdo na execucdo orcamentaria. Todavia, entende-se que, no limite, o
tensionamento sobre o usufruto do fundo publico é uma disputa de poder, que,
naturalmente, ocorre nas administracdes de todos os entes federativos brasileiros.

Ressalta-se que a discussao sobre politica governamental, acdo do poder
publico frente as demandas sociais, entre elas a educacdo, e a realocacdo de
recursos na gestdo municipal, teorizada nesse artigo, possibilita resultados diversos
na observancia dos 5570 municipios brasileiros, haja vista que a efetividade da
politica educacional em termos de prioridade de aplicacédo do fundo publico tende a
uma pluralidade, a depender do perfil do municipio em termos de demanda e
potencial de investimento, o regime de colaboragdo entre os entes federados, a
gestdo de um grupo politico que tenha um enfrentamento da desigualdade
social/educacional, assumindo a responsabilidade frente as demandas educacionais,
além do aspecto da governabilidade, que pode ser um fator de estabilidade mas de
perda de ideologia politica de uma gestao.
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O cenario delineado nesse artigo problematizou a prioridade de investimento
em educacdo e a alocacdo de recursos e, um didlogo breve com pesquisas que
mapearam as desigualdades em condicdes de oferta (SILVA, 2017) e financiamento
(ARAUJO, 2013), a necessidade de investimento e combate as desigualdades, em
particular nos municipios brasileiros, ndo é uma hipotese, e sim um diagndstico,
visando maior qualidade da educacao publica.

Optou-se, para este trabalho, em nado aprofundar dados especificos de um
municipio, pois, a caracterizacdo de maior ou menor prioridade em termos de
investimento educacional, aliado a disputas de poder, em particular no que se refere
as concepcdes politico-partidarias de uma gestdo, uma série de fatores seriam
necessarios para essa analise. Todavia, os elementos trazidos a discussao
conduzem a necessidade de aprofundamento na investigacdo de uma perspectiva
nacional de inducéo de politicas educacionais para a ampliacao da oferta e melhoria
das condi¢Bes de trabalho docente, topicos que caracterizam a realocacdo do fundo
publico, mas, insuficientes para a analise da prioridade municipal no investimento
em educacdo, necessitando de investigacfes de outros aspectos problematizados

nesse artigo.
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