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Politicas educacionais no Brasil Apresentacao

A coletanea que compoe este e-book tem como eixo norteador o tema “Politica,
democracia e educacao’, a partir da compreensao de que as policies sao determinadas,
em grande medida, pela perspectiva democratica adotada pelos atores politicos,

pela burocracia estatal e implementadores, perpassados pelo contexto da politic. Os
capitulos apresentados resultaram de trabalhos de pesquisa desenvolvidos no dmbito
do Grupo de Pesquisa Politica e Administracao de Sistemas Educacionais (PASE),
vinculado a Faculdade de Educacéo da Universidade de Minas Gerais (FakE /UFMG).

No escopo teodrico que fundamenta as pesquisas do PASE, os textos aqui reunidos
tém como referéncia institucional os principios da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. A ideia de federacao, expressa pelos constituintes, a
indissociabilidade dos Estados, municipios, Distrito Federal e Unido, em regime de
colaboragdo, na garantia do direito a educacéo obrigatoria (Brasil, 1988) e a relagio do
Estado com outros setores e grupos sociais sao, assim, pontos centrais nas reflexdes

do PASE e dos seus pesquisadores, apresentados ao longo do livro.

Os capitulos do e-book apresentam diferentes campos de disputa - simbdlicos,
sociais, politicos — que se configuram no entorno das prescrigdes constitucionais

e, subsequentemente, na construcao das agendas, dos demais ciclos das politicas
publicas, e na politica educacional per si. Assim, os textos buscam demonstrar a
maneira por meio da qual conflitos, contradi¢des, assimetrias politicas e institucionais
interpelam a democracia, influenciando dinamicas e arenas do campo da educacio.
Enquanto arena, as politicas educacionais envolvem atores da burocracia estatal, do
setor privado e do terceiro setor, bem como atores dos governos - todos interessados

nas ideias, narrativas e recursos que constituirao tais politicas.

O Capitulo 1, escrito pelos organizadores da obra, aprofunda-se na dimensao
conceitual da democracia, convidando o leitor a compreensao de que a democracia
define as escolhas governamentais em politicas publicas, perpassando por todo

o processo de sua concepgao, configurando a sua implementagao e, de maneira

subsequente, os seus resultados.

Estados subnacionais e municipios, enquanto atores governamentais, tém o seu

papel discutido nos capitulos da Secao 2. Nesta, o Capitulo 3, assinado por Adriane
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Peixoto Cdmara e Rosimar de Fatima Oliveira, destaca a lacuna nas agendas de
pesquisa sobre a funcao dos estados na provisao das politicas educacionais, indicando
entre as causas, o proprio formato politico adotado a partir da Constituinte de 1988.
Destacamos, conforme mostra o censo de 2023, que 11,4 milhdes de alunas e alunos
sao atendidos pelas redes estaduais de ensino brasileiras, alcan¢cando um percentual
de matriculas de 39,9 no ensino fundamental e mais de 84% no ensino médio. Dado
este que, por si s6, ja ensejaria maior foco sobre as redes estaduais brasileiras nas
discussdes das politicas desenvolvidas para o setor. Nesse sentido, no Capitulo 4,
Eldaronice Queiroz Alvarenga e Rosimar de Fatima Oliveira discutem o modelo de
gestao adotado pelo Estado de Minas Gerais para sua rede de ensino, com foco nas
trés geracdes do Choque de gestdo e suas reverberacdes nas escolas estaduais e na
sua gestao. Este capitulo traz um exemplo sobre como a adocao de determinada
perspectiva - no caso, o gerencialismo - pode reconfigurar toda a politica de uma

rede, moldando a gestao de escola em torno de uma ideia.

Os municipios também sao evocados no Capitulo 2, “Federalismo, democracia e
capacidade estatal: cotejando cenarios econdmicos e demograficos em municipios
mineiros”, assinado por Agnez de Lélis Saraiva e Tais Cristina Silva Rocha Couto; bem
como no Capitulo 5, “Eleicao para diretor na rede municipal de educacao de Vitéria da
Conquista (BA)", de Solange Feliciano Pires e Sandra Marcia Campos Pereira. Enquanto
os primeiros autores discutem as capacidades municipais na provisio do direito a
educacao em municipios de Minas Gerais - o que traz implicacdes para o federalismo
educacional e para a gestdo democratica nas diversas localidades do pais -, as ultimas
autoras discorrem sobre a opcao de um municipio baiano pelo processo de indicacao
de diretores pelas comunidades escolares como cumprimento do preceito legal da

gestao democratica da educagao.

A Secao 3 apresenta, enquanto atores institucionais ptblicos, o Supremo Tribunal
Federal (STF) e a Assembleia Legislativa do Maranhao; e como ator privado, a
Federagao Nacional das APAES. No Capitulo 8 dessa se¢ao, intitulado “Ptblico e
privado na formulagdo da politica nacional de educacao especial: os interesses das
APAES”, de Icaro Belém Horta e Rosimar de Fatima Oliveira, os autores assumem
forte vinculo as questdes da politics contidas nas policies. A partir das discussoes

sobre a influéncia da APAE nas formulagdes e reformulacdes do desenho da politica

9
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de educagio especial, os autores trazem a tona os mecanismos dos lobbies e os seus

efeitos nas diversas fases de construgao da politica publica.

Nos Capitulos 6 e 7, ao discutirem os limites e possibilidades, constrangimentos,
freios e contrapesos aos quais estdo sujeitas algumas instituicdes publicas, Efraim
Lopes Soares e Lorena Maia, ambos em coautoria com Rosimar de Fatima Oliveira,
tratam, no primeiro caso, do STF e, no Gltimo, da Assembleia Legislativa do Estado

do Maranhao. Ainda no Capitulo 7, intitulado “A Jurisprudéncia do STF e o principio
do concurso putblico para ingresso nos cargos publicos na area da educagio”, as
autoras propdem uma reflexao sobre os concursos para o ingresso no servigo publico.
Ao analisarem Acoes Diretas de Inconstitucionalidade, julgadas pelo STF, lancam luzes
sobre como as arenas politicas e juridicas se encontram, em confrontos, nos momentos
de formulagao de politicas para assegurar os principios da democracia constitucional.
Como demonstrado ao longo do texto, o STF, ao definir a necessidade de concursos
para o preenchimento de vinculos empregaticios ptblicos no campo da educacao,

garante os preceitos de moralidade, impessoalidade, legalidade, publicidade e eficiéncia.

Por sua vez, o texto do Capitulo 6, “Producao legal em educacao e relacdes

entre os poderes executivo e legislativo do Maranhdo entre 2003 e 2018", debate
como o campo das politicas educacionais maranhenses se configurava no arco
temporal analisado. Por meio da analise de Medidas Provisorias, Propostas de Leis
e Emendas a Constituig¢do Estadual, os autores demonstram os fatores limitantes
e propulsionadores dos Poderes Executivo e Legislativo para a formulacao e

aplicabilidade das politicas publicas educacionais.

Em conjunto, as sec¢des da coletanea demonstram que o “jogo democratico”
enseja a participacao dos diversos atores que, a partir de suas ideias, interesses

e perspectivas, moldam a politica educacional em seus processos e resultados.
Assim, esperamos que este e-book contribua para o fortalecimento das discussodes
no campo da educacao, ensejando a reflexdo sobre o intrincado jogo da politica
no contexto da producao de politicas publicas, que, por sua vez, sdo marcadas
indelevelmente pelos resultados desses embates que tém, como Gnica condi¢ao

virtuosa de possibilidade, um contexto democratico.

10
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Como citar este capitulo

ARAUJO, Eduardo Santos; OLIVEIRA, Rosimar de Fatima; SILVA, Daniel Eveling da. A democracia como aporte teodrico
para andlise das politicas publicas de educacao. In: .(Org.). Politicas educacionais no Brasil: atores, embates
e arenas em contexto democratico. Belo Horizonte: Editora Selo FaE, 2024. p. 12-26.

Introducao

Ao propor uma discussdo sobre o conceito de democracia vinculado a forma de
construcao das politicas putblicas, este capitulo visa apresentar em linhas gerais,
preceitos e problematizagdes basicos sobre as tematicas, além de indicar como certas
ideias funcionam como matriz, podendo influenciar ou determinar os rumos das
politicas ptblicas. Nesse campo, cabem as discussoes classicas de Lindblom (1959) e
Easton (1965) por conceberem, na analise das politicas publicas, a possibilidade das

diversas influéncias: burocracia estatal, partidos, elei¢des, etc. (Souza, 2002).

Tendo em vista estes fatores, a politica ptublica pode ser conceituada tanto como
um campo do conhecimento que visa acionar o governo e/ou analisar a sua acao,
como também propor mudangas nas agoes, conforme necessidades. Dessa forma, o
processo de formulagao de politicas publicas traduz os propositos governamentais
em programas e acoes, que, por sua vez, resultarao, em tese, nas mudangcas desejadas

no mundo concreto (Souza, 2002; Agum; Riscado; Menezes, 2015).
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Muito embora o conceito supramencionado apresente de forma didatica o que vem

a ser politica publica, € preciso considerar os contextos e os variados determinantes
que entrecortam as fases de sua construcdo que, por seu turno, se entrecruzam e
transitam no mundo concreto, desarticulando a ideia de linearidade e complexificando

ostensivamente a analise desta.

Assim, entre os fatores a serem considerados na analise de politicas pablicas, estdo a
compreensado sobre quais problemas foram contemplados em uma politica especifica
e a busca pela compreensao sobre a forma como estes problemas foram definidos,
tendo em vista os diversos elementos de influéncia. A importancia disso decorre do
fato da existéncia de uma multiplicidade de definicdes para o mesmo problema. Além
disso, os problemas ndo sao apenas uma construcao social, mas fazem referéncia a
uma concepgao especifica da realidade (Elder; Cobb, 1993). Isso implica na forma de

constituicao daquilo que se designa como “imagem da politica”

A imagem da politica trata-se, grosso modo, de um entendimento comum sobre
determinada questao de politica/agenda, o que corresponde a “retérica argumentativa
desenvolvida em torno de um programa de acao governamental, contribuindo tanto
para a transformacao de condi¢des em problemas, quanto para a mobilizagao em torno

de propostas” (Capella, 2004, p. 61).

Stone (1989) aprofunda estes preceitos quando afirma que, ao tratarmos de imagem
da politica, estamos fazendo referéncia a algo anterior a formulagdo da agenda,
mas que se estende durante todo o processo de escolha de alternativas e desenho
da politica publica. O construto basico desta autora propde que as dificuldades
sociais ndo tém atributos inerentes que as tornem mais ou menos passiveis de se
transformarem em problemas na agenda politica. Pelo contrario, para serem tratadas
como problemas pelas politicas publicas, as dificuldades sociais sao compostas

por imagens. Estas sdo criadas a partir de ideias causais, que imputam, de maneira
fundamental, causa, culpa e responsabilidades (Stone, 1989). Deste modo, a imagem
da politica diz respeito a forma pela qual os atores politicos retratam o problema
de forma calculada, compondo narrativas que descrevem danos e dificuldades,

requerendo para esta imagem o status de fato (Stone, 1989).

14
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O conceito de democracia adotado pelo poder publico pode ser um substancial fator
explicativo para o desenvolvimento de determinadas imagens entre os policy makers,
burocracia estatal, implementadores, etc., incidindo sobre a escolha das alternativas
e o processo de construgao das politicas ptiblicas per si. No contexto brasileiro, é
preciso destacar a existéncia, desde o advento da promulgacao da Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, de uma nova gramatica social, que define
contornos bastante especificos sobre o tipo de democracia a ser adotado pelos entes
federados na concepgao das politicas publicas em geral. Depreende-se, portanto, a
existéncia de uma proposta de imagem de politica fundada na Carta Magna, como
sera discutido na Se¢do 3. Esta abordara os moldes de uma nova gramatica pela
insercao da participagao nas politicas publicas em geral, com destaque para o

setor educacional.

Na préxima segao, busca-se localizar os conceitos de democracia no contexto das
politicas ptblicas, demonstrando os pontos de fragilidade teérica, os fatores que
influenciam sua aplicabilidade, como também o carater referente a intencionalidade

da politica na selecao de determinada concepcao.

A democracia no debate conceitual entre a politica e as politicas
publicas

A democracia traz consigo multiplas defini¢des (Boron, 1994). Tendo como base o
conceito de democracia classica — aqui referida como equivalente a democracia
representativa/da participagao das elites —, a eleicao conecta democracia e
representagao, assim, consequentemente, pode-se dizer que o processo democratico

esta consolidado (Manin; Przeworski; Stokes, 2006).

Por sua vez, na introdugao do livro Rethinking Representation, Olle Térnquist sumula
o problema da democracia classica no processo de representacdo: o problema é
a representacao! (2009, p. 17, traducao nossa).! Segundo o autor, o estado atual

de estagnacdo da democracia no mundo pds-colonial é devido a despolitizagao

1 “The problem is representation!”.
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de interesses e de questdes publicas importantes, através do foco na governanga
tecnocratica ou voltada para o mercado, bem como redes de clientelismo e de

cidadaos privilegiados.

O argumento central é de que a causa raiz da estagnacao da democracia se

constroéi na representagao falha: “a faléncia da representacao tem sua origem tanto
na construcao de instituicoes elitistas quanto na participacao fragmentada dos
cidadaos. Portanto, defende-se a necessidade de repensar a representagao popular e
desenvolver métodos que sejam mais democraticos.” (Térnquist, 2009, p. 17, tradugéo
nossa).? Esse fato implicaria uma democracia fragilizada. Atualmente, ha um especial
interesse no aperfeicoamento da elaboragdo de sistemas partidarios para que se
tornem funcionais, de acordo com os principios parlamentares liderados pela elite;
enquanto a representacao politica popular baseada em ideologia e interesses é

considerada idealista (Térnquist, 2009).

Chandhoke (2009) afirma que a representagao ¢ uma das questdes cruciais e mais
problematicas da politica moderna desde o século XVIII, e sua definicao implica

a propria dignidade da politica. Esse debate pode ser traduzido na forma como a
representacao politica é visualizada em John Locke e Jean Jacques Rousseau. Para o
primeiro, os interesses dos grupamentos politicos que optaram por determinados
representantes devem ser defendidos e definidos, garantindo os seus interesses
sociais, politicos e econdmicos. Para Rousseau, a vontade da maioria deveria
prevalecer sobre os interesses individuais e dos grupamentos politicos (cf. Locke,
1978; Rousseau, 2006).

Na problematizacao sinalizada por Chandhoke (2009), cumpre destacar a propria
modificacao das concepcdes de democracia e representacdo. Para Reinhart
Koselleck (2006), é fundamental entender a diacronia e a sincronia dos conceitos.

O entendimento histérico desses, apresentando variantes, ampliagdes e reducoes,

2 ‘“Flawed representation emanating from both elitist institution building and fragmented citizen
participation. Hence, a case is made for the need to rethink popular representation and develop
methods that are more democratic”.
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permite, na analise dos reveses e implementacdes de projetos politicos, compreender
a multiplicidade de concepgdes que permeiam os debates e as a¢des politicas dos

individuos, grupos e governos.?

Para Avritzer (2000), o problema da legitimidade na politica nao estaria ligado apenas
a expressao da vontade da maioria para a construcdo de uma vontade geral por
agregacao, mas também a um processo de deliberacao coletiva, com a participagao
racional de todos os interessados e potencialmente afetados pelas decisdes politicas,
na qual, maiorias e minorias podem argumentar sobre suas posi¢des, o que nao cabe
na teoria democratica convencional. Assim, a deliberacao ocorreria “na medida em
que os participantes em atividades conjuntas reconhecem que eles influenciaram e
contribuiram para que certos desfechos ocorressem” (Avritzer, 2000, p. 42).

Em relacdo aos déficits da democracia podemos perceber trés argumentos principais,
sendo um deles aquele relacionado a falha na representacio. Os dois outros se pautam:
1) no fracasso, nao no modelo de democratizacao, mas de sua implementacao; 2) nao
na forma do regime democratico, mas nas condigdes insuficientes para democracias
liberais — estritamente definidas em termos de liberdade e elei¢des justas —, que
provocariam, por exemplo, maior corrupgao e violéncia, construindo o contexto
para o surgimento de regimes autoritarios. Entretanto, Tornquist (2009) critica esses
dois tltimos posicionamentos — que sdo dominantes — compreendendo que eles
correspondem a uma definicao estreita de democracia (a liberal) que, pelo enfoque
mencionado acima, acabam negligenciando uma série de dimensoes basicas ou
propalando o discurso de que ela deve ser guarnecida por outros meios.

O autor indica, por conseguinte, que ambos os paradigmas excluem, por definicao,
abordagens que se concentram menos nas regras democraticas do jogo em si mesmas

e mais em como essas institui¢cdes podem ser usadas e expandidas em favor de

3 Exemplos dessas variadas formas de democracia e representacao sao visualizadas nos seguintes
exemplos: na democracia classica ateniense a representagdo era para a aristocracia da cidade e
seus “cidadaos”; na Revolucao Americana, para os proprietarios; na Primeira Republica Brasileira, a
escolha era permitida aos homens maiores de 21 anos (excetuando-se os analfabetos, moradores de
rua); e atualmente, os debates permeiam a representatividade dos grupos minoritarios, histérica e
socialmente deixados as margens da politica.
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melhores condicdes sociais, econdmicas, entre outras condi¢des basicas — nesse
sentido, fazendo referéncia ao periodo do governo do Partido dos Trabalhadores
(PT), no Brasil, além de indicar a adogao, pelos socialdemocratas, de perspectivas
contiguas a transicdo politico-econémica dos paises escandinavos que, antes dessa,

eram considerados pobres.

A criagao de pactos e a construcao de institui¢oes entre as elites sao apontadas por
Térnquist (2009) como problemas fundamentais das novas democracias, que excluem
as opinides e os interesses da maioria da populagdo na arena politica formal. Desta
forma, a auséncia de controle popular efetivo sobre os assuntos publicos, favorece
que o poder econdmico, em muitos paises da parte Sul do globo, concentre-se em
atores relacionados a combinagio de empresas estatais e privadas, fazendo com que
as relagoes entre o Estado e o povo sejam cada vez mais mediadas, sejam por grupos
patronais sejam por instituicdes de mercado, nenhuma das quais sujeitas ao

controle democratico.

Especialmente os paises centrais, ao assumirem a democracia liberal como hegemonica
para o alcance do equilibrio das tensdes entre democracia e capitalismo, restringiram

a participagao cidada (individual e coletiva) para que ndo haja sobrecarga no sistema
com demandas sociais, o que poria em risco a acumulacao de capital ao ser priorizada
a redistribuicao social, segundo Santos e Avritzer (2002). Na América Latina, de acordo
com Boron (1994), alguns segmentos da esquerda compartilham da mesma perspectiva
dos neoconservadores ao assumirem uma concep¢ao de democracia como um projeto
restritivo a normatizagao das instituigdes politicas. Em outras palavras, das regras do
jogo democratico sdo abstraidos os seus contetdos concernentes a ética e a natureza

abissal das desigualdades sociais.

Térnquist (2009) permite a suposicao da existéncia de niveis de democracia
constituintes — para mais ou para menos — dos conceitos/tipos de democracia:

a classica/representativa/da participacdo das elites ou a deliberativa/
participativa/popular). Argumento este semelhante ao encontrado na perspectiva
de Santos (2002) sobre a proposta de democratizagdo da democracia ou em

Machado (2005), que defende o conceito de democracia sem fim ou de alta
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intensidade como pressuposto democratizante que se opde a democracia classica

— designada como concepgdo limitada e de baixa intensidade. A democracia sem fim
corresponderia a igualdade com liberdade, ampliada e radicalizada em um processo
de desmercantilizacdo das relagdes sociais. Segundo este autor, a democracia
classica que correspondente ao modelo hegemdnico, liberal, representativo, é de
baixa intensidade, pois além de se basear na privatizacao do bem publico pelas elites,
ela se consubstancia na crescente distancia entre representantes e representados,

resultando em exclusao social por se tratar de uma inclusao politica abstrata.

A margem da democracia hegemdnica — que se consolida a partir da conexdo entre
eleicao e representacao (Manin; Przeworski; Stokes, 2006) — sempre existiram outros
modelos, como, por exemplo, a democracia popular ou a democracia participativa
(Santos, 2002). Em semelhante chave analitica, Avritzer (2000) constitui como
alternativa a esse modelo as formas argumentativas de deliberacao, que, segundo ele,

foram abandonadas nas teorizagdes classicas da ciéncia politica.

Para Pateman (1992), ha a possibilidade de uma concepcdo democratica dispar da
teoria democratica contemporanea — democracia representativa, de participacao

das minorias ou das elites: a democracia participativa, que surge como possibilidade
de efetivacao de um projeto de sociedade que obtenha, através da participagao, a
formacao/aprimoramento do cidadao para a/pela propria democracia. No contexto
fabril, a autora constroi para o processo democratico um viés pedagogico, que

indica, através de processos participativos, a possibilidade de os individuos serem
empoderados de maneira cumulativa, encetando uma democracia mais contigua a
propria etimologia do termo poder do povo, ao elevar esse povo nio apenas a condigio
de participagao no processo de escolhas de liderangas que os representem pelo
sufragio universal, mas fazendo-o intervir em todo o processo, sendo sujeitos ativos e

conscientes sobre o percurso que, em conjunto, tém escolhido.

Em sentido semelhante, Thompson (1987) destaca que os individuos que compdem a
classe operaria ao entenderem seus interesses, suas identidades e experiéncias em
comum passam a compartilhar tais elementos formando uma consciéncia baseada

no compartilhamento e na coletividade para suas demandas e afazeres. Diante desse
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contexto, podem surgir formas de sociabilidade, solidariedade e representagao para

os trabalhadores — povo.*

Ao tratar das solugdes para os problemas sociais, no contexto de discussao do
processo argumentativo-deliberativo, Avritzer (2000, p. 44, grifos no original)
afirma que “os arranjos deliberativos presumem que as informagdes ou solucdes
mais adequadas nao sao a priori detidas por nenhum dos atores e necessitam ser

construidas coletivamente”.

Destarte, é preciso considerar tanto por um lado que “os eleitores querem que
suas escolhas tenham consequéncias, portanto, eles desejam ser viavel prever o
comportamento dos politicos com base em suas plataformas politicas, retdricas

e identidades” (Manin; Przeworski; Stokes, 2006, p. 117); como por outro, ser “o
controle dos cidadaos sobre os politicos [...], no melhor dos casos, altamente
imperfeito na maioria das democracias” (Manin; Przeworski; Stokes, 2006, p. 132).
Consequentemente, a participacao nas decisdes de gestao pode alterar o curso das
politicas, afinal, “os governos tomam milhares de decisdes que afetam o bem-estar
individual” (Manin; Przeworski; Stokes, 2006, p. 133).

Soma-se a isso a perspectiva de Rawls (1997, p. 397) sobre terem mais probabilidade
de conclusodes corretas as discussdes conduzidas entre muitas pessoas, em
contraposigio as deliberagdes isoladas. Isso porque “a troca de opinides com o0s
outros controla a nossa parcialidade e amplia a nossa perspectiva; somos levados

a ver as coisas do ponto de vista dos outros e as limitagdes de nossa visao nos

sao claramente reveladas”. Outro fator preponderante é que a politica constroi as

politicas publicas que retroalimentam a politica (Esping-Andersen, 1995).

A participacao na nova gramatica brasileira das politicas
educacionais a partir da Constituicao Federal de 1988

Especialmente no contexto de reabertura democratica brasileira, nos anos 1980,
imediatamente anterior a Constituinte, alguns fatores podem explicar a insergao

de um ambiente que propunha a participacao popular como uma das chaves para

4 O autor estabelece essas ideias para o contexto inglés. Entretanto, entendemos a aplicabilidade
em outros contextos nos quais é preciso compreender como se formam tais espagos sociais.
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a construgio democratica efetiva — o que implicaria uma concepgao especifica de
democracia adotada e a incidéncia dessa matriz sobre a proposi¢do/construcao de
politicas ptblicas —, a saber: a ampliacdo da perspectiva em relacdo a possibilidade
da criacdo de politicas publicas; o carater dialogal contido na politica, que constroi
as politicas publicas; o controle excessivamente fragil do cidadao sobre os governos,
mesmo aqueles escolhidos de acordo com orientacao ideoldgica no espectro
partidario; bem como o desejo do cidaddo de que suas escolhas pelo sufragio

universal tenham reverberagdes concretas sobre as politicas a serem desenvolvidas.

Adriao e Camargo (2007, p. 63), ao sintetizarem o contexto dos anos de 1980, afirmam
que o enfoque principal se constituiu na reivindicacao por publicizacao do Estado,
especialmente por parte dos movimentos populares e sindicais que clamavam

“pela instalagdo de procedimentos mais transparentes e de instancias de carater

participativo com vistas a democratizacdo da gestao do proprio Estado”

Além disso, os autores indicam que uma das formas encontradas por aqueles que
estavam a frente da luta por democratizacdo e participagao popular foi assegurar
que estes dispositivos fossem inscritos na legislacao — garantia normativa —

como salvaguarda de perenidade, de sorte que a participa¢do popular passa a ser

preconizada no artigo 204, inciso II da Constitui¢ao (CRFB/1988).

A definicao perene e constitucional dos mecanismos de participacao de viés
democratico instalados na Constituicdo Cidada tinha por objetivo asseverar a
garantia da liberdade de organizacao, escolha e representacao dos diferentes
grupos e individuos da sociedade, em um pais recém-saido de um regime

ditatorial militar, com supressao de espagos e direitos politicos.

Em Santos (2002), encontram-se as assertivas de Lechner (1988) — com lancamento
do seu texto coincidente com o contexto de reabertura democratica no Brasil,
finalizagao da constituinte e promulgacao da Constituicao Federal de 1988 —, que
afirmavam que, na América Latina, os processos formais de democratizagao nao
poderiam se apoiar em habitos ja reconhecidos e normatizados por todos, mas que
seria necessaria, na transicao, a criagdo de uma nova gramatica de atividade politica,

em detrimento da restauragao de normas regulatorias. Nesse sentido, é preciso
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compreender os diferentes paises da América Latina, principalmente os do Cone Sul,

estarem em processo de saida de regimes ditatoriais nos anos 1980, do século XX.?

Desse modo, era preciso uma nova gramatica social na regido, buscando construir
novos formatos politicos a partir dos proprios movimentos sociais. Segundo Santos
(2002), os processos de redemocratizagao recentes incorporaram a instituicao da
participacao. Para Avritzer (2002), a Constituinte abriu espagos para a construgao

democratico-participativa.

A nova gramatica politica na Constituicdo (CRFB/1988) traz a tona a categoria
participagdo. E possivel depreender que o Texto original ja preconizava uma série

de dispositivos para a garantia da participacao, em um contexto que reivindicava
por democracia. Em 1998, uma década ap6s a promulgacao da Constituicao
(CRFB/1988), a insercao do paragrafo terceiro do artigo 37 — ja previsto no original —
aprofunda ainda mais os processos de participacao anteriormente preconizados,
afirmando expressamente que a lei disciplinaria as formas de participagdo do usuario
na administracao publica direta e indireta, regulando as reclamacdes relativas a
prestacdo de servicos ao publico e ao acesso dos usuarios a registros administrativos e

informacoes sobre os atos dos governos.

Apesar de significar um aprofundamento e representar um dispositivo de garantia
de participacao do usudrio, a iniciativa da manutencao dos formatos de participacao
em legislagao infraconstitucional implica brechas para que os diversos governos,
inclusive o Federal, possam estabelecer processos limitantes para os cidadaos em
geral e, portanto, a possibilidade de contencao de um processo democratico mais
amplo — uma possibilidade de alteracao da matriz para a construgao das politicas,

com disseminacao de imagens dispares da ideia inicial da Constituinte.

5 Nos anos de 1960, diferentes paises sofreram golpes militares no Cone Sul: Brasil (1964);
Chile (1973); Uruguai (1973); Argentina (1966); e, nos anos de 1980, com a finalizacao dos regimes
ditatoriais, debatia-se formas de garantir a impossibilidade de ocorrerem novamente. No caso do
Brasil, a Constitui¢ao prescreveu os espagos de participagao popular para garantir a representacao
dos diferentes sujeitos.
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Essa a¢do ndo se configura como novidade no texto constitucional, ja que varios
dispositivos deste admitiam que legislacdes infraconstitucionais construissem certos
conceitos e regessem determinados formatos de participagio social em politicas
publicas, podendo facilitar que governos alinhados a preceitos de menor participagao
social e que possuem a ideia de politicas muito mais top-down do que construidas
com a participacdo dos usuarios os fagam sem infringir legislacoes especificas ou até
mesmo a Constituicao (CRFB/1988) .

Nesse contexto, os conselhos® sdo alguns dos instrumentos preconizados
constitucionalmente que se alinham a um conceito democratico ampliado e a
uma imagem da politica que alberga preceitos democratico-participativos. No
entanto, cabe destacar que, para além desses e dos demais instrumentos de
participacao preconizados na Constitui¢cao (CRFB/1988) ,” ¢ possivel depreender,
na sua implementacgao, que esses se apresentam, nao raro, de forma fragilizada a
partir de um padrao e conceito de democracia classica, que acaba por restringir
o acesso de determinados atores sociais a participacao efetiva na construcao das
politicas publicas.

Outro ponto a ser pensado foi apresentado pelos autores Adriao e Camargo (2007)
ao discutirem o conceito de gestdo democrdtica da educagdo, no inciso VI do Artigo
206 da Carta Magna brasileira: a expressao na forma da lei esvazia o conceito e
delega sua exequibilidade a legislagdo complementar. Ademais, os autores afirmam
que a ideia de gestdo democratica ndo recebe nenhuma outra mencéo ao longo

do texto constitucional.

Nao se pretende com isso, definitivamente, minorar os efeitos constitucionais da

abertura democratica e da propria democracia participativa presente na Constitui¢ao

6 Destacam-se, no ambito desse debate, Alvarenga, Silva e Oliveira (2023) que, no contexto da
gestao escolar, identificam instituicoes participativas que podem ser compreendidas no escopo da
democracia deliberativa. Outras analises, ilustrativas da instituicdo dos conselhos municipais de
educacao, também sao significativas quanto aos meandros da organizacao e funcionamento desses
conselhos (Queiroz e Oliveira, 2019; Souza, Duarte e Oliveira, 2013).

7 Adrido e Camargo (2007, p. 65) sintetizam esses dispositivos em dois: “o acesso a informagao e a
participacao de representantes de setores especificos em 6rgaos da administragao publica”.
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(CRFB/1988) , haja vista que estes fomentam processos para que a participagao se
efetive nos estados subnacionais e nos municipios, assim como no Governo

Central em geral.

Assim, mesmo em se considerando a prépria Constitui¢ao Federal (CRFB/1988)
vigente ou os preceitos legislativos que indicam o processo de construgao de politicas
e a existéncia de conselhos especificos diversos para inclusao social e para uma certa
construcdo democratico-participativa, estes instrumentos se mostram, por vezes, de
maneira reiterada, esgotados ou ineficazes na construcao dessa imagem de politica,
apenas tangenciando um tipo de participagao por ficgao legal, como proposto

por Alvarenga (2014).

Finalmente, aponta-se para a existéncia de uma matriz democratico-participativa
desde a Constitui¢ao (CRFB/1988), que visa extrapolar essa democracia dita ficcional,
construida estritamente sob o conceito democratico classico, pondo sob tutela os
conselhos e demais instrumentos legais de participagdo da maquina democratica,
para a garantia de que, mesmo na alternancia dos partidos politicos e de espectro

politico-partidario no poder, a participacdo seja, de alguma forma, exercida.

Aqui, aponta-se por um lado a existéncia dessa matriz na Carta Magna brasileira e,
por outro, reconhece-se a possibilidade da adogao de outros conceitos de democracia
pelos diversos governos que podem fragilizar e desarticular os principais aspectos
presentes nos postulados legais maximos. Assim, reafirma-se a possibilidade da
construcao da mescla da participacao direta e da democracia representativa,
ampliando os processos de construgao de politicas publicas, por englobar a parcela
mais significativa da populacgao. Esse modus operandi de construcao de politicas
publicas pode alterar substancialmente o seu formato a partir de imagens especificas
que incidirao sobre a selecao dos problemas, sobre a constituigao das alternativas e

até mesmo sobre a implementacao das politicas.

Consideracoes finais

Desconsiderar a existéncia da selecao de determinados conceitos em camada
subjacente ao contexto de construcao e implementagao das politicas pablicas

pode fragilizar a analise destas, uma vez que sdo constituintes da politica a
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propagacao de imagens, a defini¢do de problemas e as alternativas que se
encontram, na realidade objetiva, perpassadas por conceitos, ideias que definem

as idiossincrasias institucionais.

Dentre essas concepgoes, a democracia adquire lugar central porque determina,
ao fim e ao cabo, quais os papeis que governo, burocracia estatal e sociedade vao
assumir na proposicao, construgao e implementacao de politicas. Esta defini¢ao
gerara politicas mais ou menos contiguas as necessidades do povo, que deveria

ser, em tese, o seu principal beneficiario.

A insercao do carater participativo e dialogal na Carta Constitucional brasileira de
1988, ao que nos parece, teve por objetivo precipuo, nos termos de Arretche (2018), a
inclusao dos outsiders, numa chave analitica que vai desde a salvaguarda da politica
publica como direito ao direito de construi-la e acompanha-la a partir dos seus

conselhos e instrumentos participativos.
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Introducao

Os municipios brasileiros sdo responsaveis por prover, prioritariamente, o

ensino fundamental e a educagdo infantil (Brasil, 1988, Art. 211, § 2°), o que é uma
tarefa desafiadora para os problemas de cobertura, acesso, qualidade e equidade
educacional do pais (Cury, 2008). Para cumprir sua fungao redistributiva e
supletiva, garantir padroes minimos de qualidade educacional e estar a frente da
coordenacao federativa da politica educacional (Brasil, 1988, Art. 211, §1°), a Unido,
desde meados dos anos de 1990, vem formulando programas de educagdo basica
para serem executados pelos municipios! (Duarte; Saraiva, 2021). Este cenario
passou a exigir maior capacidade de provisao por parte dos municipios, uma vez
que estao cada vez mais pressionados a atender com qualidade a populacao em

idade compativel com a educagdo infantil e o ensino fundamental.

1 Ha muitos programas formulados em nivel federal para implementacao por parte dos entes
subnacionais, um deles por meio da Lei n° 11.738 /2008, que institui o piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério ptblico da educagdo basica.
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Este movimento de centralizacdo do arranjo federativo na Unido e no Governo Federal
traz, particularmente para a politica educacional, a necessidade de se produzir estudos
sobre a capacidade estatal dos municipios, a gestdo democratica e o federalismo
educacional no pais. No entanto, ainda sdo poucos os trabalhos publicados que

envolvam estas tematicas conjuntamente, o que desafia os pesquisadores.

No Brasil, estudos sobre a capacidade estatal ganharam relevancia principalmente
a partir de 2007. As condigdes socioecondmicas e demograficas dos provedores de
politicas publicas aparecem de forma complementar ou emoldurando os estudos.
Diante disso, pergunta-se: como estas condi¢des influenciam na capacidade estatal
de provisao de politicas publicas de educagao basica dos municipios? O objetivo
aqui é analisar as caracteristicas socioeconémicas e demograficas dos municipios e
identificar como estas afetam a capacidade estatal de provisao da politica municipal
de educagao basica. Uma hipdtese é que estas caracteristicas se constituem como
recursos que afetam positiva ou negativamente a provisao das politicas municipais
de educagao basica e, a partir delas, é possivel dimensionar aqueles municipios
com maior e menor capacidade estatal, bem como os desafios para o federalismo

educacional e para gestdo democratica da politica educacional do pais.

Escolhas metodoldgicas

Este trabalho estrutura-se como um estudo de caso comparado, com um namero
reduzido de unidades de analise. Estes tipos de estudos sdo indicados para testes de
teorias e para analise de profundidade dos casos (Borges, 2007). Para isso, optou-se
pela escolha de 13 municipios mais populosos do Estado de Minas Gerais, que ocupam
posicoes estratégicas, possuem rede urbana e apresentam importancia socioecondmica
e cultural no Estado (IBGE, 2008). Analisar as caracteristicas socioeconémicas e
demograficas desses municipios permite identificar a desigualdade e classificar aqueles
que apresentam o melhor cenério para provisdo da politica municipal de educacio
basica. Os municipios selecionados sdo: Belo Horizonte; Divindpolis; Governador
Valadares; Juiz de Fora; Ipatinga; Montes Claros; Pocos de Caldas; Pouso Alegre; Sete

Lagoas; Tedfilo Otoni; Uberlandia; Uberaba; e Varginha.

Os dados selecionados para os indicadores demograficos sao: populagdo; territorio;

taxa de natalidade; crescimento demografico; esperanga de vida ao nascer;
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populagao urbana e rural; populagdo branca e nao branca. Para os indicadores
socioecondmicos optou-se pelo indice de Gini, renda per capita média, pobreza,
pobreza extrema, analfabetismo da populacao com 15 anos de idade ou mais,
populacio com 15 anos ou mais que nio concluiu o ensino fundamental, indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) e taxa de urbanizacao. A escolha destes
indicadores e dados teve suporte em estudos que aferiram o seu poder de afetar a

capacidade estatal dos municipios (Grin; Abrucio, 2018; Veiga; Bronzo, 2014).

Para comparagao dos municipios, utilizou-se da técnica experimentada em outras
publicacdes sobre o tema (Pires; Gomide, 2014), com algumas adequacdes. A técnica
ajustada fica da seguinte forma: para cada um dos indicadores dos municipios
subtraiu-se o dado maior do menor. A diferenca entre eles é dividida por trés, pois
optou-se por trés cenarios para classificar os municipios, ou seja, Baixo, Médio e
Alto. O resultado da divisao é somado ao dado com valor mais baixo dos municipios
para cada indicador. Assim, tem-se o agrupamento Baixo que vai do menor valor
até o resultado da soma. O agrupamento Médio toma como piso o valor maximo do
Baixo, adicionado com o resultado da divisao; e o Alto inclui os municipios situado
acima do valor maximo do Médio. Assim, os municipios sdo classificados como Baixo,
Médio ou Alto. Ao final, apds as analises dos dados presentes nas Tabelas 1 e 2, nos
Quadros 1 e 2 estao o cotejamento dos indicadores. A comparagao acontece pelo
somatério dos indicadores, considerando que Baixo tem valor zero, Médio vale um e
Alto tem valor dois.

As consideracdes finais sdo tecidas a partir da comparagdo entre os cenarios
dos municipios. Com isso, espera-se ser possivel dizer quais deles estariam em
condigdes melhores para prover suas politicas ptblicas e identificar se o cenario
pressiona por maior coordenagao por parte do Governo do Estado e possiveis
ameacas a gestao democratica do ensino.

Federalismo, descentralizacao e gestao democratica

Parte da literatura especializada reconhece que o arranjo institucional que emergiu
da Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988 provocou uma importante
descentralizagao na estrutura politica e na provisao de politicas publicas do pais
(Falleti, 2006). Sem contestar esta consideragao, outros estudos mostram que o
texto constitucional concentrou maiores competéncias legislativas na Uniao e no
Governo Federal. Sob o argumento a favor de reduzir as desigualdades regionais,
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de reduzir a pobreza e de prover o desenvolvimento, o Governo Federal vem, desde
meados dos anos 1990, aumentando o seu poder de formular politicas ptblicas
para que os entes subnacionais as implementem, centralizando assim mais poder

decisério sob sua autoridade (Arretche, 2013; Souza, 2013).

Uma das caracteristicas fundamentais do federalismo é a autonomia dos entes
pactuantes com o arranjo institucional (Abrucio, 2005). O exercicio e a manutencao
desta autonomia, com algum nivel de poder por parte dos entes, somente sao
possiveis em democracias. Neste caso, “o federalismo fomenta uma democracia de
maior qualidade (consensual) e pode ser uma condigdo a vigéncia de um governo
democratico estavel em determinados contextos de pluralidades territoriais”
(Lijphart, 2008 apud Soares; Machado, 2018, p. 28). Em outras palavras, a democracia
¢ condicdo necessaria para o federalismo e este assegura maior qualidade e
estabilidade para aquela. Isto porque esta garantido aos entes subnacionais o direito
de formular politicas e discordar das orientac¢des politicas do Governo Federal, o

que ndo é possivel em ditaduras e regimes autoritarios (Stepan, 1999).

Apesar de o federalismo e a democracia se completarem e garantirem maior
estabilidade institucional e politica, altos niveis de pobreza e de desigualdade
socioecondmica criam um clima de instabilidade e ceticismo em relagio as
instituigdes e a propria democracia (Kerstenetzky, 2003; Baquero, 2008). Portanto,

se uma federacao ¢ marcada por altos niveis de desigualdade, os riscos que recaem
sobre ela e sobre suas instituigdes democraticas sdo grandes. Isso pode criar um
cenario que justificaria a centralizagdo do poder, pois politicas publicas centralizadas
podem ser mais equitativas (Arretche, 2010). Assim, a Unido e o Governo Federal,
com mais poderes, poderiam exercer um papel redistributivo e garantir maiores niveis
de equidade (Arretche, 2010). Portanto, as federagdes e a democracia estariam em

risco com a permanéncia da pobreza e das desigualdades socioecondmicas.

Diante disso, esses desafios seriam fatores de instabilidade e afetariam muito a
capacidade municipal de provisao, pois os governos precisariam mobilizar grandes
estoques de recursos para enfrenta-los. Isto aumentaria a demanda por politicas
publicas, particularmente as sociais, e exigiria grande esfor¢o do Estado. Em outras

palavras, os governos estariam mais constrangidos a combater a pobreza e as
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desigualdades, pois estes seriam fatores de instabilidade. Assim, a politica educacional
poderia ser afetada e ter investimentos reduzidos na disputa de recursos com as

demais politicas publicas.

Se as desigualdades socioecondmicas e a pobreza afetam tanto a estabilidade da
federagao quanto a democracia e a capacidade municipal de provisao de educacao

escolar, cabe entender melhor como se estruturam tais aspectos no ambito municipal.

Capacidade estatal municipal: conceito, dimensodes e variaveis

A preocupacgao em prover politicas publicas que combatam a pobreza, as
desigualdades e as vulnerabilidades em cenarios de dificuldades e restri¢cdes
econdmicas, provocou agentes estatais e pesquisadores a produzirem estudos
sobre as capacidades estatais. Internacionalmente, os anos de 1990 foram
generosos nos estudos direcionados as dimensdes das capacidades técnico-
burocratica, fiscais e politicas, ocupando tanto a agenda dos centros de estudos
quanto a dos pesquisadores (Cingolani, 2013). No Brasil, as publicacdes sao mais
recentes e datam, principalmente, de 2007 em diante, o que coincide com o advento
do neodesenvolvimentismo (2005-2014) (Monteiro Neto, 2014). Assim, capacidade

estatal pode ser entendida como

o conjunto de instrumentos e instituicoes de que dispoe o Estado para
estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las. Entre
as capacidades estatais, a qualidade e a profissionalizacao da burocracia sao
algumas das mais destacadas na literatura para predizer o que acontecera

com uma politica publica (Souza, 2017, p. 51).

Esta definicao mostra que a capacidade estatal é condicdo para provisao das politicas
publicas - e depende de condig¢des dos agentes publicos para prové-las - e é afetada
pelos cenarios socioeconémico e demografico dos municipios. Em geral, os estudos ndo
tratam diretamente desses cenarios (Cingolani, 2013), ou seja, “a analise da estrutura
social nao apresenta significativa integracao entre estudos” (Silva et al., 2022, p. 95).

No entanto, as caracteristicas populacionais, sociais e econdmicas pressionam as
administracdes publicas municipais a incluir em suas agendas mais programas e

politicas, afetando sua capacidade estatal. Neste caso, por exemplo, ter grande
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populagao, maior percentual de negros (pretos e pardos), de lares chefiados por
mulheres, de pobres e extremamente pobres, populagao com baixa escolaridade
e baixa renda familiar sdo algumas das condic¢oes que exigem esforcos estatais para

minimizar os problemas decorrentes deles.

Cenario socioeconémico e demografico dos municipios e a
capacidade estatal de provisao de politicas publicas

Os dados demograficos e socioeconémicos dos municipios sdo apresentados
respectivamente nas Tabelas 1 e 2. Normalmente, eles afetam a defini¢ao de agenda
dos governos municipais (Baptista; Rezende, 2011). Assim, os municipios com cenarios
mais favoraveis podem dispor de maior liberdade para investimentos segundo os
interesses de seus governos. Enquanto aqueles em condigdes piores encontram-se
mais constrangidos a prover politicas publicas que mitiguem problemas decorrentes

da pobreza e das vulnerabilidades.
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O arranjo institucional para educagio basica assegura grande poder de agenda e de
formulagao de programas pela Unido para a implementagao por parte dos estados e
dos municipios. Este ¢ um componente que afeta os entes subnacionais (Arretche,
2010; Souza, 2013). Apesar dos significativos e importantes avancos em termos de
equidade, as politicas centralizadas influenciam na capacidade estatal, pois reduzem
a autonomia dos governos estaduais e municipais em definir agendas proprias e, as

vezes, dificultam a implementacao de programas e ac¢des locais (Duarte; Saraiva, 2021).

Os municipios selecionados para este estudo encontram-se em diferentes
mesorregides do estado de Minas Gerais. Essa localizagao tem consequéncias para
cada um dos municipios, pois ha acentuadas desigualdades entre as diferentes
mesorregides quanto ao desenvolvimento econdmico e social. Enquanto a regiao
metropolitana de Belo Horizonte e as regides central, sul/sudoeste de Minas e
Tridngulo apresentam melhores indicadores, as mesorregides norte de Minas,
Jequitinhonha, Vale do Mucuri e Vale do Rio Doce apresentam problemas e
maiores dificuldades do ponto de vista socioeconémico (IMRS/FJP, 2022; IBGE
2008). Neste sentido, Montes Claros, Te6filo Otoni e Governador Valadares
estdo situados nestas altimas e, por isso, apresentam grandes dificuldades. Por
sua vez, Belo Horizonte, Divinopolis, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Uberaba,
Uberlandia e Varginha estdo localizados em mesorregides mais desenvolvidas e
com os melhores indicadores socioecondmicos. Os demais municipios estao em

mesorregioes com desenvolvimento intermediario.

Quanto aos dados da Tabela 1, o tamanho da populagao tem sido mencionado em
estudos como um fator determinante da provisao de politicas publicas por parte

dos municipios (Marenco; Strohschoen; Joner, 2017; Grin; Abrucio, 2018). Apesar das
pressdes decorrentes da grande populacao, municipios mais populosos sao mais
bem sucedidos em prover politicas publicas, uma vez que dispoem de recursos,
especialmente os de capital politico, para criar impostos. Este é o caso, por exemplo,
da arrecadacao do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) que apresenta “uma
variagdo saliente na contribui¢do do imposto imobiliario urbano para a arrecadagio
municipal, conforme aumenta o tamanho de cada cidade” (Marenco; Strohschoen;

Joner, 2017, p. 11); ou ainda, da adesao a programas federais que exigem contrapartidas
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municipais, como foi o caso do Programa de Modernizacao da Administracao
Tributaria (PMAT) (Grin; Abrucio, 2018). Os municipios menores tém dificuldades de
gerarem recursos proprios e dependem muito das transferéncias constitucionais,
como o Fundo de Participagdao dos Municipios (Rezende; Leite; Silva, 2015). No caso
dos municipios selecionados neste estudo, Belo Horizonte, Uberlandia e Juiz de
Fora estariam mais bem posicionados. Numa posi¢ido intermediaria encontram-se
Montes Claros e Uberaba. E com posi¢do menos favoravel estariam Divinépolis,
Governador Valadares, Ipatinga, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Sete Lagoas, Teofilo

Otoni e Varginha.

O tamanho do territério do municipio é outro dado capaz de afetar a capacidade
municipal. Um grande territério, na maioria das vezes, amplia a possibilidade de
dispersao da populacao e dificulta tanto a construcao de equipamentos quanto

o acesso do publico-alvo aos programas educacionais e a outras politicas sociais
(Veiga; Bronzo, 2014). Neste estudo, um territorio extenso esta associado a
maiores dificuldades para a capacidade estatal. Por este indicador, Belo Horizonte,
Divinépolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Sete Lagoas e
Varginha estariam em uma situa¢ao melhor; Governador Valadares em uma posicao
intermediaria; e em um cenario mais desvantajoso devido ao tamanho do seu

territorio estariam Montes Claros, Te6filo Otoni, Uberaba e Uberlandia.

As taxas de natalidade associadas ao crescimento demografico sdo indicadores que
permitem inferir aspectos das politicas sociais e do desenvolvimento socioeconémico
dos municipios. Altas taxas de natalidade abrem questionamentos sobre a baixa
escolarizagao, insuficiéncia das politicas de satde voltadas para o planejamento
familiar e satde da mulher (Santos; Schlindwein, 2011). O crescimento demografico,
por sua vez, decorre das altas taxas de natalidade e também dos atrativos em termos
de bens e servicos publicos e privados que fazem as populagdes migrarem em busca
de melhores oportunidades de sobrevivéncia. Ter uma alta taxa de crescimento
pode representar que o municipio tenha boas condi¢des na oferta de bens e servicos
publicos e privados (Fontana et al., 2015). Quando uma taxa de natalidade alta nao

¢ acompanhada de um crescimento demografico de forma proporcional a ela,

esses indicadores podem representar um sinal de problemas como altas taxas de
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mortalidade infantil ou de migragdo. Este é um cenario que afeta as capacidades
estatais, pois enfrentar problemas desse tipo exige investimentos em politicas
publicas (Veiga; Bronzo, 2014).

Entre os municipios da analise, Belo Horizonte, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Sete
Lagoas, Uberaba, Uberlandia e Varginha estdo com as mais baixas taxas de natalidade
bruta. Numa posicdo intermediaria estdo Divinopolis e Ipatinga. O pior cenario é
enfrentado por Governador Valadares, Montes Claros e Ted6filo Otoni. Quanto ao
crescimento demografico, os municipios que se encontram com maior crescimento e,
por isso, em melhor situagdo sdo Montes Claros, Pouso Alegre, Uberaba e Uberlandia.
Na posigdo intermediaria estao Divinopolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pocos de Caldas,
Sete Lagoas e Varginha. E o cenario mais complexo é encontrado em Belo Horizonte,

Governador Valadares e Teofilo Otoni.

A esperancga de vida ao nascer é um outro indicador importante que esta associado

a qualidade de vida da populacdo e depende muito das politicas publicas e do
desenvolvimento socioeconémico municipal (Corréa; Miranda-Ribeiro, 2017).
Portanto, ter uma expectativa menor ¢ sinal de problemas e exige dos governos
municipais que melhorem as condigdes socioeconémicas da populacdo. Assim, com
as mais elevadas “esperancgas de vida ao nascer” estao Ipatinga, Montes Claros, Pogos
de Caldas, Pouso Alegre, Uberlandia e Varginha; na posicdo intermediaria estdo Belo
Horizonte, Juiz de Fora e Uberaba; e as mais baixas estao em Divinopolis, Governador

Valadares, Sete Lagoas e Teo6filo Otoni.

A distribui¢ao da populagao no territorio afeta muito as capacidades estatais dos
municipios. Neste sentido, os mais urbanizados e com maior concentragao da
populagdo em areas urbanas tendem a ter um cenario melhor. Ao contrario disso,
aqueles com maior dispersdo em areas rurais tendem a ter maiores dificuldades no
provimento de suas politicas ptiblicas e, por isso, a ter uma populagio mais vulneravel
(Maia, 2010). Diante disso, no ano de 2020, todos os 13 municipios tinham mais de 90%
de sua populacado vivendo em area urbana. Mas, entre eles, aqueles que apresentam

0s percentuais mais altos e, por isso, estao na melhor situagao sao Belo Horizonte,

Divinépolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pogos de Caldas, Pouso Alegre, Sete Lagoas,
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Uberaba, Uberlandia e Varginha; na situagdo intermediaria encontram-se Montes Claros e

Governador Valadares; e com o cenario mais complexo esta Teéfilo Otoni.

Ainda considerando a Tabela 1, a cor da populagao é outro componente populacional
com reflexo na capacidade estatal de provisao de politica educacional. No Brasil ha
uma forte relacdo entre a cor e a situacao socioecondémica dos individuos e grupos
sociais. Neste sentido, o maior contingente de pobres e extremamente pobres
estdo entre os nao brancos (Lima, 2012). Portanto, ter uma maior populagao nao
branca pode indicar maior concentracao de pobreza e vulnerabilidade, o que exige
da administracao publica municipal mais investimentos e programas para diminui-
la ou mitiga-la (Lima, 2012). Diante disso, entre os 13 municipios, aqueles que em
2010 apresentam o maior percentual de populacao nao branca autodeclarada e, por
isso, estao mais pressionados a prover politicas publicas sdo Governador Valadares,
Ipatinga, Montes Claros, Sete Lagoas e Te6filo Otoni; em uma posigao intermediaria
estdo Belo Horizonte, Juiz de Fora e Uberlandia; e aqueles menos pressionados sdo

Divinopolis, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Uberaba e Varginha.

O Quadro 1, a seguir, apresenta o cotejamento do cenario demografico dos treze
municipios, indicando a situacao desses, o que permite identificar aqueles governos

municipais mais pressionados, com menor autonomia e capacidade estatal.
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A comparacao exposta no Quadro 1 mostra que Teofilo Otoni e Governadores
Valadares apresentam cenarios mais complexos e que, em decorréncia disso, a
administracao desses municipios precisa prover politicas publicas para responder
a essa realidade e transformar a situacdo em que se encontram. Em seguida, os
municipios de Montes Claros e Sete Lagoas apresentam uma situacgao intermediaria
e com problemas a solucionar. Em uma situagdo mais confortavel estdo Belo
Horizonte, Divinépolis, Juiz de Fora, Ipatinga, Pocos de Caldas, Pouso Alegre,
Uberaba, Uberlandia e Varginha. A despeito dos resultados, Teofilo Otoni apresenta
o cenario mais grave, com todos os seus indicadores entre os mais complexos, o que
exige cuidado por parte do préprio governo municipal e o apoio das outras esferas
da federagao para melhorar sua capacidade de provisao de politicas de educagao

basica e, subsequentemente, melhorar seus indicadores socioecondémicos.

A Tabela 2 traz alguns indicadores socioecondmicos dos municipios que pressionam
a sua capacidade estatal. Em outras palavras, a capacidade depende muito do cenario
socioecondmico de cada municipio. Ndo raramente, estar em um cenario econdmico
mais desenvolvido pode significar que o municipio consiga prover toda e qualquer
necessidade dos sujeitos que vivem nele. No entanto, quanto mais problematico se
mostrar o cenario socioeconémico, mais a administracdo ptiblica municipal precisara
empreender esforcos para mitigar os problemas, melhorar seus indicadores e, com

isso, ampliar sua capacidade de prover politicas locais com maior autonomia.
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Estudos mostram que ha uma relacdo proxima entre desigualdades socioecondémicas,
pobreza, exclusao e vulnerabilidades (Silva e Silva, 2010) e consideram que, pelo
carater historico e quase cronico da exclusao do acesso a politicas publicas de
parte da populacdo brasileira, o pais acumula uma das maiores desigualdades do
mundo (Silva e Silva, 2010). Este fato aumenta a pressao sobre os governos e sobre
o Estado brasileiro para que provam politicas sociais que reduzam as desigualdades
e as vulnerabilidades decorrentes dessas. Portanto, o municipio apresentar um alto
indice de Gini pode significar que os governos locais estejam mais pressionados e
tenham reduzidas as suas capacidades estatais. A Tabela 2 mostra que ha diferencas
pequenas deste indicador entre os municipios. No entanto, aqueles em melhor
situagdo sdo Divinopolis, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Uberaba e Uberlandia.

Os municipios com o cenario de desigualdade média sdo Governador Valadares,
Ipatinga, Montes Claros, Sete Lagoas e Varginha. E os mais desiguais sao Belo

Horizonte, Juiz de Fora e Teo6filo Otoni.

Utilizar a renda per capita média isoladamente como um indicador de pobreza pode
ser insuficiente para esta tarefa (Rocha, 1998). No entanto, se a renda per capita
média estiver muito baixa pode indicar que ha grandes dificuldades de as familias
conseguirem os recursos necessarios a sua sobrevivéncia, o que afeta, por exemplo,
0 acesso a seguranca alimentar e nutricional (Rocha, 1998). Neste caso, Governador
Valadares, Teofilo Otoni e Montes Claros tém o cendrio mais grave, pois apresentam
as mais baixas rendas per capita. Em uma situacdo intermediaria estdo Divindpolis,
Ipatinga, Pouso Alegre, Sete Lagoas e Varginha. E, por sua vez, aqueles na melhor

situagdo sdo Belo Horizonte, Juiz de Fora, Pogos de Caldas, Uberaba e Uberlandia.

Os indicadores que mostram a taxa da populacao pobre e extremamente pobre sao
importantes para dimensionar os riscos sociais e o quanto as administragdes publicas
dos municipios encontram-se pressionadas a proverem politicas sociais para mitigar
o problema (Rocha, 1998). Assim, ter um percentual alto de sua populacao nestas
condigdes indica que o municipio precisa empreender esforcos para melhorar tais
indicadores, o que afeta a sua capacidade estatal. Neste caso, considerando a taxa

de populacédo pobre, os municipios com os melhores cenarios sdo Belo Horizonte,

Divinopolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pogos de Caldas, Pouso Alegre, Uberaba, Uberlandia

45



Politicas educacionais no Brasil Agnéz de Lélis Saraiva | Tais Cristina Silva Rocha Couto

e Varginha; em situagio intermediaria se encontram Governador Valadares e Sete

Lagoas; e aqueles em condicoes piores sao Montes Claros e Tedfilo Otoni.

Para os indicadores de pobreza extrema o cenario é muito parecido, ou seja, os
municipios de Belo Horizonte, Divinopolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pocos de Caldas,
Pouso Alegre, Sete Lagoas, Uberaba, Uberlandia e Varginha apresentam melhores
indicadores. Governador Valadares e Montes Claros estao em uma posi¢ao

intermediaria; e Tedfilo Otoni, apresenta o pior cenario.

A taxa de analfabetismo da populagao com 15 anos de idade ou mais é outro indicador
capaz de pressionar a capacidade estatal dos municipios. Ha forte relacdo entre
pobreza, vulnerabilidade e analfabetismo (Oliveira; Saraiva, 2015). Assim, ter uma
grande parcela da populacao adulta nao alfabetizada implica a existéncia de passivos
sociais que precisam ser enfrentados. Diante disso, os dados da Tabela 2 mostram que
os municipios de Belo Horizonte, Divinépolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pocos de Caldas,
Pouso Alegre, Sete Lagoas, Uberaba, Uberlandia e Varginha estdo em situagdo melhor
se comparados aos outros municipios; Montes Claros e Governador Valadares estao
em uma situagio intermediaria; e o municipio de Teéfilo Otoni apresenta o pior e

mais complexo cenario.

O indicador que mostra o percentual da populagao com 15 anos de idade ou

mais, que nao concluiu o ensino fundamental, é importante para identificar seu
nivel socioecondmico. Isto acontece porque ha uma relagio inversa entre baixa
escolaridade e o acesso a empregos com melhor remuneragao. Ao mesmo tempo, a
baixa renda dificulta o acesso a recursos e insumos educacionais necessarios para o
melhor desempenho escolar das criangas e adolescentes (Soares; Alves, 2013). Com
isso, instala-se o circulo vicioso de exclusao e vulnerabilidade que exige grande
esforgo dos governos para supera-lo. Diante disso, os dados da Tabela 2 mostram que
os municipios de Belo Horizonte, Juiz de Fora, Montes Claros, Uberlandia e Varginha
apresentam o menor percentual de sua populagao que ainda ndo concluiu o ensino
fundamental; na situacdo intermediaria estdo os municipios de Divinépolis, Ipatinga,
Pogos de Caldas, Pouso Alegre, Sete Lagoas e Uberaba; e com os piores indicadores

estao Governador Valadares e Ted6filo Otoni.
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Por fim, o Gltimo indicador socioecondmico presente na Tabela 2 é o IDHM. O
“desenvolvimento humano € o processo de ampliacao das liberdades das pessoas, no
que tange suas capacidades e as oportunidades a seu dispor, para que elas possam
escolher a vida que desejam ter” (PNUD/Ipea/FJP, 2013, p. 23). Assim, ter um IDHM
mais elevado significa que o municipio avangou em suas politicas de satide, educacao
e de geracao de renda. Além disso, significa que tem mais autonomia para prover
suas politicas publicas e depende menos dos programas e recursos provenientes de
outras esferas da federacao. Nesse sentido, a Tabela 2 mostra que nao ha diferencas
significativas entre os municipios. No entanto, Belo Horizonte, Juiz de Fora, Pogos
de Caldas, Pouso Alegre, Uberlandia e Varginha apresentam o melhor cenario;

numa situagdo intermediaria encontra-se os municipios de Divinépolis, Ipatinga,
Montes Claros, Sete Lagoas e Uberaba; e com o IDHM mais baixos estao Governador

Valadares e Teéfilo Otoni.

Apos as andlises individuais em cada um dos indicadores da Tabela 2, o Quadro 2
mostra o cotejamento entre eles. A comparacao permite identificar os municipios
que apresentam as melhores condi¢des socioecondmicas, aqueles que estao em uma

situagdo intermediaria e aqueles que apresentam o pior cenario.
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As condigoes socioecondmicas dos municipios tém grande influéncia na sua
capacidade estatal. Quando o municipio tem um cenario mais favoravel, a sua
administracao publica goza de maior autonomia para definir sua agenda e prover
suas politicas ptblicas. O inverso acontece quando ha problemas diversos e em
quantidades maiores. Nestes casos, os governos se veem pressionados e precisam
responder as demandas da sociedade. Por isso, sua autonomia e sua capacidade
estatal sao menores, pois os seus estoques de recursos deverao ser direcionados a

varias frentes de ac¢do devido a agenda ampliada.

O Quadro 2 mostra dois extremos: de um lado esta Uberlandia, com o cenario de
capacidades altas em todos os indicadores; e do outro esta Tedfilo Otoni, na pior
situagdo em todos os indicadores. Na posi¢do intermediaria encontram-se os
municipios de Governador Valadares e Montes Claros, que estao em mesorregidoes
do estado de Minas Gerais menos industrializadas e com suas capacidades estatais
médias devido as pressdes socioecondmicas. Quanto aos demais municipios, o
cenario apresentado era esperado ja que alguns deles estdo em regides onde houve
investimentos publicos e privados com mais intensidade e, por isso, sao mais
industrializados e recebem influéncia de regides mais préosperas. Os dados mostram
que as desigualdades socioecondmicas no estado de Minas Gerais sdo reais e
provocam desigualdades de capacidade. Se o cenario se repete em outros estados

da federacio, pode haver riscos para o federalismo. Neste caso, é necessario que a
Unido e o Governo Federal exercam a sua fungao redistributiva e supletiva, de forma
a garantir equalizacao de oportunidades sociais e educacionais através da assisténcia
técnica e financeira aos estados subnacionais e aos municipios. Pois, se a federagao
pode estar em risco, o mesmo pode-se dizer da democracia. A permanéncia das
desigualdades, assim, pode alimentar um circulo vicioso dificil de ser alterado e

que fragiliza as institui¢des politicas e democraticas. Assim, caso ndo haja grandes
investimentos do setor ptblico estatal para reverter esse cenario, o pais podera viver

sob crises politicas constantes (O’Donnel, 2013).

Consideracoes finais

Este capitulo analisou as caracteristicas socioecondmicas e demograficas de 13
municipios mineiros e como elas afetam as suas capacidades estatais de provisao
da politica municipal de educacéo basica. E, a partir dessa analise, pode-se inferir

sobre possiveis riscos para a gestdo democratica e para o federalismo na politica
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educacional. Os dados e os indicadores demograficos e socioeconémicos mostram
que ha grandes desigualdades entre os municipios, revelando disparidades historicas
no estado de Minas Gerais que vém se mantendo e afetando a capacidade de os
municipios proverem suas politicas ptblicas com autonomia e de acordo com suas
demandas e realidades.

Por fim, considerando que a capacidade estatal depende de estoques de recursos de
varias naturezas para superar as desigualdades apresentadas neste estudo, parece
necessario que os governos Estadual e Federal garantam aportes e apoio para

aqueles municipios em situagdo mais critica. Os dados e as analises mostram que o
circulo vicioso esta instalado, ou seja, os municipios com cenarios melhores estdo
localizados em regides mais desenvolvidas, contam com maior autonomia para prover
politicas publicas e tendem a continuar se desenvolvendo. Por sua vez, aqueles com
indicadores mais baixos estdo nas regides mais pobres, rurais e com maior percentual
de nao brancos, de pobres e extremamente pobres e com baixa escolaridade. Dito de
outro modo, com um cenario que pressiona as suas agendas, os governos municipais
tém suas capacidades reduzidas devido a grande quantidade de bens, servigos e
politicas ptblicas necessarios para resolver seus problemas locais.

Diante disso, reforca-se a ideia de que a federagao brasileira e a democracia no

pais encontram-se continuamente fragilizadas. Se as desigualdades e a pobreza sao
fatores de instabilidade das institui¢oes federativas e democraticas (Kerstenetzky,
2003; Baquero, 2008), o cenario ndo é muito esperancoso. Ainda que néo seja possivel
generalizar as conclusoes dessa pesquisa, uma vez que os dados sao relativos a 13
municipios do estado de Minas Gerais, é possivel que haja cenarios semelhantes

em outros estados da federacao. Portanto, mais que assinalar a existéncia da
desigualdade de capacidade de provisao de politica educacional, este estudo se insere
no debate de como estas desigualdades fragilizam a democracia brasileira.
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