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Federalismo e educacao no Brasil:
subsidios para o debate

Anténio Cabral Neto

Alda Maria Duarte Aratjo Castro

Maria Goretti Cabral Barbalho

Universidade Federal do Rio Grande do Norte

Resumo

Este artigo discute o federalismo, buscando compreender seus marcos con-
ceituais, assim como a sua configuracdo no Brasil e as repercussdes para a drea de
educagdo. Concluise que, nos Gltimos anos, particularmente, apés a Constituicdo
Federal de 1988, hé& uma reconfiguracdo do federalismo brasileiro com a insercao
do municipio como ente federado e com autonomia para conceber os seus sistemas de
ensino. Foram aprovadas normas e implementados programas que buscam consolidar o
regime de colaboragdo entre os entes federados para o campo da educagdo. Todavia,
o federalismo brasileiro, ao longo dos anos, ndo cumpriu, a contento, a sua fungdo redis-
fributiva e supletiva, de modo que se observam condicdes de ofertas diferenciadas em
todos os niveis educacionais.

Palavraschave: Federalismo. Educacdo. Programas.

Federalism and education in Brazil: grants for debate

Abstract

This article discusses federalism, seeking to understand their conceptual fro-
meworks as well as ifs setting in Brazil and the implications for the field of education.
We conclude, in the last years, that, particularly affer the 1988 Federal Consfitution,
there is a reconfiguration of Brazilian federalism with the insertion of the municipality
as a federated entity and autonomy fo think out their education systems. The standards
and implemented programs approved seek fo consolidate the regime of collaboration
among federal agencies for the field of education. However, the Brazilian federalism,
over the years, has not fulfilled, satisfactorily, its redistributive and supplementary func-
fion, so we observed conditions that differentiated offers at all educational levels.

Keywords: Federalism. Education. Programs.
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Federalismo y educacién en Brasil: subsidios para el debate

Resumen

Este articulo aborda el federalismo, fratando de comprender sus marcos con-
ceptuales, asi como su ubicacion en el Brasil y las implicaciones para el campo de
la educacion. Se concluye que en particular después de la Constitucion Federal de
1988, hay, en los Ultimos afios, una reconfiguracién del federalismo brasilefio con la
insercion del municipio como entidad federada con autonomia para concebir sus siste-
mas de educacion. Se aprobaron las normas y programas implementados que buscan
consolidar el régimen de colaboracién entre las agencias federales para el campo de
la educacion. Sin embargo, el federalismo brasilefio, con los afios, no ha cumplido a
satisfaccion su funcién redistributiva y complementaria, por lo que se observan condi-
ciones diferenciadas de ofertas en todos los niveles educativos observados.

Palabras clave: Federalismo. Educacién. Programas.

1. Notas introdutérias

O modelo de federalismo adotado pelo Brasil vem, ao longo de sua
consfituicao histérica, assumindo diferentes formas legais e institucionais, na
perspectiva de construir mecanismos para a redugdo das desigualdades regio-
nais, que se constitui em uma das funcdes dessa forma de organizagdo do
estado. Embora tenha havido, no pafs, algumas mudancas no quadro das
disparidades regionais nas dltimas décadas, elas esto presentes em todas
as dreas, inclusive, na educacdo, comprovodo nas estatisticas oficiais.
Especificamente no campo da educagdo, a auséncia de um Sistema Nacional
de Educacgdo cuja instituigdo vem sendo postergada, por décadas, pode ser
considerada um fafor que vem confribuindo para tal situagdo.

Desse modo, a discussdo desenvolvida nesfe artigo parte da premissa
de que o federalismo brasileiro, ao longo dos anos, ndo cumpriv a sua fun-
¢do redistributiva e suplefiva. Isso possibilitou que os entes federados fivessem
condi¢des de ofertas diferenciadas em todos os niveis educacionais, aprofun-
dando as desigualdades nessa drea. Nos Ultimos anos, particularmente, apds
a Constituicao Federal de 1988, foram adotadas medidas pelo governo bro-
sileiro para formatar um regime de federalismo cooperativo. Com esse intuito,
foram elaborados marcos normativos e programas para garantir o direito &
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educacdo e instituir um Sistema Nacional de Educacdo que funcione como
mecanismo arficulador do regime de colaboracdo.

Este artigo se propde, porfanto, a desenvolver uma reflexdo circunstan-
ciada sobre o federalismo, buscando compreender os seus marcos conceituais,
assim como a sua configuracdo no Brasil e as repercussdes para a drea de
educacdo. O artigo estd organizado em frés partes. A primeira desenvolve
uma reflexdo conceitual sobre federalismo com destaque para trés de suas
dimensdes: relacdes infergovernamentais, regime de colaboracéo e coordena-
¢do federativa; a segunda discute aspectos do federalismo no Brasil, focando
o debate, sobretudo, a partir do Constitvicdo Federal de 1988; a terceira
busca compreender como se configuram as estratégias do federalismo no
campo da educagdo no Brasil, evidenciando as principais iniciativas governa-
mentais cujo objefivo consiste em melhorar as condigdes efetivas do regime de
colaboracdo.

2. Notas sobre o federalismo e suas principais dimensoes

O federalismo pode ser caracterizado como um sistema politico e de
organizagdo territorial do Estado, que envolve um compartilhamento de poder
enfre a insténcia soberana e os demais entes federados, assumindo diferentes
formas legais e insfitucionais, de acordo com o momento histérico e o espaco
geogrdfico onde ele se desenvolve. No Estado Federativo, vigora, em princi-
pio, a colaboracdo e o compartilhamento no processo de tomada de deciséo
entre a UniGo e os demais entes federados, todavia, cada um dos niveis de
governo mantém a sua aufonomia. E vélido ressaltar que os entes federados
ndo sGo nagdes independentes, tampouco, somente instdncias administrativas.
Trata-se, entdo, de um sistema politico em que sao distribuidos os poderes e as
funcdes entre o governo central e os governos regionais, compartilhando tare-
fas articuladas entre si, com um objefivo comum (CURY, 2010).

O sistema federativo, em principio, ndo se baseia em relacdes hie-
rarquicas entre esferas do poder politico porque ele se organiza centrado na
ideiao de que se estabelecem relacdes entre iguais. Com fulcro nesse entendi-
mento, supde-se que ndo hd relacdo de subordinagcdo entre UniGo, Estados
e Municipios, considerando que esses entes devem se constituir como iguais;
assim, espera-se que eles estabelecam relagdes de colaboracdo. Nesse
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sentido, & oportuno assinalar que a soberania é um atributo imanente ao esfado
federal, portanto, exercida unicamente pela unido. A autonomia, por sua vez,
configura uma dimens@o constitutiva dos estados federados que integram o
sistema federativo.

Oliveira e Santana (2010), recorrendo ds ideias de Anderson (1987),
resume, nos seguintes fermos, os principios basicos do federalismo:

a) defende ou estabelece um govermno central para todo o pais e
deferminados governos regionais auténomos |[...] para as demais
unidades ferritoriais; b) disfribui os poderes e as fungées do governo
enire os governos central e regionais. c) afribui as unidades regio-
nais um conjunto de direitos e deveres; d] auforiza os governos
de ambos os niveis a legislar, tributar e agir direfomente sobre o
povo, e e) fornece varios mecanismos e procedimentos para reso-
lugdo dos conflitos e disputas entre os governos central e regionais
bem como enfre duas ou mais unidades regionais [OLIVERRA,;

SANTANA, 2010, p. 9).

Segundo esses principios, o esfado federativo “[...] supde uma estru-
tura [...] sustentada por uma soberania compartilhada” (ABRUCIO, 2005, p.
43). £ fato, porém, que hd certo desequilibrio no que se refere ao poder e 45
autonomia dos governos esfaduais e municipais frente & Unido, considerando
que ela assiste, financeiramente, essas instancias. Contudo, o pacto federativo
deve propiciar maior igualdade entre os entes no que diz respeito & formulagcdo
e & implementacdo de agdes, programas ou politicas piblicas.

Como preleciona Abricio (2010, trés elementos sGo essenciais para
a efefivagdo do sistema federativo: a) a compatibilizagdo entre aufonomia e
inferdependéncia dos entes federados, o que supde, necessariamente, a exis-
tencia de, no minimo, dois niveis de governos auténomos e a necessidade de
cooperag@o intergovernamental e de agdes voltadas & integragdo nacional;
b) a garantia da diversidade sociocultural e ou da reducdo das assimetrias
socioecondémicas enfre as esferas governamentais; c) a exigéncia de que as
politicas publicas devam ser organizadas com vistas a garantir a coordenagdo
enfre todos os afores ferritoriais. Essa exigéncia decorre do fato de que existem
varios problemas de agdo coletiva que ndo podem ser resolvidos por, apenas,
um nivel de governo.

Nesses fermos, a organizacdo dessa forma de Estado pressupde a
existéncia de aufonomia entre os entes federados e uma relacdo de cooperagao
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intfergovernamental, arficuladas entre si, para garantir a proposicdo de acdes
e a criagdo de estratégias que favorecam a consecucdo dos objetivos comuns.
Para isso, forna-se necessdrio garantir os direitos dos estados e dos munici-
pios, mediante uma Constituicdo que celebre o pacto enfre os entes federados.
Ademais, deve-se criar arenas institucionais que permitam aos governos fede-
ral, estaduais e municipais deliberar, negociar e decidir sobre assuntos com
impacto nacional, regional e local. Por fim, a execucdo das politicas publicas
deve ser realizada em regime de coloboracdo entre as unidades governamen-
tais, assumindo a participacdo nas acdes de forma colefiva (ABRUCIO, 2010).

A institucionalizacd@o de um regime federativo requer, necessariamente,
a constituicdo de pactos enfre as diferentes insténcias de governo, pautados
no regime de colaboragcdo e coordenacdo entre essas instancias. Como pre-
lecionam Abricio e Franzese (2007), o arranjo territorial de poder envolve um

[...] acordo capaz de estabelecer um compartilhamento da sobero-
nia ferritorial, fozendo com que coexistam, dentro de uma mesma
nacdo, diferentes entes auténomos e cujas relacdes sGo mais con-
fratuais do que hierdrquicas. O obijetivo é compartilhar o principio
de autonomia com o de interdependéncia entre as partes, resul-
fando numa divisdo de funcdes e de poderes enfre os niveis de

governo (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 41).

Uma das principais dificuldades registradas na literatura sobre esse
tema diz respeito as relacdes estabelecidas entre o governo nacional e os
governos subnacionais, porque eles ndo sdo enfes plenamente auténomos.
Desse modo, a constituicdo de um sistema federativo requer o necessario estor-
belecimento de uma relag@o de interdependéncia entre os entes federados que
permita, ao mesmo fempo, a efefivacdo da repartic@o de responsabilidades e
a garantia da integralidade do Estado nacional exigindo, portanto, a constru-
¢do de pactos. Esse também é o entendimento de Elazar para quem,

[...] em esséncia, um arranjo federal & uma parceria, estabelecida
e regulada por um pacto, cujas conexdes infernas reflefem um
fipo especial de divisdo de poder entre os parceiros, baseada no
reconhecimento mdtuo da infegridade de cada um e no esforco de
favorecer uma unidade especial entre eles (ELAZAR, 1987, p. 5).

Reforcase, assim, o argumento de que o principio da soberania com-
partilhada deve assegurar, necessariamente, a autonomia dos governos e @
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interdependéncia entre eles. Como diz Abricio (2005, p. 14), a peculiari-
dade da federacdo reside exatamente na '[...] existéncia de direitos origindrios
pertencentes aos pactuantes subnacionais — sejom esfados, provincias, can-
ides ou até municipios, como no Brasil." Por isso, como reafirma o mencionado
autor, '[...] esses direitos ndo podem ser arbitrariamente retirados pela Unigo
e sGo, além do mais, garantidos por uma ConstituicGo escrita, o principal
contrato fiador do pacto politicoterritorial” (ABRUCIO, 2005, p.15). Para efe-
fivacdo do federalismo, conforme Cunha (2004, p. 6), torna-se imperativo o
reconhecimento da autonomia de cada uma das esferas territoriais de poder,
mas, sobretudo, a '[...] construgdo de insfituicdes, regras, culturas e relacdes
entre governos, de maneira a permitir formas de cooperagdo e coordenacdo
federativa."

Nessa perspectiva, frés requisitos articulados sobressaem e sco fun-
damentais para que se instaure um regime com caracteristicas federalistas:
as relacdes infergovernamentais, o regime de colaboracdo e a coordenag@o
federativa.

Quanto &s relagdes infergovernamentais, elas podem ser entendidas
como o conjunto de agdes de interpenefracdo e compartilhamento na formulo-
¢do e execucdo de politicas piblicas entre diferentes unidades governamentais
em sistemas federativos especificos.

Em todas as federacdes, como preleciona Anderson,

[...] a interdependéncia ¢ inevitavel e significativa. E marcante,
particularmente, nas federagdes cujos governos subnacionais
implementam muitos programas ou leis federais, onde a competfén-
cia comum ou conjunta é exercida em diversas éreas, e onde as
unidades constitutivas sGo consideravelmente dependentes de frans-
feréncia condicionais do governo central (ANDERSON, 2009, p.
89).

No sistema federativo, como diz [PIERSON, 1995), cada um dos entes
representa locais auténomos de autoridade com capacidade para formular
politicas préprias e, fambém, para influenciar as politicas que emergem do
poder cenfral. Nessa dindmica, em que coexistem diferentes dmbitos de poder,
instauram-se, como assinala Almeida (2001), formas peculiares de relagaes
infergovernamentais, constitutivamente competitivas e cooperativas, marca-
daos tanto pelo conflito de poder quanto pela negociagdo entre as esferas de
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governo. Portanto, cooperacdo e competicdo sdo marcas imanentes as rela-
¢oes intergovernamentais.

A cooperacdo, como adverte Abricio (2001), ndo significa a imposi-
cdo unilateral de acdes conjuntas. Para o autor, a cooperagdo € um mecanismo
necessario dada a sua possibilidade de fortalecer os lagos consfitutivos da
federacdo e pela natureza compartilhada das politicas publicas em Estados
sob esse regime. Com essas caracteristicas, as prdticas de cooperagdo per-
mitem ofimizar a utilizagdo dos recursos comuns, auxiliar os governos menos
capacitados ou mais pobres na realizagéo de algumas tarefas, além de permi-
fir o ataque a comportamentos financeiros predatérios e possibilitar o acesso
a informagdes sobre experiéncias exitosas no dmbito da administragdo. O
modelo cooperativo contribui, sobremaneira, para aumentar a possibilidade no

que se refere & efetivacdo de maior simetria entre os entes territoriais (ABRUCIO,
2005).

A competi¢do, por sua vez, ndo se apresenta como uma luta sem
limites entre as unidades nacionais e subnacionais. Por vezes, a competic@o
permite a criacdo de mecanismos de confrole mituo enfre os entes federados,
especialmente quando hd riscos de perdas unilaterais de alguns dos atores
governamentais nos processos de negociagdo e decisdes compartilhadas, de
enrijecimento das relagdes infergovernamentais, de redugdo das possibilidades
de inovagdo por parte dos governos locais e de enfraquecimento do controle
entre 0s governos.

Desse modo, “[...] as federacdes requerem deferminadas formas de
competicdo entre os niveis de governo [...]" [ABRUCIO, 2005, p. 45), no sen-
tido de evitar excessos nos movimentos corporativos, bem como prdticas de
pafernalismos ou parasitismos de uns enfes com outros. No entanto, é preciso
ficar afento aos problemas das competicdes sem medidas, que podem afefar
a solidariedade entre os entes, e, sobretudo, agravar a agdo redistributiva e
a guerra fiscal entre o plano nacional e subnacional. De modo geral, a ade-
quagdo entre essas tendéncias, competitivas e cooperativas, como assinala
Abricio [2005), parece ser o melhor caminho a ser trilhado na efetivacdo das
relagdes intergovernamentais.

No que concerne ao regime de colaboracdo, pode-se afirmar que
ele & imanente ao federalismo como cooperacdo. Ele se consfitui na estra-
tégia edificada para propiciar o estabelecimento de relagdes democrdticas
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enire os entes, teoricamente, iguais e autbnomos, com base em uma estrutura
horizontal e de cooperacdo. O federalismo cooperativo se caracteriza pela
coexisténcia de arenas com abrangéncias diferenciadas e se impde a necessé-
ria relacdo entre elas. A cooperagdo, conforme Franzese (2010), relaciona-se,
em principio, a uma obrigatoriedade de que os governos frabalhem juntos, ndo
por opgdo, mas por forca dos dispositivos constitucionais e pela dindmica do
desenho federativo em que se incluem. E nesse sentido que a autora atesta o
possibilidade de se evidenciar uma cooperagéo coercitiva, ou seja, uma coo-
peracdo forgada, ndo baseada em relacdes pactuantes, ou uma cooperagdo
anfagdnica, nas quais os governos trabalham juntos, mas ndo mediante rela-
¢des amigdveis, muitas vezes perseguindo diferentes obijetivos.

Com essa feigdo, o perfil de cooperacdo apontado, nesse modelo,
acaba se distanciando sempre da ideia de harmonia permanente entre os
entes, deixando fransparecer que fais relagdes assentam-se em constantes exer-
cicios de negociacdo enfre as esferas, além de reconhecer, nessa prdfica, a
existéncia de momentos de antagonismo e compeficdo. A colaboragdo fede-
rativa “[...] se fraduz no modelo de distribuicdes e exercicio das competéncias
concorrentes e comuns, devendo a tomada de decisdes e o exercicio das
competféncias ser conjuntas e ndo isoladas” (ARAUJO, 2010).

Referente & coordenagdo federativa, observa-se que o seu exercicio
enfrenta conflitos e dilemas expressos em aspecios, fais como: as exigéncias
por melhor desempenho governamental sob a pressdo simulténea por econe-
mia, eficiéncia e efefividade na gestdo das politicas piblicas; o aumento das
demandas por maior aufonomia dos govemnos locais marcadas por constantes
lutas confra a excessiva centralizagdo e uniformizacdo, ao mesmo tempo que
se fenfa evitar problemas com a fragmentagdo e o descontrole nos enfes subno-
cionais; e, por fim, a necessidade de aliar o acompanhamento dos processos
de inferconexdo dos governos locais com outras estruturas de poder que nGo o
govermno central como as forgas transnacionais, com o necessério reforgo das
instancias nacionais para uma melhor insergdo internacional do pafs mediante
os impactos da globalizagdo (ABRUCIO, 2005; FRANZESE, 2010).

As federacdes, segundo Abricio (2005), devem lancar méo de algu-
mas esfratégias fundamentais para assegurar a coordenacéo federativa e o
funcionamento das relagdes intergovernamentais. O autor referese ¢ neces-
sidade de equilibrar as formas de cooperacdo e competicdo, instaurando
em relacdo & cooperacdo alguns mecanismos de parceria que, em primeiro
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plano, sejam aprovados pelos varios niveis de governo. Para esse autor, essa
coordenagdo pode ocorrer, por meio de regras legais, que obriguem os atores
a compartilhar decisdes e tarefas, pela existéncia de foruns onde se facam
representados os proprios entes, pela criacdo de uma cultura que figure o
respeifo mituo entre as unidades e pela negociag@o compartilhada de um
plano intergovernamental. Nesse processo, o governo federal pode exercer
seu papel de coordenador.

Desse modo, a intervencdo, a negociagdo e o comporﬂ|homento
podem ser encarados como pecas do regime de colaboracdo. Nesse for-
mato, a colaboragdo passa a incorporar os senfidos para além da execucdo;
assume, s vezes, préticas de participagdo decisérias nos destinos das politi-
cas e nas suas formas de materializacdo e de fomada de posicdo.

As relacdes intergovernamentais ou cooperagdo infergovernamen-
fal no senfido da criagdo de mecanismos cooperativos para a formulagéo e
execugdo de politicas ndo podem prescindir dos seguintes elementos: distribui-
¢do de poder, distribuic@o de autoridade, e distribuic@o de recursos. E, nesse
sentido, que as prdtficas de interdependéncia (autonomia) e inferpenetragdo
relacdes cooperativas) podem tomar curso na consfrugdo de um federalismo
assentado em relacdes colaborativas entre os @mbitos nacional e subnacional,
em especial, com os municipios.

O governo federal fem prerrogativas especificas para manter o
equilibrio federativo e os govemnos infermedidrios igualmente detém
forte grau de autoridade sobre as insténcias locais ou comunais.
Mas a singularidade do modelo federal estd na maior horizontali-
dade entre os entes, devido aos direitos originarios dos pactuantes
subnacionais e & sua capacidade politica de protegerse. Em pou-
cas palavras, processos de barganha afetam decisivamente as
relagdes verticais em um sistema federal (ABRUCIO, 2005, p.
15-16).

Por fim, & possivel asseverar que a coordenacdo federativa, como
bem assinala Arretche (2004), pode concretizarse mediante regras legais que
obriguem os entes federados a compartilhar decisdes e farefas (definicao de
competéncias no ferreno das politicas publicas, por exemplo), pela existéncia
de féruns federativos, com a participagdo dos préprios enfes, como os senados
em geral, ou que eles possam acionar na defesa de seus direifos, como as
cortes constitucionais. Realca, ainda, a referida autora que a construcdo de
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uma cultura politica, baseada no respeito mituo e na negociagdo no plano
infergovernamental, & outro elemento importante para o sucesso da coordenc-
cdo federativa.

Em resumo, pode-se assinalar que relacoes infergovernamentais,
regime de colaboragdo e coordenagdo federafiva sdo dinamicas que se
arficulam, inftrinsecamente, na organizagdo e no funcionamento do estado
federativo. A forma como essas frés dimensdes se manifestam variam, de pafs
para pais, e, no seu interior, de acordo com cada conjuntura econdémica e poli-
fica. Tais particularidades est@o exaradas em uma constituicdo que determina
legalmente competéncias aos vérios niveis de governo, assegurando, portanto,
a autonomia de cada um deles.

3. O federalismo brasileiro: aspectos de suas particularidades

As Constituicdes brasileiras de 1891, 1937, 1946, 1967 e 1988 asse-
guraram a configuracdo republicana do Estado. Nao obstante, o desenrolar
do processo histérico da estrutura politica do Estado brasileiro deixa perceber
um movimento ciclico de centralizagdo/descentralizacéo do poder. Nessa 5]
perspectiva, o Estado federativo, no Brasil, fem adotado diversos contornos e
arranjos politicos e ferritoriais que foram sendo construidos ao longo da histé-
ria. Desse modo, uma das principais caracteristicas do sisfema federalista & o
flexibilidade, o que pode ser exemplificado pela sucess@o entre centralizacdo
e descentralizagdo politica e econdmica, constatada nos periodos de interven-
¢Go militar e, depois, na redemocratizacdo do pais. Observa-se, pois, que o
federalismo brasileiro segue as transformagdes, pelas quais passa o sistema
politico, estando estritamente vinculado a este.

De acordo com Souza (2010),

No Brasil, ao contrario dos EUA, partivse de uma ordem centra-
lizada, que era o Estado unitario do perfodo imperial, para uma
ordem federativa de divisdo de poderes e competéncias em 1889,
num processo cenfripefo. A conversdo do Estado unitério em Estado
federado foi um processo lento e gradual. Houve uma adaptacdo
dos principios e instituicdes federalistas, de modo a manter os
interesses e privilégios das elites agrarias, industriais e burocréti-
cas, que organizaram a independéncia e controlavam o Império

[SOUZA, 2010, p. 6).

Revista Educagéio em Questdo, Natcl, v. 50, n. 36, p. 4272, set./dez. 2014



52

Artigo

Federalismo e educag@o no Brasil: subsidios para o debate

Os fundamentos atuais do Estado Federativo brasileiro estdo determi-
nados no art. 3° da Constituicdo Federal de 1988, obedecendo a uma matriz
cooperativa de reparticdo de competéncias, em que coexistem competéncias
concorrentes e comuns entre as unidades federativas, tanto nos aspectos legis-
lativos, quanto nos aspectos administrativos e fributérios. No que se refere as
competéncias comuns, Unido, Estados e municipios partilham funcées e pres-
tacdo de servicos nos setores da salde, saneamento, educacdo, cultura e
meio-ambiente. Quanto ds competéncias concorrentes, essas se constituem em
compartilhamento de capacidades politicas legislativas entre os entes federa-
dos, permitindo que todos possam exercer a possibilidade de legislar sobre os
mesmos temas nos &mbitos dos seus interesses prevalentes (DRIGO, 2013).

Verificase, por oufro lado, que hé algumas prerogativas especificas
da Unido, a exemplo da legislagdo sobre meio ambiente, e outras em que
podem legislar de forma concomitante, a exemplo da educagdo, configurando
o designado federalismo cooperativo, ou infegrado, de cunho tridimensional.
lsso evidencia um Estado peculiar que tem como uma das principais particulo-
ridades o fato de ser uma federacdo com frés esferas constitucionais de poder:
a federal, a estadual e a municipal.

Como assinala Aratjo (2010, p. 234), essa estrutura de reparticdo de
competéncia é complexa na medida em que o pacto federativo brasileiro se
aproxima “[...] do modelo alem&o [...]", em que, na divisdo de responsabilida-
des entre os niveis da federagdo, os estados sdo responsaveis pela execugdo
dos principais servigos piblicos, como educagéo, saide e seguranca social,
mas preserva as técnicas de reparticdo de competéncias tipicas do federalismo
norfe-americano, em que se estabelecem competéncias fixas e reduzidas &
UniGo, sendo as demais competéncias distribuidas as unidades subnacionais.

Tal padré@o coloca no centro da agenda a construgéo de mecanis-
mos de coordenagdo,/cooperacdo que incluam os estados e os municipios
bastante heterogéneos, tanto do ponto de vista econémicotributario quanto
do politico e social. O modelo assumido, no pas, justificase na perspectiva
de equilibrar os conlflitos existentes na federacdo, de buscar o comedimento
de poderes entre a Unido e os Estados membros por meio de praticas de cola-
boragdo e distribuicdo de competéncias, de forma planejada e com objefivos
comuns. Como defende Saviani (2011, p. 76), “[...] aquilo que caracteriza a
federacdo é a unidade de vérios estados que, preservando suas respectivas
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identidades, infencionalmente sdo arficulados tendo em vista assegurar os infe-
resses e necessidades comuns.”

Embora a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
— CF/1988 tenha, como principio, a organizagdo horizontal dos entes fede-
rados, o seu funcionamento é muito comp|e><o, tendo em vista a conformacdo
federativa que caracterizou a construgdo do estado brasileiro. A CF/1988
ampliou o conceito de federagdo, afribuindo, fambém, aos municipios a conr
dicdo de entes federativos.

Para Aradjo (2010), essa nova configuragdo do federalismo brasileiro
frouxe duas complicagdes para o Pafs: a primeira diz respeifo ao tamanho e a
heterogeneidade da federacdo brasileira, constituida por estados e municipios
de diferentes portes e que, na sua maioria, sobrevivem com repasses de fundos
de participacdo; e a segunda referese & falta de clareza e de regulamentacdo
do que seria, realmente, um regime de colaboragdo. Ainda, para autora, no
Brasil, & possivel associar as vérias formas de complexidades ¢s matrizes que
assume o federalismo a partir das relagdes intergovernamentais entre os entes
federados.

Assim, pode-se evidenciar, nesse cendrio, no que se refere & reparti-
¢do de competéncias, os diferentes tipos de federalismo: o dual, caracterizado
pela reparticdo de competféncias enire os enfes federados em que se esto-
belece uma relagdo de coordenagdo; o centralizado, em que as unidades
subnacionais sGo agentes administrativos do governo central; e o cooperativo,
no qual os entes federados e o governo nacional t&m acdo conjunta e capaci-
dade de autogoverno.

De acordo com Novelino (2013, p. 711), a CF/1988 apresentou certa
inovacdo, entretanto conservou os fundamentos tradicionais das Constituicdes
passadas, assumindo como direfriz para a reparticdo de competéncias na
federacdo brasileira o principio da predominéncia do inferesse. Assim,

a competéncia para fratar de assuntos de inferesse nacional ou
predominantemente geral foi afribuida & Unido. [...] A competén-
cia para fratar de assuntos de interesse predominantemente local
foi afribuida aos Municipios (CF, art. 30, I). A competéncia resi-
dual para trafar de assuntos de interesse regional ficou a cargo dos
Estados (CF, art. 25, § 1°). Ao Distrito Federal, em razdo de sua
natureza hibrida, foi afribuida competéncia para tratar de assuntos
de inferesse regional e local (CF, art. 32, § 1°) (NOVELNO, 2013,
0. 711,
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Por apresentar grande complexidade, a reparticdo de competéncia
forna-se incapaz de resolver todas as dificuldades dela advindas. Entre as
inimeras razdes que concorrem para fal situagdo, ressalta-se que, em determi-
nados momentos, hé um interesse cuja predominéncia é equivalente para mais
de uma unidade federativa (NOVELINO, 2013).

Segundo Abricio (2010, p. 46), apds a ConstituicGo Federal de
1988, o federalismo brasileiro assumiu caracteristicas de uma descentralizacdo
bastante pulverizada e com fragil coordenacdo entre os entes federativos. Em
decorréncia desse formato, distinguem-se duas situacoes,

[...]de um lado, um jogo defensivo e ndo cooperativo, e, de outro,
a tentativa de criar forma de coordenacéo entre os niveis de gover-
nos. De todo modo, o resultado desse processo foi a instauragdo
de um federalismo compartimentalizado, no qual vigora uma agéo
esfanque de cada esfera governamental, com poucos incentivos
para parceria e enfrelagamento enfre as unidades federadas.
Entretanto, outra tendéncia intergovernamental pode ser observada
nos Ultimos vinte anos. Trafase da tentativa de aumentar os meca-
nismos de cooperagdo e coordenagdo enfre os niveis de governo

(ABRUCIO, 2010, p. 48-49).

Numa visGo mais abrangente, Costa (2010, p. 78) sustenta que “[...]
ao longo do século XX, o federalismo brasileiro e suas relogdes intergovernamen-
fais foram marcados pela oscilagdo entre regimes autoritarios centralizadores, e
regimes liberais descentralizados” [...], o que, segundo o autor, acabou produ-
zindo clara instabilidade na dindmica institucional no Brasil.

Como assinala Caffarate (2002), as formas de colaboracdo exercidas
pela coordenagdo federativa, no pas, frazem as marcas da centralizagdo, uma
das caracteristicas do federalismo brasileiro (federalismo centripeto). Ou seja,
um federalismo direcionado para o centro, caracterizando uma centralizacdo
consubstanciada na predominéncia de atribuicdes para a uniGo (CAFFARATE,
2002). Essa mesma fendéncia & observada por Dallari (1995), ao afirmar que a
supremacia do poder federal, no pafs, é estabelecida de modo indireto, porque
a Constituicao brasileira, embora mantenha a equivaléncia formal entre unido,
estados e municipios, a distribuicdo de competéncias demonstra, de forma
incontestavel, a supremacia do poder federal. Segundo ele, essa supremacia
é decorrente de duas causas: a enumeracdo de competéncias federais que é
muito ampla e abrange quase tudo o que é essencial em termos de direitos e
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deveres fundamentais, economia e financas, bem como sobre a organizacdo e
acdo politica; e o fato de a UniGo ter competéncia para fixar regras gerais de
competéncias esfafais.

Na forma de organizacdo federada, devese pdr em evidéncia a
necessidade de se especificar, claramente, as compeféncias concorrentes e
comuns. Atinente as primeiras, como indica Bercovici (2003, o principio da
descentralizacd@o, consubstanciado na Constituicdo Federal de 1988, dese-
nha uma federagdo de estados e municipios coordenados pela unido, mas
ndo a ela subordinados. A, reside o fulcro das competéncias concorrentes que
imprime concrefude ao principio da coordenacdo federativa visando & edifico-
cdo da unidade nacional.

A definicao de normas de cooperacdo reciproca enfre os entes fede-
rados pode contribuir, substancialmente, para o fortalecimento do regime
federativo. Nesse aspecto, consfata-se que, na situagdo brasileira, como lembra
Marques (2012, p.13), ndo hd, no Brasil, ’[...] acordo federativo claro sobre
a reparticdo e o compartilhamento das responsabilidades para o exercicio da
competéncia que é comum.” E isso se constitui em um obstdculo para [...] pro-
mover a qualidade e a quantidade da oferta de um servico pablico estratégico
para o projeto republicano da nagao brasileira” (MARQUES, 2012, p.11). 55

O artigo 23 da Consfituicdo Federal de 1988 (com as modificacdes
introduzidas pela Emenda Constitucional n® 53 /2006) j¢ determina que Unico,
Estados, Distrito Federal e Municipios possuem competéncias comuns. No pard-
grafo Gnico desse mesmo artigo, foi especificado que serdo fixadas normas,
por meio de leis complementares, para disciplinar o processo de cooperacao
enfre os entes federados, com o objefivo de promover o equilibrio do desenvolvi
mento e do bem-estar em dmbito nacional. O que foi exarado no ordenamento
juridico confempla o principio de colaboracdo entre os entes federados, mas,
como asseveram Oliveira e Souza, (2010, p. 21-22) “[...] nGo encontra, na pré-
fica, mecanismos de inducdo ou de obrigatoriedade, posto que, em principio,
esfes sGo auténomos. Assim, se os dirigentes dos diferentes sistemas ndo estive-
rem predispostos a colaborar entre si, isso ndo ocorre.”

As formas de colaborag@o concrefizadas no pais frazem as marcas
de uma coordenagdo federativa que Oliveira e Souza (2010) nominaram de a
colaboracdo que vem do centro, portanto, com caracteristicas diferentes da coo-
peracdo federativa. Isso porque, como lembra Aratjo (2010), a colaboragdo
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federativa deve ocorrer por meio da distribuicéo e do exercicio das competén-
cias concorrentes e comuns. Desse modo, a fomada de decisdo e o exercicio
das competéncias devem ser conjuntas e ndo isoladas.

Na configurag@o institucional, decorrente da matriz expressa pela
Constituicdo Federal de 1988), o modo de interacdio entre as unidades federa-
das mostra-se numa conformagdo caracterizada como um conjunfo de espagos
de negociacdo, coordenagdo e producdo de politicas e servicos publicos, fun-
cionando horizontal, vertical e setorialmente nas diferentes esferas de governo.
Decorre daf as relevantes transformacdes no modo de atuacdo dos entes fede-
rados, induzidas pelos diversos interesses, de cooperacao ou de competicéo.

Considerase, porfanto, que o pais adotou um modelo de federalismo
com fendéncia ao centralismo; visto que ainda ndo hd precisdo quanto & cla-
reza na definicdo das competéncias, dado que esfas ora se entrelacam, ora se
superpdem, fafo que possibilita & Unido responder ou dispor de mais competén-
cias e, desse modo, deferminar e exigir, dos entes federados, o cumprimento das
competéncias (SOUZA, 2010). Nessa perspectiva, toma-se premente demandar
aos Estados e Municipios condigdes para elaboragdo e implementagdo de poli-
ficas publicas. Sem a manuten¢éo de um equilibrio entre autonomia politica/
administrafiva e aufonomia financeira, a concepedo de pacio federativo perde
sentido.

4. Implicagdes do federalismo no campo educacional: marcos
legais e programas

A ConsfituicGo brasileira de 1988 pode ser considerada um marco
significativo na reorganizagé@o do estado brasileiro. A sua aprovagéo resultou
na descentralizacdo de poderes e encargos bem como firmou a necessidade
de colaboragdo entre os entes federados para que, entre outros fatores, fossem
estendidas & populagdo, de forma mais equilibrada, conquistas, tais como:
acesso ao ensino obrigatério e gratuito como direito piblico subjefivo, gratui-
dade do ensino piblico em todos os niveis, valorizacdo do magistério e gestdo
democrdtica da educag@o piblica.

No que se refere & competéncia dos entes federados para com os sis-
temas educacionais, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu no seu art. 211,
que, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deveréo organizar,
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em regime de colaborag@o, seus sistemas de ensino. Especificamente, os paré-
grafos 1° e 4° estabelecem:

§1° A UniGo organizard o sistema federal de ensino e o dos
Territérios, financiard as instituicdes de ensino publicas federais e
exercerd, em matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equalizagdo de oportunidades educacionais e
padr@o minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia téc-
nica e financeira aos Estados, oo Distrito Federal e aos Municipios;
§ 4° 'Na organizagdo de seus sisfemas de ensino, a UniGo, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de
colaboracdo, de modo a assegurar a universalizagdo do ensino

obrigatério” (BRASIL, 1988, p. 37).

O confetdo desses pardgrafos evidencia uma preocupacdo do legis-
lador em estabelecer as competéncias que deverdo ser assumidas pelos enfes
federados na constituicdo dos seus sistemas de ensino. No entanto, a definicéo
de competéncias gerais, sem estabelecimento de atuagdo de cada insténcia
federada, permitiu a realizagdo de acdes sobrepostas. Posteriormente, as modi-
ficacdes advindas das Emendas Constitucionais n. 14, de 12 de dezembro de
1996 e n. 59, de 11 de novembro de 20092, definiram, com mais clareza, o
regime de colaboracdo, estabelecendo competéncias para os entes federados
por nivel de ensino.

Oufro marco importante no campo da educagdo foi a aprovagdo
da lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) n. 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, promulgada em um contexto histérico de mudangas no
papel do Estado sob a influéncia do idedrio neoliberal, momento em que foi
simplificado o arcabouco legal vigente e estimulada a agdo de agentes publi-
cos e privados na promogdo da qualidade do ensino.

Quando trata da Organizagéo da Educagdo Nacional no Titulo 1V,
a lei de Diretrizes e Bases, n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996, favo-
rece a implantagdo do regime de colaboragdo ao prever no art. 8° que a
UniGo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em regime
de colaboragdo, os respectivos sistemas de ensino, e ainda no § 1° do mesmo
artigo, defermina, que caberd & Unido a coordenagdo da politica nacional de
educacdo, articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo funcdo nor-
mativa, redistributiva e supletiva em relagdo as demais insténcias educacionais.
Estabelece ainda, no art. 9° que a UniGo incumbirse-¢ de elaborar o Plano
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Nacional de Educacdo, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios.

O primeiro Plano Nacional de Educagdo (lei n° 10.172, de 9 de
janeiro de 2001), oriundo das deferminagdes da lei de Diretfrizes e Bases
n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, elaborado para o periodo de
2001/2010, estabelece uma integracdo de esforcos englobando trés dimen-
sOes para a consecugao dos seus obieﬂvos: a) a articulagcdo entre a Unido, os
Estados e os municipios, o que seria feito afravés do regime de colaboragao;
b) a arficulag@o entre os governos e as organizacdes ndo governamentais,
incluindo a iniciafiva particular, que faz parte do sistema e c| enfre setores
responsdveis pelas politicas sociais. Ainda no seu art. 20, a lei (BRASIL, 2001,
p. O1) prevé que os "Estados, o Distrito Federal e os Municipios deveréo, com
base no Plano Nacional de Educagdo, elaborar planos decenais correspon-
dentes [...]" e que a Unido, em articulagdo com os Estados, o Distrito Federal,
os municipios e a sociedade civil, procederé a avaliagdes periddicas da imple-
mentacdo do Plano Nacional de Educacdo (art. 3°).

As avaliagdes feitas do PNE/2001 mostram que ndo foi viabilizada
a maioria das propostas previstas no Plano. A dltima avaliagdo do Plano
Nacional de Educagdo (2001-2010), realizada pelo MEC {2008, assim como
estudos efefivados por pesquisadores como Dourado (2011), apontam como
principais problemas para a ndo consecugdo, ou a consecugdo parcial, dos
objetivos e metas previstos no Plano Nacional de Educagdo (2001-2010), a
gestdo, o financiamento da educagdo e o regime de colaboracao.

Nesse senfido, Dourado (2011] sinaliza que, ao definir grandes
mefas, indicando intensos desafios para a melhoria da educagéo nacional, o
PNE (2001) configurou um plano formal, marcado pela auséncia de mecanis-
mos efetivos de financiamento. Os Planos estaduais e municipais de educagdo
ndo se realizaram como politica concreta e, consequentemente, ndo contribu-
fram para a dindmica de democratizagdo do planejamento e da gestdo no
pafs, fampouco para a sua rafificagdo como politica de Estado.

Quanto & organizagdo do sisfema de ensino, em regime de colabo-
racdo, previsto na Constituicdo de 1988 (art. 23), pouco se avangou nesse
senfido e, até o presente momento (2014), ndo foram estabelecidas, clara-
mente, as normas para orienfar o processo de cooperagdo enfre os enfes
federados em matéria de educagdo e, também, ndo se regulomentou o regime
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de colaboracdo. Isso tem contribuido para a desarticulogdo entre os entes
federados no que concerne & organizag@o dos sistemas de ensino. Esse fend-
meno é explicado por Aratjo (2010), para quem a definicGo precisa das
competéncias exclusivas dos entes federados, apresenta-se como uma tarefa
excessivamente complexa e fem gerado diferentes conflitos.

Essa indefinicdo fez com que o novo Plano Nacional de Educagdo
(2014-2024), aprovado pela lei n. 13.005, de 25 de junho 2014, reiterasse
essa matéria como pilar importante para garantir que as politicas educacionais
atendam @ um maior nimero de alunos com qualidade e equidade, estabe-
lecendo, enfre outras, as seguintes direfrizes: universalizacdo do atendimento
escolar, superag@o das desigualdades educacionais e melhoria da qualidade
da educagdo. O novo Plano Nacional de Educacdo (2014) se propde a criar
as bases para a construgdo de uma educagéo nacional a partir da inferagdo
dos diversos sujeitos sociais que expressem, de forma plural, as suas concep-
¢oes de mundo e de educagdo, para que, dessa forma, seja possivel elaborar
um referencial de qualidade para o pafs construido democraticamente. Em
relacdo ao PNE (2001), o PNE de (2014) tfraz um avanco significativo no que
se refere a insfituicdo do Sistema Nacional de Educagdo. O art. 13 prevé que,

59

[...] o poder publico deverd instituir, em lei especifica, conta-
dos 2 [dois) anos da publica¢do desta Lei, o Sistema Nacional
de Educagdo, responsével pela articulagdo entre os sistemas de
ensino, em regime de colaboragdo, para efetivacdo das diretri-
zes, melas e estratégias do Plano Nacional de Educacdo (BRASIL,

2014).

Esses foram os principais marcos legais que o governo brasileiro edi-
fou nos Ultimos anos, para reforcar o regime de colaboracdo entre os entes
federados e tragar novos caminhos para a politica educacional brasileira.
Pode-se dizer que em producdo de normativas, houve alguns avangos, no
entanto eles foram insuficientes para estabelecer um novo padr@o de regime
de colaborag@o entre os entes federados. Em termos de implementacao de
politicas, embora embriondrias — existem algumas iniciativas que podem se
constituir em elementos mobilizadores, no sentido de edificar mecanismos mais
claros e pactuados entre os entes federados para a definicdo e implementacdo
de politicas publicas, que contribuam para a garantia do direito constitucional
de educagdo de qualidade para todos.
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No sentido de materializar as normativas concementes ao regime de
colaboracdo, o governo brasileiro criou varios programas. As primeiras ini-
ciafivas com o objetivo de fortalecer o regime de colaborag@o e estabelecer
acdes supletivas e redistributivas da Unido para com os entes subnacionais
tiveram lugar no governo de Fernando Henrique Cardoso. Dentre esses progro-
mas pode-se destacar o Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef/1996), fundo de natu-
reza contabil que recolhe impostos dos vérios municipios dentro de um mesmo
Estado e do préprio Estado e os redistribui de forma equénime entre fodos com
base no nimero de alunos de cada sistema. Esse fundo busca a equidade
entre as diferentes regides, estados e municipios, o que, supostamente, seria
viabilizado pela sua légica redistributiva. No enfender de Azevedo (2002), o
Fundef é uma iniciativa positiva e inovadora, pois possibilitou uma subvinculo-
¢do especifica de recursos, constitucionalmente vinculados, ao nivel obrigatério
de ensino. Além disso, imprimiu um cardter redistributivo a esses recursos, o que
beneficiou os municipios mais pobres e, neles, melhorou as condigdes salariais
dos docentes. O Fundef e o seu sucessor, o Fundeb, objefivam um impacto
na distribuicao de recursos financeiros entre sistemas esfaduais e municipais e
embora fenham representado um avanco no sentido de lancar as bases para
a implanfag@o de um regime redistributivo, ainda estd muito longe de atender
a esse objetivo.

Costa, discutindo essa situacdo, faz a seguinte andlise,

A estratégia de criagdo de fundos estaduais de equalizagdo
financeira foi inovadora e certamente teve um impacfo relevante
sobre as desigualdades gritantes no nivel de gasto de sistemas
estaduais e municipais de educagdo, e, principalmente, sobre a
universalizacdo das matriculas no ensino fundamental. No entanto,
as limitacdes dessas iniciativas se tornam cada vez mais claras na
medida em que os desafios no campo da educacdo vao além da

eficiéncia do gasto [COSTA, 2010, p. 746).

Essas limitagdes est@o associadas & complexidade da propria consti-
tuicdo do estado brasileiro, no qual hd uma disparidade regional muito grande
e de dificil equalizacdo. No campo educacional, além da complementagdo
financeira ser necessaria, na maioria dos municipios brasileiros que dependem
do fundo de participacdo, a solugdo dos problemas estd associada, também,
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a fatores como a melhoria da infraestrututa das escolas e uma valorizacdo mais
digna dos profissionais da educagdo, no que se refere & melhoria do padréo
de remuneracao e qualificag@o bem como das condigdes de trabalho docente.

Outro mecanismo de planejomento, implementado pelo governo fede-
ral, ainda no governo de FHC (1999/2002), na tentativa de constituir um
regime de colaboragdo foi a criagdo de um conjunto de programas e paréme-
fros nacionais para apoiar os estados e os municipios na organizagdo dos seus
sistemas de ensino. Entre os programas implementados pelo MEC para asses-
sorar os enfes federados, na elaboragdo dos seus planejamentos educacionais
estd o Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE-Escola), concebido no ambito
do Fundoescola (2001), de base gerencial, proveniente de um acordo firmado
entre o Ministério da Educagdo e o Banco Mundial (1998), que tinha como
objetivo modernizar a gestdo educacional utilizando a légica do mercado.

O PDEEscola, hoje PDE interativo, se constitui em um programa de
complementagdo da Unido, fanto no aspecto financeiro quanto no assessora-
mento técnico. Por meio dele, se desenvolvem agdes para ajudar as escolas
na elaboragdo do planejamento estratégico visando & melhoria de seus indi-
cadores e descritores de desempenho. Ao aderir ao PDE-Escola, as unidades
escolares firmam um confrato com a UniGo responsabilizandose pelo cumpri- 61
mento das metas que estabeleceram, por esse mecanismo; a Unio defende
o discurso da modernizagcdo da gest@o e atribui aos entes locais a responsa-
bilidade pelo sucesso ou insucesso das suas agdes. Por meio de uma politica
definida no @mbito central, o estado nagdo, procura instituir o regime de
colaboracdo. Na verdade, como afirma Aragjo (2010, p. 238), nas politicas
educacionais brasileiras tem prevalecido a definicdo de normas de colaboror
¢do formuladas a partir do governo central, “[...] erroneamente confundidas
como passos imporfantes ou avangos para a regulamentagéo do regime de
colaboracdo.”

Em 2007, para dar organicidade e coes@o aos vérios programas que
[& vinham sendo desenvolvidos, pela Unido, o governo Lula da Silva, institui o
Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE), que, de acordo com documen-
tos elaborados pelo MEC, pode ser considerado um plano executivo ou um
conjunto de programas que visam dar consequéncia as metas estabelecidas
pelo Plano Nacional de Educagdo, objetivando, sobretudo, a melhoria da
educacdo brasileira.
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Embora o texto do Plano de Desenvolvimento da Educagdo apresente
as razdes, principios e programas como uma inovagdo, ele fraz poucas novi
dades. Segundo Saviani (2007, p. 1233), o PDE, além de ndo se constituir em
um plano ele serve para agregar em um “[...] grande guarda chuva [...]" todos
os programas desenvolvidos pelo MEC. O PDE, na realidade, se constitui em
um documento que demonstra o quanto os vdrios programas educacionais,
independente do nivel de ensino a que se destinam, fazem parfe de um mesmo
conjunto de diretrizes. Ao mesmo tempo, programas jé existentes, considerados
eficientes para o forfalecimento da organicidade gerencial séo aprofundados,
como é o caso do PDE-escola, que de um programa pontual, passou a assumir
abrangéncia nacional.

Esse plano contempla mais de quarenta programas, mas ¢ dado
destaque as agdes que evidenciam as conexdes mais relevantes no que diz
respeito ao delineamento da politica com base nos principios j@ mencionados,
dentre eles: a reorganizagdo do sistema de avaliagdo com a criacdo do Ideb
e o principio da responsabilizagd@o; a reorganizacdo do financiamento com
criagdo do Fundeb; a criagdo do sistema nacional de formagdo de professores
e estabelecimento do piso salarial nacional da categoria e, por fim, a criagéo
de um instrumento juridico que estabelece um novo regime de colaboracao
enfre os entes federados, agora, firmados por meio de confrato entre a unido e
os vdrios enfes federados.

Nesse confexto, em abril de 2007, para atender as exigéncias
infernacionais e nacionais de melhoria dos indices educacionais, simultanea-
mente ao PDE o governo aprovou, por meio do Decreto n® 6.094, o Plano de
Metas Compromisso Todos Pela Educagdo, ressaltando, no seu art. 1°, que o
Plano “[...] é a conjugag@o dos esforcos da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, atuando em regime de colaboragdo, das familias e da comuni-
dade, em proveito da melhoria da qualidade da educagdo basica” (BRASIL
2007, p. 01).

Ainda nesse Plano, o governo federal insfitui, no art. 3°, que a qualr
dade da educacdo bdésica serd aferida, com base no Indice de Desenvolvimento
da Educagao Bésica, calculado e divulgado periodicamente pelo Inep (BRASIL,
2007). Essa medida resultou em sérias criticas pela comunidade académica,
entre elas, sobressai a de Voss (2011), para quem, esse indicador de quali-
dade escamoteia as reais condicdes das escolas, dos professores e dos alunos.
Nesse sentido, afirma,
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[...] ao fixar a avaliagéo da qualidade do ensino ao IDEB, que se
baseia na andlise de desempenho pelos resultados em fermos de
notas em festes padronizados e em taxas de evasdo e repeténcia,
cerfos fafores conjecturais, como as condicdes socioecondmicas
e culturais das redes, das escolas e dos alunos as condicdes de
trabalho dos professores e demais profissionais do ensino, sdo
negligenciados (VOSS, 2011, p. 58).

Pode-se considerar que o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacdo é um programa estratégico do Plano de Desenvolvimento da
Educac@o (PDE). Apresentado como parte do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), ele é caracterizado como o PAC da Educacdo. Dentre
os principios que pautam o Plano de Desenvolvimento da Educagdo, estdo:
a visdo sistémica da educagdo, a partir da qual se busca considerar a inter-
dependéncia e importancia entre todos os niveis e modalidades de ensino;
terriforialidade, por meio do qual se busca a unidade do sistema nacional
sem desconsiderar a multiplicidade que caracteriza o conjunto dos sistemas,
como caminho para a qualidade; responsabilizag@o e mobilizagéo social,
que defende o envolvimento da classe politica e da sociedade como condigéo
indispensavel para qualificar os processos educativos.

No que se refere & insfituic@o do regime de colaboragdo, pode-se con-
siderar que o PDE foi uma iniciativa importante, pois, por meio dele, a Unido
coloca & disposicdo dos estados e municipios instrumentos de avaliagéo e de
implementacdo de politicas buscando, por meio destes, desempenhar, com
maior eficiéncia, a fungdo redistributiva e supletiva atribuida pela Constituicao
de 1988, de forma a garantir a equalizagdo de oportunidade e padrao
minimo de qualidade (BRASIL, 2007).

Essa politica publica de educagdo estd em pleno processo de
implementagdo, por meio do Plano de Agdes Articuladas (PAR) o qual deve
ser elaborado por estados e municipios que aderiram ao Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo. O PAR tem um cardter plurianual o que
possibilita, teoricamente, o desenvolvimento do regime de colaboragdo, pro-
curando reduzir a descontinuidade das agdes. Os municipios e estados que
assinaram o termo de adesdo ao Plano de Metas, elaboraram um diagnés-
fico da situagd@o educacional para, posteriormente, formular o seu Plano de
Acdes Articuladas. Esse Plano se estrutura em 4 (quatro) dimensdes: a ges-
iGo educacional; a formacdo de professores e dos profissionais de servico e
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apoio escolar; a pratica pedagdgica e a avaliagdo; a infraestrutura e recursos
pedagdgicos.

No termo de cooperacdo técnica, consta como competéncia do MEC
a assisténcia técnica [por um periodo ou pelos quatro anos), bem como assistén-
cia financeira. Quanto aos programas de transferéncia de recursos financeiros
para o municipio, € necessaria a assinatura de convénios, os quais podem
variar conforme a agdo e obedecem as normas especificas para transferéncias
federais de qualquer fipo, bem como as normas do FNDE. O planejamento fica
registrado no Sistema Infegrado de Monitoramento do Ministério da Educag@o
(SIMEC), ambiente virtual criado pelo MEC para inserir o diagndstico e o PAR
dos estados e municipios.

No que se refere & modernizagdo da gestdo educacional, o PAR con-
templa uma perspectiva gerencialista, na qual € mais importante o produto do
que o processo. Ao perseguir as metas estabelecidas utilizando-se dos instru-
mentos, estrategicamente elaborados pelos planejadores centrais, a gestdo
educacional se aproxima muito mais de um modelo de gestdo gerencial, do
que de uma gestdo democrdtica e participativa. Nesse cendrio, o envolvi-
mento da comunidade escolar na definicdo das acdes a serem realizadas no
ambito local é para imprimir legitimidade ¢s acdes definidas em @mbito central,
o que compromete a participagdo efetiva da sociedade civil, dos professores
e da comunidade estudantil nas decisdes que dizem respeito as peculiaridades
locais. Os municipios se restringem a escolher programas que foram concebi-
dos em ambito central, o que limita a sua capacidade de autonomia em criar
programas mais condizentes com as suas realidades.

O Plano de Agdes Arficuladas, pelas suas propostas e objetivos,
poderia confribuir para o estabelecimento de um regime de cooperagao entre
os enfes federados, no enfanfo concorda-se com Farenzena (2006), que, ao
analisar as relacdes intergovernamentais estabelecidas entre os entes federa-
dos, na atualidade, conclui que essa relacdo é muito mais de fransferéncia,
aos estados e/ou municipios, da responsabilidade pela implementacdo ou
gestdo de politicas definidas em nivel federal, do que a descentralizacdo por
fransferéncia de capacidade fiscal e de poder de decisdo na implementacdo
de politicas aos estados e municipios. Dessa forma, as politicas adotadas pelo
governo federal m confribuido para reforcar a agdo centralizadora da Unido,
configurando um federalismo centripefo, no qual a descentralizagéo de poder
e a autonomia dos entes subnacionais ficam muito reduzidas.
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Essa légica fem trazido cerfo profagonismo para a Unido que tem
procurado se responsabilizar por instituir um federalismo cooperativo no campo
educacional, pelo menos em nivel de discurso. Na prdéfica os programas e
as agdes implementadas t&m reforgado o federalismo centralizado, no qual a
UniGo concebe as agdes que serdo oferfadas aos municipios e a estes cabe
notadamente a fungdo executora das politicas educacionais, com perda signi-
ficativa da autonomia municipal.

5. Algumas consideragdes para continuar o debate

O Brasil, ao longo de sua histéria, adotou diferentes modelos de orga-
nizacdo federativa. Em determinadas conjunturas, assume caracteristicas de
um federalismo centripeto no qual as relagdes intergovernamentais se caracteri-
zam como verticais, dificuliando o compartilhamento na formulagdo e execugdo
de politicas pelos entes federados; em outras conjunturas, assume caractersti-
cas centrifugas privilegiando a descentralizagdo das agdes para as unidades
subnacionais, concedendo maior autonomia para os estados e os municipios,
esfabelecendo, assim, uma relagdo de negociagcdo e cooperagdo entre as esfe-
ras de poder.

Essa inconstancia na forma de agir tem dificultado o esfabelecimento
de um regime federalista de cooperac@o, no qual as relacdes intergovernamen-
fais entre os entes federados permitem um maior equilibrio entre eles, o que fem
exigido do governo central uma postura de maior eficiéncia no exercicio da
coordenagdo federativa. Desse modo, a sua concretizagcdo pressupde a elabo-
racGo de normas nas quais estejam claramente definidas as competéncias e as
responsabilidades dos entes federados. A Constituicdo Federal de 1988 trouxe
alguns avangos nesse sentido, na medida em que estabeleceu direfrizes para
regular um pacto federativo, afribuindo autonomia politico-administrativa para
os entfes federados. No enfanto, ndo hd, na CF de 1998, clareza suficiente no
esfabelecimento de competéncias para cada ente federado, fendo prevalecido,
segundo Novelino (2013), o principio da predominéncia de inferesse, o que,
por sua vez, fem fragilizado a coordenagdo federativa.

As iniciativas do governo federal caminham no sentido de alcancar a
fung@o que lhe ¢ afribuida pelo regime federativo e instituir relagdes intergover-
namentais de cooperagdo entre os entes federados. Nesse intuito, e fendo como
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referéncia a CF de 1988, a lei de Direfrizes e Bases da Educacdo, n. 9.394,
de 20 de dezembro de 1996, como também as varias Emendas Constitucionais
aprovadas posteriormente, diversos Programas foram implementados procu-
rando resgatar o profagonismo da UniGo em um regime federativo. No entanto,
o caminho escolhido precisa ser aperfeicoado. Na atualidade, a unido se
coloca como centralizadora e definidora das politicas que ser@o executadas
em niveis locais, contribuido para aumentar a situacdo de dependéncia em
relagcdo ao centro. Como consequéncia dessa postura, os municipios continuam
com autonomia limitada para a elaboragcdo de suas politicas educacionais e
passam a depender, cada vez mais, da assisténcia técnica e financeira da
UniGo, que utiliza o discurso de modermizagao gerencial para induzir a partici-
pacdo dos municipios na implementagéo e execucdo de politicas concebidas
fora do @mbito local.

Essa postura ¢ visivel no Plano Compromisso Todos pela Educag@o
e no Plano de Agdes Arficuladas, estratégias utilizadas, pelo governo federal,
para viabilizar o regime de coloboracdo e para operacionalizacdo das politi-
cas educacionais. Com esses mecanismos, o governo fem adofado uma postura
centralizadora e indutora da politica educacional do Pafs, com o discurso de
instituir um Sistema Nacional de Educagdo. Demarcarse, todavia, que o Sistema
Nacional de Educagdo poderd cumprir papel importante na resolugdo de pro-
blemas que persistem, historicamente, na educagdo brasileira caso ele seja
construido democraticamente. Por isso, ele deve ser resultante de um debate que
inclua, desde a sua concepgdo, fodos os entes federados na perspectiva de se
construir regras pactuadas coletivamente. Isso porque o sistema nacional de
educagdo, como afirma o Saviani (2011, p. 17), “[...] ndo é do governo fede-
ral, mas é da federacdo, portanto, dos préprios entes federados que o constrdi
conjuntamente e partficipam, também, em conjunto de sua gestdo.”

Notas

] Emenda Constitucional n. 14/1996, modifica os arts. 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo

Federal e da nova redagdo ao art. 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias.

2 A Emenda Constitucional n® 59/2009, no seu art. 1°, amplia a oferta da educagdo bdsica
obrigatéria dos quatro aos dezessete anos de idade além de ampliar a abrangéncia dos pro-
gramas suplementares para todas as etapas da educagdo bésica. O art. 2° estabeleceu que a
oferta do servico educacional é compeféncia comum da UniGo, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios, devendo ser realizado em forma de colaboracéo. Nesse sentido, a Emenda 59
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recupera para a Unido o papel de coordenador da agdo dos entes federados no estabelecimento
do regime de colaboragéo, que, na Constituicdo de 1988, tinha ficado, apenas, a cargo dos
estados e municipios.
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