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SISTEMA NACIONAL DE EDUCACAO, FEDERALISMO
E 0S OBSTACULOS AO DIREITO A EDUCACAO BASICA

Lu1z FERNANDES DOURADO'

RESUMO: O texto discute os obstaculos para a efetivagio do direito a educa-
¢do, diante dos quais é preciso instituir o Sistema Nacional de Educacdo {SNE).
Situa, assim, os limites do federalismo brasileiro, o marco legal e as politicas e
gestdo da educacdo, ressaltando as assimetrias no campo educacional e a revi-
sdo do pacto federativo, sob a regulamentacdo do regime de colaboragio entre
os entes federados e a coordenacao federativa. Ao final, ressalta a necessidade
de instituir o SNE junto aos demais sistemas de ensino, como base para a garan-
tia ao direito a educacio basica e sua democratizacéo.

Palavra-chave: Sistema Nacional de Educacao. Plano Nacional de Educacao. Pacto
federativo. Regime de colaboracao.

Tiie NATIONAL SYSTEM OF EDUCATION, FEDERALISM AND
TIIE OBSTACLES TO TIIE RIGIIT TO BASIC EDUCATION

ABSTRACT: The text discusses the obstacles to the effective right to educa-
tion, in face of which it is necessary to institute the National System of Edu-
cation (SNE). Thus, it situates the limits of the Brazilian federalism, the legal
framework and the educational and management policies, highlighting the
asymmetries in the educational field and the reform of the federative pact,
under the regulation of Intergovernmental collaboration and federal coordi-
nation. Finally, it points out the need to institute the SNE in conjunction with
the other educational systems, to ensure the right to basic education and its
democratization.
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SyYSTEME NATIONAL D'EDUCATION, FEDERALISME
ET LES OBSTACLES AU DROIT A L'EDUCATION BASIQUE

RESUME: Le texte discute les obstacles pour la mise en action du droit a
I’éducation, devant les lesquels il faut instituer le Systeme National d’Educa-
tion (SNE). Il place, ainsi, les limites du fédéralisme brésilien, la borne légale
et les politiques de gestion de I'éducation, en souligant les asymétries dans
le domaine scolaire et la révision du pacte fédéral, conformément au regle-
ment du {égime de collaboration entre les entités fédérées et la coordination
fédérale. A la fin, il souligne le besoin d’instituer le SNE pres des autres sys-
temes d’enseignement, comme la base pour la garantie au droit a I'éducation
basique et sa démocratisation.

Mots-clés: Systeme National d’Education. Plan National d’Education. Pacte
fédératif. Régime de collaboration.

Introdugao

reflexdo sobre as politicas educacionais e seus desdobramentos na realida-

de brasileira implica a necessaria compreensdo dos complexos processos

de organizagdo e gestdo, bem como a regulamentacio e a regulagdo que
os demarcam, a relacdo e o regime de colaboracdo entre os entes federados (Unido,
estados, Distrito Federal e municipios), as questdes relativas ao acesso, qualidade,
valorizac¢do profissional, financiamento e seus desdobramentos nas a¢des, progra-
mas e politicas direcionadas a educacio.

Todas essas questdes vém sendo objeto de andlises e proposi¢des de diferentes
matizes tedrico-ideoldgicas, cuja convergéncia sinaliza para a importancia da efeti-
vacdo do Plano Nacional de Educacdo (PNE) como politica de Estado e a institucio-
nalizacido do Sistema Nacional de Educacio (SNE).

Ressalte-se a aprovagio de duas importantes emendas a Constitui¢do Federal
de 1988, EC n. 53/2007 e EC n. 59/2009, cujas matérias incidem diretamente no hori-
zonte das politicas educacionais, sobretudo a educacdo basica. Destaque-se a impor-
tancia assumida pelas conferéncias de educagdo, desde a década de 1930; retomadas
com vigor com as conferéncias estadual e distrital, em 2009, precedidas de conferén-
cias municipais e regionais, culminaram na Conferéncia Nacional de Educacédo (Co-
nae), ocorrida em Brasilia em 2010. Ambos os movimentos sinalizam importantes
conquistas para a educagéo brasileira, seus processos de organizagio e gestdo e seus
desdobramentos no direito a educacio.

Outro marco importante é a tramitagido do Plano Nacional de Educagio, cujas
diretrizes, metas e estratégias, em que pese um conjunto de tensdes e questiona-
mentos, sinalizam para as rela¢des cooperativas e colaborativas entre os entes fede-
rados. Tais questdes assumem grande complexidade no atual cendrio da educagéo
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nacional, especialmente nos contornos politicos e econdmicos que a engendram, em
especial o fundo publico, na interface entre esferas ptiblica e privada.

O propdsito deste artigo é resgatar esses movimentos, seu marco legal e seus
desdobramentos na institucionalizacdo do SNE e de hovos marcos a relacio federa-
lismo e educacéo .

Dispositivos constitucionais e direito a educagao

O Estado brasileiro é marcado por desigualdades sociais e assimetrias entre
os entes federados e, por consequéncia, apresenta limites no horizonte de efetivacio
dos direitos sociais e na capilaridade das politicas, com destaque para as politicas
educacionais.

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 sinaliza novas diretrizes para os direitos
sociais no pais, tendo por eixo um novo pacto federativo. Ela estruturou a légica po-
litica que sinaliza para a autonomia e o regime de colaboracéo, a ser regulamentado
entre os entes federados: Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

Tais questdes ndo se dissociam de temas como reforma tributaria, novo pacto
federativo e efetiva descentralizacdo das politicas (sem perder de vista a importancia
da coordenagdo nacional da Unido), que tenham por eixo a regulamentacdo do regi-
me de colaboragdo. A CF de 1988, em seu artigo 23, paragrafo tnico, sinaliza para a
necessidade de lei complementar para a fixacdo de normas de cooperagdo entre os
entes federados. De acordo com o paragrafo tinico, a “Lei complementar fixard nor-
mas para a cooperacdo entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e os municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”.
O pardgrafo foi alterado e passou a ter a seguinte redagdo: “Paragrafo tinico. Leis com-
plementares fixardo normas para a cooperacgao entre a Unido e os estados, o Distrito
Federal e os municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional” (reda¢do dada pela Emenda Constitucionaln. 53, de 2006).

A alteracdo, aparentemente pontual, é significativa, & medida que substitui a
forca de uma lei complementar por varias leis, cujas proposi¢des estabelecem marco
regulatério para a efetiva cooperagdo entre os entes federados, buscando garantir
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. A concepgio
de equilibrio e garantias de &mbito nacional sinaliza para o esforco federativo a ser
efetivado. As bases da cooperacdo implicam, portanto, garantir as prerrogativas de
autonomia dos entes federados e, paradoxalmente, a necessidade de mecanismos
regulatérios direcionados ao bem-estar nacional. Tais questdes traduzem uma ten-
sdo salutar entre a acdo dos entes federados, incluindo a coordenacéo das politicas
nacionais e os processos de descentralizac¢do.
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Assim, a CF de 1988 delineia, objetivamente, as bases da Repuiblica Federativa
do Brasil, ao afirmar que:

Art. 1° A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Essa unido indissoltvel entre os entes federados se efetiva na complexa rela-
¢do de coordenagio e autonomia, para garantir, a todos, os direitos sociais, entre eles
a educagdo. Assim, prevalece a perspectiva de superagdo dos problemas nacionais,
por meio da superagdo da pobreza, da reducdo das assimetrias sociais e regionais,
bem como da promogio do bem de todos, como base para o exercicio da autonomia
dos entes federados. Essa perspectiva ¢é ratificada pelo artigo 3° da CF, que ressalta
os objetivos da Republica Federativa do Brasil:

Art. 3% Constituem objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quais-
quer outras formas de discriminacao.

Isso revela o esfor¢o nacional para a construgdo de uma sociedade cujas po-
liticas, programas e a¢8es tenham como convergéncia o bem comum, por meio da
garantia de direitos sociais, o que requer um federalismo cooperativo, marcado pela
descentralizagio e por padrdes e diretrizes nacionais que assegurem o direito a edu-
cagdo com qualidade, o que implica combater as assimetrias regionais e sociais.

A educacio é ratificada como direito social fundamental na CF: “Art. 62 Sdo
direitos sociais a educacio, a satide, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constitui¢do” (redagdo dada pela Emenda Cons-
titucional n. 64, de 2010).

A educacdo esta aliada a outras areas estratégicas no alargamento dos direitos
sociais, numa perspectiva cidadd, o que situa a compreensdo basilar de federalismo,
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sinalizada pela CF. Isso tem implica¢Ges na relacdo entre os entes federados, sobre-
tudo no que concerne a relagio entre autonomias, direitos e responsabilidades, bem
como as condicionalidades para o exercicio efetivo das autonomias.

O federalismo e o regime de colaboracao e cooperagao

De que federalismo falamos? Como apreender suas bases constitutivas num
cenario marcado por assimetrias de toda ordem, inclusive regionais, estaduais, mu-
nicipais e locais? Qual o papel da Unido e dos governos subnacionais para o atendi-
mento aos direitos sociais, com destaque para a educagio?

Essas questdes nos remetem a forma de organizacdo territorial, ao modelo de
desenvolvimento e planejamento do Estado brasileiro e aos limites estruturais a sua
efetivagdo, requerendo, entre outras, uma ampla reforma tributdria que contribua
para a afirmacdo da autonomia dos governos subnacionais e, ao mesmo tempo, ndo
prescinda do papel de coordenacdo nacional da Unido. No campo educacional, elas
tém remetido a necessidade de instituicdo de um Sistema Nacional de Educacéo e
de construgdo de planos decenais de educagdo como politicas de Estado, além das
questdes relativas ao regime de colabora¢do e cooperacio entre os entes federados,
sem negligenciar, paradoxalmente, as tensdes e desafios que demarcam a definicdo
das competéncias e o horizonte de suas autonomias.

Assim, entendo que a autonomia dos entes federados é ratificada, mas dis-
tingue-se de soberania, a medida que é definida nos termos da CF. Isso enseja uma
reflexdo ampla sobre a relagdo entre coordenagédo e autonomia, bem como a devida
compreensdo dos termos da CF, para a atua¢do dos entes federados e para a efetiva-
¢do do pacto federativo brasileiro.

Para compreender melhor este cendrio, destacamos os artigos 18 e 22 da CF.
Entendo que a autonomia vai sendo delineada, nos termos da CF, pelo estabele-
cimento de competéncias privativas, comuns, concorrentes, que possibilitam os
elementos para compreender a Republica Federativa brasileira, ao tempo em que
afirmam o necessario equilibrio entre os entes federados, como prescrito no artigo
18 da CF!

Nesse sentido, o artigo 22 define as competéncias privativas da Unido no cam-
po da legislacdo, dentre as quais destaco o inciso XXIV — diretrizes e bases da edu-
cagio nacional.?

O artigo 23 estabelece, entre as competéncias comuns da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios: “proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacdo e a ciéncia (inc. V)”. Ratificando e visando lograr éxito na efetivagdo dessa
competéncia, traz como paragrafo tinico a fixagdo de leis complementares, para a
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cooperacdo entre os entes federados: “Leis complementares fixardo normas para
a cooperacdo entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e os municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dambito nacional” (redagdo
dada pela Emenda Constitucional n. 53, de 2006).

E possivel deduzir desses principios constitucionais que proporcionar os meios
de acesso a educagdo é dever de todos os entes federados e que sua efetivacdo deve
ser resultante da cooperagdo e colaboragdo, o que ndo prescinde de normas nacionais,
bem como de normas subnacionais articuladas, ou seja, o exercicio da autonomia deve
se efetivar no horizonte tensionado pelas condicionalidades e complementaridade, o
que, no caso brasileiro, implica repensar o sistema tributario nacional e as condi¢Ses
objetivas dos entes federados nesse processo, por meio de uma reforma tributaria que
deslinde novos horizontes ao processo de descentralizacdo das politicas.

O artigo 24, ao afirmar que “Compete a Unido, aos estados e ao Distrito Fede-
ral legislar concorrentemente, entre outros, sobre: [...] IX - educagdo, cultura, ensino
e desporto”, deslinda uma perspectiva e légica politica que se traduz num federa-
lismo que se assenta em diretrizes e bases nacionais, sem prejuizo do papel de cada
ente federado no tocante a sua autonomia.

Essa discussdo nos remete a concepg¢do de autonomia regulada, ou seja, a au-
tonomia dos entes federados nio é sindnimo de soberania, mas resultante da efeti-
vagdo de bases de convergéncia demarcadas pela tensdo entre as competéncias da
Uniao, sobretudo as privativas, e as competéncias comuns e concorrentes da Unido,
estados, Distrito Federal e municipios. O papel da Unido é enfatizado e amplamente
realcado como ente responsavel pelo estabelecimento de normas gerais, cujo exer-
cicio ndo deve se efetivar por meio da perda de autonomia dos governos nacionais,
como descrito nos paragrafos do artigo 24 transcritos a seguir:

§ 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabele-
Cer normas gerais.

§2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legis-
lativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§4° - A superveniénda de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadu-
al, no que lhe for contrério.

Cruz (2012, p. 70), ao questionar a relagdo entre federalismo e descentraliza-
¢do como sindnimos e enfatizar os diferentes centros de poder, sinaliza que:

Embora haja essa diferencia¢do no papel de cada ente federado, a ideia tradicional de

centralizacio e descentralizacdo nao se adéqua ao modelo federado, ja4 que, segundo
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Bruno Théret (1998), a descentralizacdo no federalismo implica descentralizacdo qua-
lificada, aquela que ocorre do governo federal para as unidades nas matérias que lhes
sdo de competéncia propria, ou mesmo estejam no campo das prerrogativas comuns,
sendo assegurado ao governo federal sua coordenagio. Aqui se descentraliza o que ja
havia sido centralizado pela prépria legislacdo, acordado no pacto fundante, ou seja, na
Constituicao Federal.

Os dispositivos constitucionais vdo tecendo, desse modo, a dindmica basi-
lar do federalismo brasileiro e a necessidade de regulamentacao da cooperagao
entre os entes federados, que, a despeito de gozarem de autonomia, contam com
competéncias privativas, comuns e concorrentes, que nao os descaracterizam,
mas que devem se efetivar por meio de rela¢des de cooperagdo, onde a dindmica
nacional de garantia de direitos se firma como diretriz. Esta, por sua vez, ndo
secundariza a singularidade da agdo dos entes federados, mas, ao contrario, for-
talece tais a¢Ges, a partir de pardmetros nacionais de garantia dos direitos e do
bem-estar nacional.

A CF estabelece as competéncias dos estados, Distrito Federal e municipios, a
partir da observancia aos termos nela dispostos, ao tempo em que reafirma as espe-
cificidades dos entes federados e sua respectiva autonomia. A questdo que se coloca
é como avangar para um federalismo cooperativo, no qual, aliado a coordenagéo
federativa, ndo se efetive a centraliza¢do da Unido em detrimento da autonomia dos
demais entes federados.

No capitulo III, secdo I, referente a educacdo, a CF preconiza no artigo 211
que: “A Unido, os estados, o Distrito Federal e os munic{pios organizarao em regime
de colaboragdo seus sistemas de ensino”, com a finalidade de garantir o direito a
educagdo para todos. Ratificando o papel de coordenacgio nacional da Unido, bem
como as competéncias dos demais entes federados, é destacado que:

§1% A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiara as institui-
¢des de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcéo redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizacio de oportunidades educacionais e padrao minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios. (Redagio dada pela Emenda Constitucional n. 14, de 1996)

§ 22 Os municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacio infantl.
(Redacédo dada pela Emenda Constitucional n. 14, de 1996)

§ 32 Os estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e mé-
dio. {Incluido pela Emenda Constitucional n. 14, de 1996)

§ 42 Na organizacdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os estados, o Distrito Federal e
os municipios definirdo formas de colaboracio, de modo a assegurar a universalizacio do
ensino obrigatorio. {(Redacado dada pela Emenda Constitucional n. 59, de 2009)

§ 52 A educacio bésica puiblica atendera prioritariamente ao ensino regular. (Incluido pela
Emenda Constitucional n. 53, de 2006)
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Essas defini¢gGes vdo ao encontro da dindmica federativa anteriormente afir-
mada e revelam que as a¢des de cooperagio ndo prescindem da defini¢do de padrdes
e diretrizes nacionais, de formas de colaboracdo entre os entes federados, em sinto-

. . (o N o ~
nia com as prerrogativas proprias de cada ente na efetiva¢do do direito a educagéo.

Tais processos, considerando as emendas a CF, demonstram a necessidade
de estabelecer leis complementares que normatizem o regime de colaboragio entre
os entes federados. A CF, em seus artigos 23 e 211, revigorados pela EC n. 59/2009,
avanga no campo educacional, prevendo, inclusive, que as competéncias dos entes
federados e a organizacdo de seus sistemas de ensino devem se efetivar por meio de
regime de colaboragdo.

A esse respeito, o Documento-Referéncia da Conae 2014 afirma que:

A CF/1988 define que compete a Unido e aos estados legislar concorrentemente em ma-
téria educacional e, especificamente, a Unido compete estabelecer normas gerais, e, aos
estados, DF e municipios, legislar sobre suas especificidades (art. 24). Isto implica a agdo
propositiva da Unido na definicio de diretrizes, bases e normas gerais para a educagdo
nacional, assim como a defini¢do de normas especificas pelos estados e DF, aprovacao
de planos de educacio e criacio de sistemas educacionais pelos entes federados, em um
cendrio de efetivo regime de colaboracao.

Nas atribui¢des de cada ente federado, a CF/1988 define que

[...] a Unido organizara o sistema federal de ensino e dos territdrios, financiard as institui-
¢des de ensino puiblicas federais e exercerd, em matéria educacional, fungao redistributiva
e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrio
minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia téecnica e financeira aos estados, ao
Distrito Federal (DF) e aos municipios (EC n. 14/1996}; os municipios atuardo prioritaria-
mente no ensino fundamental e na educacdo infantil (EC n. 14/1996); os estados e o DF
atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio (EC n. 14/1996).

Sobre o federalismo brasileiro ha, portanto, algumas convergéncias, com re-
alce para o entendimento de sua tipologia inédita, ao incluir os municipios com
prerrogativas de autonomia e por caracterizar-se pelo binémio centraliza¢do/des-
centralizagdo, assumindo importantes contornos na educagao. Cruz (2012) sinaliza
que o padréo de federalismo desenvolvidono Brasil também condiciona e influencia
o setor educacional; o que é revelado pelas relacdes que a Unido estabelece com
estados, Distrito Federal e municipios na gestdo das politicas educacionais, embora
a propria Constituicdo Federal defina pardmetros e responsabilidades, inclusive no
financiamento da educacio.

Nesse cendrio, vdrios sdo os limites que demarcam a relagio politica entre o
constituido e o constituinte do federalismo brasileiro, cuja égide ainda possui tragos
patrimoniais e a légica de federalismo competitivo, em detrimento dos principios
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constitucionais, que advogam um regime de colaboragdo entre os entes federados.
Superar essas condi¢des obijetivas, articuladas a busca da reducdo das assimetrias
regionais e sociais, constitui o grande desafio para o federalismo brasileiro e para a
garantia de alargamento dos direitos sociais, inclusive o direito a educacio.

No campo educacional, a superagédo desses limites tem ensejado a instituigdo
do Sistema Nacional de Educacdo, planos decenais (nacional, estaduais, distrital e
municipais) com vistas a garantir maior organicidade no acesso a educac¢do em todos
os niveis, etapas e modalidades, sobretudo na garantia a educacdo basica obrigatdria
(4 a 17 anos). Todos eles revelam um descompasso entre o marco juridico normativo
e os processos efetivos na relagéo entre os entes federados, o que ratifica a necessa-
ria regulamentagéo do regime de colaboragio, sem prejuizo ao estabelecimento de
relacdes de cooperagdo, onde haja uma relagdo proporcional entre competéncias e
capacidade financeira, o que, no caso brasileiro, ensejara reformas de ordem estru-
tural, incluindo a reforma tributdaria.

A organicidade das politicas educacionais

Na area educacional tém-se vivenciado, nos Giltimos anos, medidas e tentati-
vas de cooperacdo para buscar maior organicidade das politicas, programas e a¢des,
sobretudo no financiamento da educacio bdsica; a valorizacio, incluindo a forma-
¢do, salario, carreira e condi¢es de trabalho, de outro lado, ainda persiste a avalia-
¢do, fortemente marcada por testes estandardizados em detrimento de um sistema
ou subsistema que articule varidveis com a perspectiva de desenvolvimento institu-
cional. Trata-se de iniciativas definidas pela Unido, constituindo-se, em sua maioria,
em processos com reduzida intervencao dos entes federados, mas que requerem sua
adesdo por meio de diversos mecanismos de inducdo financeira. Esse contexto, se
ndo for revisto, podera contribuir, cada vez mais, para a centralizacdo do poder e
para a consequente redugdo de autonomia dos governos subnacionais.

Em que pese os limites, as politicas e gestdes direcionadas a educacdo basica
vém se processando, por meio de alteragdes substantivas, destacando-se, entre outros,
aruptura com a focalizacdo no ensino fundamental; a aprovacio do Fundeb (fundo de
natureza contdbil para toda a educacio basica); o ensino fundamental de nove anos; a
integracdo ensino médio e educagio profissional; as novas defini¢des para a educacdo
infantil; o redirecionamento da educagio especial/inclusiva; e as questdes atinentes a
diversidade, incluindo, neste contexto, etnia, género, orientagdo sexual e, mais recen-
temente, altera¢des por meio da Emenda Constitucional n. 09/2009, que, entre outras
questdes, ampliou a educagio obrigatdria (restrita ao ensino fundamental) para a edu-
cacdo dos 4 aos 17 anos, prevendo a universalizacdo das etapas até 2016. Todas essas
alteracdes tém implicagdes nas politicas e concepgdes direcionadas a educagdo basica.
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Apesar desses contornos, é fundamental discutir os limites dessas politicas
conjunturais que, a despeito de potencializar a distribuicdo de recursos nos para-
metros hacionais, acabam, por vezes, se efetivando, sem a garantia de um regime de
colaboracdo pautado na efetiva articulagdo e por meio de a¢es coordenadas entre
os entes federados.

As politicas focalizadas no ensino fundamental, instituidas nos anos de 1990,
sdo exemplo de medidas que mudaram as politicas de financiamento, mantidos os
percentuais constitucionais vinculados, por meio da instituicdo do Fundef. Esse fun-
do, de natureza contabil, em conformidade com a CF e sob a tradicio histdrica de
particdo de responsabilidades entre as esferas federal, estaduais/distrital e munici-
pais, no que concerne a defini¢do de competéncias, alterou a 1égica de financiamento
sem, contudo, garantir um sistema descentralizado.? Tratou-se de medida de gran-
de impacto, que se consubstanciou como subvinculagdo de recursos direcionados a
uma das etapas da educagio basica — o ensino fundamental —, sem alterar estrutural-
mente o quadro tributdrio, ainda que tenha propiciado certa equalizacdo de recursos
para o ensino fundamental, a despeito do cendrio assimétrico em que se constitui a
educagdo nacional. Enfim, manteve-se a desigualdade estrutural entre recursos e
responsabilidades entre os entes federados.

O Governo Lula implementou o Fundeb, cuja légica politica rompeu com a
focalizacdo anteriormente adotada, por meio da subvinculagdo para toda a educacéo
basica, mantendo a natureza contabil do fundo e nido avancando no real enfrenta-
mento do custo aluno-qualidade das etapas e modalidades da educagéo basica.

A respeito do Fundeb, Davies (2006) alerta para os riscos das politicas de
fundos no tocante a agravarem a fragmentacio escolar, privilegiarem um nivel de
ensino, o foco em parte das receitas dos governos e, ainda, possibilidade de corpora-
tivismo dos profissionais da educacio. A légica é mantida no Fundeb, na medida em
que este fundo, embora se direcione para toda a educacio basica, incluindo etapas
e modalidades, “define um percentual (pelo menos 60%) sé para os profissionais do
magistério da educagio basica, ndo mencionando os demais trabalhadores da edu-
cacdo (funciondrios das escolas)” (DAVIES, op. cit., p. 53).

Essas reflexdes expdem os avangos dos fundos, especialmente do Fundeb, mas,
ao mesmo tempo, sinalizam para a sua fragilidade, ao ndo garantirem mudangas mais
estruturais na superagdo das assimetrias da educacdo brasileira. Na valorizacdo dos
profissionais efetivam-se grandes esfor¢os e dindmicas de cooperagdo, com limites es-
truturais, devido a relacdo entre os entes federados e a légica das politicas, sem avan-
¢ar num efetivo pacto federativo, por meio da indugdo pelo financiamento.

Merecem ser ressaltados, entre outros, a institucionalizagdo de Comités Estra-
tégicos da Politica Nacional de Formagdo Inicial e Continuada dos Profissionais da

770 Educ. Soc., Campinas, v. 34, n. 124, p. 761-785, jul.-set. 2013

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



Luiz Fernandes Dourado

Educacdo, a rede nacional de formagdo de professores, o piso salarial profissional
nacional do magistério publico na educagio basica (Lei n. 11.738, de 16 de julho de
2008), a definicdo dos profissionais da educa¢do, bem como a busca de organicida-
de por parte dos conselhos de educacdo, especialmente do Conselho Nacional de
Educac¢do (CNE). O CNE, por meio do Conselho Pleno, da Camara da Educacio
Superior e da Camara da Educacdo Bésica, aprovou varias diretrizes, resolugdes e
pareceres, direta ou indiretamente articulados a formacédo de professores.

Os aparatos normativos do CNE, as poh'ticas, agdes e os programas do MEC,
da Capes, bem como do Inep e FNDE, nem sempre foram guiados por organicidade
nas bases formativas e concepgdes norteadoras, mas tém forte incidéncia nos governos
subnacionais, em muitos casos, secundarizando sua autonomia face a centralidade
conferida & Unido e a proposicio e materializacdo de padrdes e diretrizes nacionais.

O conjunto de aparatos normativos sobre a formagdo de professores indicou a
necessidade de consolidacdo da legisla¢do, resultando na constitui¢do da Comissao
Bicameral do CNE,* indicando sua complexidade, os desdobramentos na coordena-
¢do federativa e a necessidade de regulamentacdo do regime de colaboragdo.

A avaliagdo da educacdo bésica, marcada por varios mecanismos, provas e
indices, ndo se estrutura como um subsistema orgénico, mas se traduz na superposi-
¢do de a¢bes e em instrumento de monitoramento da educagdo, em sua maioria por
meio de politicas e a¢des propostas e coordenadas pela Unido, sem a efetiva relagdo
de cooperagao com os demais entes federados.

Ao debater a avaliagdo, o Documento da Conae registra a necessidade de um
sistema nacional de avaliacio da educacido bdsica indutor de desenvolvimento ins-
titucional, que ndo se reduza a afericdo do rendimento do estudante e do desem-
penho do sistema subordinados a légica regulatéria do Estado. Hé concepcdes de
avaliagdo conflitantes, o que requer uma ampla discussdo sobre os fundamentos, a
legitimidade, as finalidades, os instrumentos e a materializa¢do de uma concep¢ao
que resulte do esfor¢o e da cooperagdo entre os entes federados, constituindo-se,
assim, em expressdo do planejamento e efetivacdo de politicas, na construgio co-
letiva e partilhada entre eles, em consonancia com as orienta¢des constitucionais,
que indicam a relagdo entre avaliacio e qualidade, gestdo democratica, o papel dos
sistemas, incluindo o Sistema Nacional de Educacgdo, que abarcaria subsistemas, tais
como financiamento, avaliacdo e valorizagio.

Na drea educacional, esses processos ganham magnitude tendo em vista os
desafios na democratizagdo do acesso, garantia de permanéncia e qualidade da edu-
cacdo, em seus diferentes niveis, etapas e modalidades, ensejando, entre outros, a
efetiva regulamentacdo do regime de colaboragdo, os planos de educagdo como po-
liticas de Estado e a instituicio do Sistema Nacional de Educacio.
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O direito a educagao basica de qualidade

O direito a educagéo basica de qualidade constitui um grande desafio para o
Estado brasileiro e se explicita por indicadores educacionais, demarcados por assi-
metrias regionais, estaduais e municipais que requerem um novo esfor¢o e um pacto
federativo assentado na efetiva coordenacéo e cooperagdo, para a maior organicida-
de entre os processos, as politicas e programas educacionais, a gestdo e o financia-
mento, e para a democratiza¢do da organizagdo e gestdo educacional, incluindo a
ampliacdo do direito e a regulagdo.

Dentre os indicadores educacionais, destacam-se as taxas de matricula liqui-
da e bruta, bem como os anos de estudo da populacido, que, no caso brasileiro,
possuem grandes assimetrias e acumulam enormes desafios para fazer avancar o
acesso e a permanéncia com qualidade aos diferentes niveis, etapas e modalidades
da educacio.

Os indicadores de taxas de escolarizacdo bruta e liquida da educagio basica
brasileira retratam as disparidades regionais, sobretudo na pré-escola e no ensino
médio, que, em razdo da EC n. 59/09, passam a fazer parte da educacio basica obri-
gatdria e devem ser universalizados até 2016. Tais processos resultam de questdes
macroestruturais, na medida em que, juntamente com as assimetrias regionais, ha
as disparidades sociais do modelo de desenvolvimento, envolvendo a distribui¢do
de renda e a reforma tributdria, aliadas a necessidade de regulamentar o regime de
colaboragdo entre os entes federados, como condi¢do para a consolidag¢do de novos
pardmetros de acesso a educagio basica obrigatdria.

Tabela 1
Taxas de escolarizacio bruta e liquida — Brasil (2011}

) Pré-escola Ensino fundamental Ensino médio
Unidade da (4 e 5 anos) {6 a 14 anos) {15 a 17 anos)
Federacao

Bruta Liquida Bruta Liquida Bruta Liquida
Brasil 69,7 542 106,9 91,9 82,2 51,6
Norte 60,0 45,5 110,1 90,0 79,8 41,2
Nordeste 77,0 59,8 111,0 90,8 77,9 42,6
Sudeste 72,4 57,6 103,9 93,0 85,3 59,6
Sul 58,9 438 104,6 92,5 80,4 55,1
Centro-Oeste 57,5 44,5 105,6 92,2 91,5 56,8

Fonte: IBGE/PNAD; elaborado por Inep/DTDIE.
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A despeito do cenario de desigualdades no campo educativo, alguns avangos
nos marcos juridico-normativos vém sendo objeto de discussdo e deliberacdo, desde
a promulgacido da CF de 1988, LDB, PNE. Ressalta-se a busca de novo marco de
interdependéncia federativa e as medidas para efetiva-lo, considerando a necessaria
superagdo da desigualdade entre os entes federados sem prescindir do papel da
Unido na proposicdo de politicas, padrdes e diretrizes nacionais.

Mais recentemente, houve novos processos instituintes a partir da criacdo do
PDE (2007),> das avaliagbes e discussdes sobre o PNE e, sobretudo, pela realizac¢do
de conferéncias educacionais, com o protagonismo da Conae. Como desdobramento
desses processos destacam-se, mais recentemente, as discussdes e proposi¢des sobre
a necessidade de um Sistema Nacional de Educacdo. Essas discussdes tém fomenta-
do a retomada da instituicdo desse Sistema e a aprovacdo de lei complementar que
regulamenta o regime de colaboragdo, bem como iniciativas para a ampliagdo de
mecanismos de cooperagdo e de coordenacdo entre os entes federados.

Um complexo debate envolve questdes diversas, como os Arranjos de Desen-
volvimento Educacionais (ADE) e a discussdo sobre os consércios ptblicos em edu-
cagdo, bem como a necessidade de regulamentacdo do regime de colaborac¢do. Essas
questdes tém incidéncia direta para sua proposicdo e, sobretudo, sua efetivacio, no
uso do fundo putblico e no embate travado entre esfera publica e esfera privada
no campo das politicas publicas. Ressaltem-se, entre outros, os pareceres aprova-
dos pelo Conselho Nacional de Educagdo (CNE) sobre ADE (Parecer CNE/CEB n.
9/2011 e Resolugdo CNE/CEB n. 1/2012) e regime de colaboragdo (Parecer CNE/CP
n. 11/2012), a criagdo de GT no MEC, com a ampla participacdo, e as iniciativas de
consolidagido da Secretaria de Articula¢do dos Sistemas de Ensino (Sase)® de discutir
e instituir diretrizes nacionais para o debate.

Haé que destacar os embates de concep¢des e estratégias de articulagdo e coo-
peracdo entre os entes federados. O Grupo de Trabalho constituido pelo MEC, por
meio da Portaria n. 1238/2012, expressa essas tensdes, na medida em que foi consti-
tuido para elaborar estudos sobre a implementagio do regime de colabora¢do me-
diante os arranjos de desenvolvimento da educacio, e em decorréncia dos estudos e
debates vai rediscutindo a orientagdo dos ADFE’e sinalizando para perspectivas mais
amplas, como os consorcios publicos, além de questdes e proposi¢des direcionadas a
institui¢do de lei complementar de regulamentacéo do regime de colaboragdo.

O CNE aprovou pareceres sobre a organicidade na concepgao de federalismo,
coordenacdo federativa e regime de colaborac¢do, traduzindo a complexa seara da
constitui¢do de um federalismo cooperativo em educagdo, os dilemas, as disputas
de concepgdes e sua compreensdo sobre a¢des de cooperagdo e colaboragdo entre e
com os entes federados. De todo modo, esses movimentos vao traduzindo esforcos,
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embates e concep¢des em disputa, no campo educativo, mas que convergem na bus-
ca de estratégias de colaboragdo e cooperacdo, em um cendrio em que ndo ocorreu a
aprovagdo de lei complementar sobre regime de colaboragéo.

Abrtcio (2010) destaca, ainda, o estabelecimento de mecanismos de coorde-
nagdo intergovernamental, por intermédio de normas com validade nacional, mos-
trando o exemplo do piso do magistério. O autor ressalta a predominancia das a¢Ses
procedentes da Unido e a necessidade de um papel mais ativo dos estados, para
gerar maior equilibrio governamental.

A respeito desse processo, o Documento-Referéncia da Conae 2014 sinaliza:

E fundamental o pacto federativo, construido na colaboragio e coordenacgio entre os
entes federados e sistemas de ensino, em prol da garantia do direito a educacdo de
qualidade para todos. Ou seja, a coordenacdo e a cooperagao federativa, fruto da or-
ganizacao territorial e politica, caracterizada pela distribuicido de responsabilidades e
reparti¢do de competéncias (concorrentes e comuns), bem como das politicas nacionais
e da descentralizacdo, como definido pela CF/1988, devem constituir a base do regime
de colaboragdo e, no campo educacional, das diretrizes da Unido e dos demais entes
federados {estados, Distrito Federal e municipios).

Tais discussdes e proposic¢des ratificam o Documento da Conae 2014, ao afir-
mar que

[..] “a organizacdo e regulagdo da educacdo nacional deve garantir a articulacdo entre
acesso, permanéncia,®valorizacio dos profissionais, gestdo democratica, padrao de quali-
dade, piso salarial profissional por meio dos seguintes principios: I - igualdade de condi-
cOes para o acesso e permanéncia na escola; II - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar
e divulgar o pensamento, a arte e o saber; III - pluralismo de ideias e de concep¢des peda-
gogicas, coexisténcia de instituicdes puiblicas e privadas de ensino; [V - gratuidade do en-
sino publico em estabelecimentos oficiais; V - valorizacdo dos profissionais da educagao
escolar, garantidos, na forma da lei, planos de carreira, com ingresso exclusivamente por
concurso publico de provas e titulos aos das redes publicas (EC n. 53/2006); VI - gestao
democrética do ensino publico, na forma da lei; VII - garantia de padrao de qualidade;
VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagio escolar ptiblica,
nos termos de lei federal (EC n. 53/2006). Paragrafo tinico. A lei dispord sobre as catego-
rias de trabalhadores considerados profissionais da educagao basica e sobre a fixagao de
prazo para a elaboracdo ou adequacdo de seus planos de carreira, no &mbito da Unido,
dos estados, do DF e dos municdipios (EC n. 53/2006).

A defini¢ao de formas de colaboragao entre os sistemas de ensino e a fixagdo
de normas de cooperagdo entre os entes federados sdo fundamentais para a garan-
tia da universalizagdo da educagdo obrigatdria de 4 a 17 anos. Isso pressupde um
tensionamento a diferenciacdo que marca o sistema federativo, bem como a relacdo
entre descentralizagdo e centralizacdo como caminho fértil para a garantia do direito
a educagdo para todos, o que se reafirma no incremento de agdes interfederativas
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construidas de forma participativa. Isso caracterizaria as bases de uma concepgio e
légica de gestdo pautada pela interdependéncia.

A esse respeito, Marques et al. (2013) afimam que:

Pelo menos seis aspectos devem estar presentes no debate de um modelo de gestiao
pautado pela interdependéncia: (i) o papel central da Unido na indu¢do da qualidade
na educacdo bésica; (ii} a autonomia dos estados e municipios para a gestdo dos seus
sistemas; (iii) o modelo de financiamento capaz de assegurar um padrao nacional de
qualidade; (iv) o planejamento decenal articulado entre as trés esferas de governo; (v) a
valorizagdo dos profissionais da educacdo; e (vi) o alinhamento entre curriculo, forma-
¢do de professores e avaliacido de aprendizagem.

E preciso garantir condigdes para que as politicas educacionais, concebidas e
implementadas de forma articulada entre os sistemas de ensino, promovam forma-
¢do integral, por meio da garantia da universalizacdo, da expansdo e da democratiza-
cdo, com qualidade, da educacio basica e superior; consolidagio da pds-graduacido e
da pesquisa cientifica e tecnoldgica; educacéo inclusiva, reconhecimento e valoriza-
¢do da diversidade; avaliagdo educacional emancipatdria; defini¢io de pardmetros
e diretrizes para a valorizagio dos profissionais da educacio; gestdo democrética.

Nessa dire¢do, o Documento-Referéncia da Conae avanga, ao propor que:

A consolidacdo de um SNE que articule os diversos niveis e esferas da educacio na-
cional ndo pode ser realizada sem considerar os principios assinalados, bem como a
urgente necessidade de superacdo das desigualdades sociais, étnico-raciais, de género
e relativas a diversidade sexual ainda presentes na sociedade e na escola. Isso so serd
possivel por meio do debate ptiblico e da consonéncia entre Estado, institui¢oes de edu-
cacdo basica e superior e movimentos sociais, em prol de uma sociedade democrética,
direcionada a participacao e a inclusao, sobretudo pela articulacido com diferentes ins-
tituicdoes, movimentos sociais, com o Forum Nacional de Educacdo (FNE), o Conselho
Nacional de Educacdo {CNE), conselhos estaduais, distrital e municipais de educacao e
conselhos escolares com ampla participagdo popular.

Outra defini¢do crucial para as politicas e para o planejamento da educacéo
no Brasil foi enfatizada na redagdo da EC n.59/2009, ao indicar que uma lei especifica
estabeleceria o PNE, de durag¢do decenal, com o objetivo de articular o SNE, em regi-
me de colaboragdo entre os entes federados, definindo diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementacdo, para assegurar a manuten¢io e desenvolvimento do
ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades, por meio de a¢des integradas
dos poderes publicos das diferentes esferas federativas, incluindo o estabelecimento
de meta de aplicacdo de recursos publicos em educag¢do como propor¢do do pro-
duto interno bruto (PIB). A efetivacdo do SNE tem como pressuposto o disposto da
CF/1988, segundo o qual compete privativamente a Unido legislar sobre diretrizes e
bases da educacdo nacional (art. 22).
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SNE: desafios a constitui¢do e institui¢io

Nesse cenario, é fundamental avancar na construcio/efetivacio do Sistema
Nacional de Educagéo (SNE). O que entendemos por SNE? Por que se faz necessario
institui-lo? O que um SNE inovaria em matéria educacional?

Essas questdes sdo complexas e requerem exame minucioso. Num primeiro
momento, é fundamental situar os embates e disputas nessa arena, indo desde a
concep¢do, abrangéncia, composicdo e finalidades até a compreensdo de que te-
mos um sistema de fato, ainda que néo assentado em sdlidas bases juridicas. Nesse
debate, entendo que o SNE ndo estd instituido, ainda que tenhamos diretrizes e
bases da educacdo nacional e a organiza¢do de sistemas de ensino, entre outros.
Ha uma relagdo direta e intrinseca entre PNE, SNE, regime de colabora¢io e, nesse
sentido, é fundamental avancar nas orientagdes juridico-normativas, envolvendo
a aprovagdo de um PNE como politica de Estado, bem como a lei complementar
do regime de colaboragdo, como passos concomitantes a instituicdo do SNE, cujas
bases constitutivas nos remetem ao delineamento de medidas de coordenacio fe-
derativa articulado a normatizagio dos processos de decisdo e responsabilidades
compartilhadas entre os entes federativos, a partir da efetivacdo da jd denominada
descentraliza¢do qualificada.

Essa discussdo nos remete as bases de um sistema de educacéo. A esse respei-
to, destaco quatro elementos fundamentais ressaltados por Cury (2010, p. 164) ao
assinalar que:

Um sistema de educagao supde, como definicdo, uma rede de drgaos, institui¢des escolares
e de estabelecimentos — fato; um ordenamento juridico com leis de educagdo — norma; uma
finalidade comum — valor; uma base comum — direito.

Esses quatro elementos devem coexistir como conjunto, como conjunto organizado, como
conjunto organizado sob um ordenamento, como conjunto organizado sob um ordenamen-
to com finalidade comum (valor), como conjunto organizado sob um ordenamento com
finalidade comum (valor) sob a figura de um direito.

Essa coexisténcia supde unidade e diversidade sem antinomias (auséncia de incompatibi-
lidades normativas)

Abicalil (2012, p. 24), ao discutir a temadtica, apresenta contribui¢do extrema-
mente relevante, a partir de didlogos com vérios tedricos, ratificando a necessidade
de institui¢do do SNE e dos desdobramentos desse processo, ao destacar que:

Igualmente, é imperativo resguardar o conceito de SNE com as caracteristicas intrinse-
cas ao seu carater ontoldgico, essencialmente ptiblico e unitdrio, considerada a varieda-
de de seus elementos e a sua unidade coerente e operante (SAVIANI, 2011} [...]. Além
disso, ainda que concordemos que o objeto central da disputa para a implantacio do
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SNE esteja menos na formacdo de organizacdo e mais na concepcao de educacao (GRA-
CINDOQ, 2010), [...] impde-se a aten¢do em relacdo ao vigor do movimento social e ao
rigor da lei na formulacdo da politica [...]. Ganham destaque, por outro lado, as formu-
lagdes de avango na composicdo de instancias interfederativas de decisdo, formulagao e
decisdo operacional (ABRUCIO, 2010) — mais visivel como pleito e inovac¢ao no nivel da
educacdo basica (MARTINS, 2011) — e de controle, acompanhamento e participagio de-
mocratica. No entanto, além das medidas de coordenacio federativa, necessario se faz
avancar na normatizacio das responsabilidades compartilhadas entre os entes federa-
dos (ARAU]JO, 2010), assim como na retomada de iniciativas de politicas nacionais que
resguardem o protagonismo da agio ptiblica (BALDIJAO; TEIXEIRA, 2011) e as novas e
ampliadas dimensdes, para enfeixar — em perspectiva — os ordenadores do financiamen-
to e da democratizagio da gestdo da educagdo no PNE. (DOURADO; AMARAL, 2011)

A compreensdo das bases de instituicdo do SNE no Documento-Referéncia
da Conae 2014 é singular, pois este sistema “é entendido como expressdo institu-
cional do esfor¢o organizado, auténomo e permanente do Estado e da sociedade,
compreendendo os sistemas de ensino da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, bem como outras institui¢des ptblicas ou privadas de natureza
educacional”.

Dada a complexa dindmica do Estado brasileiro e a persisténcia de mar-
cas de patrimonialismo e clientelismo, é fundamental a compreensdo de que o
momento instituinte atual deve considerar os avancos conquistados, as instincias
efetivadas, as formas de colaboragdo ja regulamentadas, bem como o questiona-
mento de seus limites e simulacros, em sintonia com novos marcos, resultantes de
processos de gestdo democratica e participativa, sem negligenciar a complexidade
que marca o federalismo e suas potencialidades. A esse respeito, Abracio (2010, p.
42-43) sinaliza que:

A opcio pelo federalismo significa, em grande medida, uma complexificacdo tanto do
processo decisério como de sua legitimacdo, uma vez que cresce o niimero de atores e
de arenas capazes de definir os rumos da acdo coletiva. Tal conformacéo institucional
contém potencialidades democraticas, como a aproximacdo dos governos de suas co-
munidades (pela via da descentralizacio), o respeito as peculiaridades regionais dentro
de umanagio e a adoc¢ao do principio da barganha e da negociagao como balizadores do
processo politico. Entretanto, do mesmo modo, podem surgir problemas advindos des-
sa forma de Estado, como a dificuldade em conciliar os interesses locais com os gerais
e a necessidade de coordenar diversos esfor¢os intergovernamentais para atuar numa
mesma politica, num jogo que ndo é naturalmente cooperativo. Na verdade, a dindmica
federativa muitas vezes pode ser marcada pela falta de clareza sobre a responsabilidade
dos entes; em outras, pela competicao desmedida entre os niveis de governo.

A compreensdo da complexidade do federalismo brasileiro é vital, sobretudo
se se pretende que seja estabelecido o SNE como forma de organizacéo que viabilize
o alcance dos fins da educagdo, em sintonia com o estatuto constitucional do regime
de colaboragdo entre os sistemas de ensino (federal, estadual, distrital e municipal),
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tornando vidvel o que é comum as esferas do poder publico (Unido, estados, Distrito
Federal e municipios): a garantia de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia (art. 23,
inciso V).

FRUTUOSO (2010, p. 103), ac analisar avangos e desafios do Sistema Unico
de Satde (SUS), sugere pistas para a institucionalizacdo do SNE, destacando a vita-
lidade do SUS a partir da relagdo articulada entre descentralizacdo das a¢Bes, gestdo
colegiada pactuada e gestao tripartite.

A descentralizacido das agdes, a relacio colegiada pactuada e o financiamento tripar-
tite, incluindo repasse regular e automéatico com a utilizagdo dos recursos com base
em planos aprovados e fiscalizados pelas instincias de controle social, s3o mecanismos
que podem fortalecer uma gestdo com foco nas necessidades dos cidadaos e orientada
para resultados. Implantando mecanismos de gestdo, gerenciamento, acompanhamento
e avaliacdo de resultados, democraticos e transparentes, a administracdo ptblica ga-
nhard a eficiéncia necessaria para garantir os direitos constitucionais a toda sociedade
brasileira.

Considerando essa relagdo e as bases constitucionais, o PNE assume grande
centralidade na institucionaliza¢do do SNE. O projeto em tramitagdo, a despeito de
seus limites estruturais, sobretudo na concepgdo de avaliacdo e gestdo, bem como
no uso do fundo publico, avanca na defesa de principios basilares da organizacdo,
gestdo e planejamento das politicas no Brasil e, consequentemente, da instituciona-
lizacdo do SNE, orientado pelas seguintes diretrizes:

I - promogao da alfabetizacao;
[T —universaliza¢do do atendimento escolar;

III - superacdo das desigualdades educacionais, com énfase na promog¢io da igualdade
racial, regional, de género e de orientagdo sexual, e na garantia de acessibilidade;

IV —melhoria da qualidade da educacio;

V — formacéo para o trabalho e para a cidadania;

VI - promocao do principio da gestdo democratica da educacao;

VII - promogdo humanistica, dentifica, cultural e tecnoldgica do Pais;

VIII - estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos ptblicos em educa¢io como pro-
por¢do do produto interno bruto, que assegure atendimento as necessidades de expansao,
com padrao de qualidade e equidade;

IX - valorizacao dos (as) profissionais da educagao;

X - promogéo dos principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade e a sustenta-
bilidade socioambiental.

Em sintonia com essas diretrizes, o Documento-Referéncia da Conae traz im-
portantes contribui¢des para a instituicdo do SNE, ao afirmar que:
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Para garantir o direito a educacdo, em sintonia com diretrizes nacionais, a construgdo de
um SNE requer, portanto, o redimensionamento da agdo dos entes federados, garantindo
diretrizes educacionais comuns em todo o territdrio nacional, tendo como perspectiva a
superacdo das desigualdades regionais e a garantia do direito a educacdo de qualidade.
Dessa forma, objetiva-se o desenvolvimento de politicas ptiblicas educacionais nacionais
universalizaveis, por meio da regulamentacdo das atribui¢des especificas de cada ente
federado no regime de colaboragao e da educacao privada pelos drgaos de Estado.

Assim, compete as instdncias do SNE definir e garantir finalidades, diretrizes e estraté-
gias educacionais comuns, sem prejuizo das especificidades de cada sistema, e assumir
a articulacdo, normatizagdo, coordenacao e regulamentacido da educacgao nacional pu-
blica e privada. Em tal sistema, os conselhos nacional, estaduais, distrital e municipais,
organizados com a garantia de gestdo democratica, sio fundamentais para a supervisao
e manuten¢ao das finalidades, diretrizes e estratégias comuns. O processo deve garantir
a consolidacao dos féruns nacional, estaduais, distrital e municipais de educacao, em
articulacdo com os respectivos sistemas de ensino e conselhos equivalentes.

Nesta dtica, entendo que a articulacdo entre o PNE e o SNE, compreendidos
como politicas de Estado, deve-se direcionar a garantia do direito a educacio, en-
volvendo as diferentes esferas de governo e os sistemas de ensino no atendimento
a populagdo, em todos os niveis, etapas e modalidades de educacdo, em regime de
corresponsabilidade, onde haja organicidade entre a capacidade financeira e as res-
pectivas responsabilidades de cada ente federado, sem prejuizo das competéncias
comuns e supletivas, tendo por eixo a defini¢do da EC 59/2009 que estabelece que o
SNE em regime de colaboracéo deve ser articulado sob o PNE.

Um grande desafio colocado ao Estado Brasileiro consiste em definir e garan-
tir as diretrizes e bases para a(s) lei(s) complementar(es) em consondncia ao cum-
primento do artigo 23 da CF, pardgrafo inico. Nessa direcdo, a institui¢do do SNE é
um passo fundamental. Visando delinear a institui¢do do SNE e indicar um regime
de colaboragdo entre os entes federados, o Documento-Referéncia da Conae 2014
vaticina que:

Para a existéncia do SNE, é fundamental que os 6rgaos legislativos e executivos dos en-
tes federados estabelecam politicas educacionais, traduzidas em diretrizes e estratégias
nacionais, planos nacionais, programas e projetos, coordenando e apoiando técnica e
financeiramente, de forma suplementar, as a¢des dos diversos sistemas de ensino, para
alcangar os objetivos da educacado nacional, auxiliados por um dérgao normatizador de
Estado (CNE), que garanta a unidade na diferenca. O fortalecimento da a¢do dos fo-
runs de educacio {nacional, estaduais, distrital e municipais), bem como a instituicao
periddica de conferéncias de educacdo {nacional, estaduais, distrital e municipais) sao
passos necessarios a proposicao e deliberacdo coletiva na area educacional e a maior
organicidade dos sistemas de ensino.

Em consondncia com a legislacdo vigente, a construgido do SNE podera propiciar orga-
nicidade e articulagdo a proposicdo e materializacdo das politicas educativas, por meio
de esforgo integrado e colaborativo, a fim de consolidar novas bases na relagdo entre os
entes federados, para garantir o direito a educacdo e a escola de qualidade social. Diante
do pacto federativo, a institui¢io do SNE deve respeitar a autonomia ja construida pelos
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sistemas de ensino. Quanto a educacdo privada, deve ser regulada pelos 6rgaos de Es-
tado, obedecendo as regras e normas determinadas pelo SNE.

Para superar as assimetrias regionais e sociais, é preciso reiterar que a regula-
mentagao do regime de colaboracdo, por meio de lei complementar, deve enfatizar
um federalismo marcado por a¢des coordenadas e, sobretudo, por cooperacio téc-
nica e financeira entre os entes federados, com especial énfase ao papel da Unido.
O Documento indica a necessidade de explicitacdo desse papel, ao afirmar que é
fundamental:

[...] explicitar a participacdo da Unido na cooperacao técnica e, especialmente, na determi-
nacdo de transferéncias regulares e continuas de recursos financeiros as institui¢des ptbli-
cas dos estados, DF e municipios, priorizando os entes federados com baixos indices de
desenvolvimento socioecondmico e educacional, indicando os que mais demandam apoio
para a garantia do custo aluno-qualidade {CAQ). Essa regulamentacio deve prever meios
de superacdo das desigualdades regionais, especialmente pela construcio de uma politica
de financiamento ancorada na perspectiva de qualidade para a educacio basica e superior.

Consideragdes finais

Ao longo do texto, fui situando os limites e simulacros ao federalismo brasi-
leiro e, sobretudo, os desafios as politicas educacionais e seus desdobramentos na
relacdo entre os entes federados e a democratizacio do acesso a educacio bdsica,
num cenario de grandes assimetrias regionais e desigualdades sociais.

As analises revelam a dificuldade de se avancar para um federalismo de coo-
peracdo na educagdo, balizado por processos de descentralizacdo e autonomia dos
entes federados e de coordenagao federativa, que garantam diretrizes e padrdes de
qualidade nacional para a educagdo. Isto implica defender a nogdo de descentraliza-
¢do qualificada, onde a coordenacao federativa ndo se traduz em centralizacdo por
parte da Unido, mas é resultante de esforcos de cooperagdo e colaboragdo entre os
entes federados, que, desse modo, ndo prescindem de diretrizes e padrdes de quali-
dade nacional ao participarem de sua proposi¢do e materializagdo.

Outro aspecto foi a andlise das atuais estratégicas de cooperacgdo e colabora-
¢ao e de seus limites e simulacros, requerendo, em sintonia com os preceitos cons-
titucionais (art. 23 da CF), a discussdo e proposicdo de lei(s) complementar(es) que
regulamente(m) o regime de colaboragdo e, de modo concomitante, de estratégias
que contribuam para o estabelecimento de espacos interfederativos de discussdo
e proposigdo de politicas, programas e agdes, diante dos grandes desafios da edu-
cacgdo bésica, em particular no que concerne a universalizacdo da educacdo bésica
obrigatéria (4 a 17 anos) até 2016, sob um horizonte de responsabilidade e de auto-
nomia dos entes federados. Além dessas questdes, do ponto de vista mais estrutural,
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é fundamental uma reforma tributaria para o fortalecimento dos entes federados no
cumprimento de suas competéncias.

Esses eixos sdo importantes para a compreensio do complexo cendrio do fe-
deralismo atual, para a proposi¢do de um novo marco na relagdo entre os entes fe-
derados, com vistas a institui¢do de um federalismo cooperativo em educagio, que
hoje enseja avangos em diregdo a aprovacdo do PNE e a instituicdo do SNE como
politicas de Estado e a garantia do direito a educagdo, motivando novos marcos a
qualidade da educagdo, aos processos de avaliagdo, valorizagdo dos profissionais e
financiamento.

Desse modo, buscaram-se elementos para a construgio das diretrizes e bases
para a coordenagdo federativa pautada na gestdo democrdtica e participativa, ao
tempo em que se procuram novos patamares a articulagio entre os entes federados,
o que implica o fortalecimento de instancias, féruns federativos e comissdes, numa
perspectiva de fortalecimento dos governos subnacionais e, paradoxalmente, da co-
ordenacio federativa, sob novas bases.

Esses sdo os desafios que se colocam para o Estado brasileiro com a tramitagdo
do PNE no Senado Federal, cujo relatdrio caracterizou-se por um significativo recuo
ao eliminar a meta intermedidria dos percentuais do PIB para a educacéo e, sobre-
tudo, ao propor o redirecionamento do fundo putblico de investimento direto para o
setor publico (para uma compreensdo de investimento ptblico total, naturalizando
a possibilidade de repasses para o setor privado).

Paradoxalmente, estamos vivenciando um importante momento instituinte
das conferéncias preparatdrias a Conae/2014 com ampla participa¢do. E, ainda, é
importante destacar que apds as amplas mobilizagdes sociais, em junho de 2013, nas
grandes e médias cidades brasileiras, vimos prosperar algumas tomadas de decis&es
pelos poderes constituidos, ressaltando, em particular, o avango que representou a
aprovagdo do projeto de lei na Camara para a destinagdo dos royalties do petrdleo
para a satude e a educacdo, que garantira a esta, se aprovado também no Senado,
cerca de dez vezes o valor que estava previsto no texto original, com profundos im-
pactos a educagdo nacional.

E nesse cendrio complexo que se situa a instituicdo do SNE, a aprovagdo do
PNE e os desdobramentos no que concerne a construcio de um federalismo coope-
rativo em educacio.

Notas

1. “Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Reptiblica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta
Constituigao”.
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2. Importante destacar, no artigo 22, o “Pardgrafo tnico. Lei complementar poderd autorizar os Es-
tados a legislar sobre questGes especificas das matérias relacionadas neste artigo”. O pardgrafo
ratifica as competéncias privativas da Unido e, por meio de lei complementar, a possibilidade de os
estados legislarem sobre questdes especificadas, quando autorizados pela Uniao.

3. O processo de descentralizagao é bastante complexo, envolvendo as diferentes esferas, os sistemas
deensino e as unidades educativas, bem como as politicas, programas e a¢des sobre a organizagao,
gestao e financiamento da educagao, num cendrio marcado pela diversificacao e diferenciagao in-
stitucional e balizado por assimetrias regionais. A respeito da discussio, é fundamental avaliar os
estudos de Casassus (1989) sobre descentralizagio e desconcentragio na América Latina.

4. Esta Comissao, tendo em vista a complexidade da matéria, envolve o estudo de temdticas e concep-
¢bes sobre a formacao inicial e continuada, enfocando a busca de maior organicidade dos aparatos
normativos do CNE em relagio a formacao em nivel médio e superior; a programas especiais de
formacdo pedagdgica; a instituicdo de diretrizes curriculares nacionais; a formagdo continuada,
entre outras.

A respeito da discussio sobre os limites do PDE, veja Saviani (2009) e Dourado (2010).

A Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino (Sase), “criada pelo Decreto n. 7.480, de 16
de maio de 2011, tem atribui¢des especificas para apoiar o desenvolvimento de a¢des para a cria-
¢do de um Sistema Nacional de Educagao, aprofundando o regime de cooperagdo entre os entes
federados; assistir e apoiar o Distrito Federal, os estados e municipios na elabora¢io, adequacao,
acompanhamento e avaliacdo democrética de seus Planos de Educagdo em consonancia com o
estabelecido no PNE, bem como no aperfeicoamento dos processos de gestao na drea educacional;
promover a valorizag¢ao dos profissionais da Educacao, apoiando e estimulando a formagao inicial
e continuada, a estruturagao da carreira e da remuneracio e as relagdes democrdticas de trabalho”.
Disponivel em: <http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=16778
&Itemid=1125>. Acesso em: 12 abr. 2013.

7. A questido relativa aos Arranjos de Desenvolvimento Educacional merece andlise pormenorizada,
em outro artigo. Ela foi aqui destacada dada a capilaridade com que tem ocupado os debates e
regulamenta¢des (a exemplo: parecer CNE, criacdo do GT, inserc¢do no PL do PNE, entre outros) e,
sobretudo, no que concerne ao horizonte proposto, as concepgées de federalismo e a¢ao de coope-
racao e colaboragao e as questdes atinentes ao financiamento, relacao entre esfera publica e esfera
privada, entre outros. E fundamental discutir tais proposicdes e seus provaveis desdobramentos e
implica¢des no campo.

8. Permanéncia entendida numa acep¢ao ampla, envolvendo a garantia de aprendizagem e conclusao
com sucesso pelo estudante.
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