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RESUMO

O presente trabalho € um resultado parcial da andlise desenvolvida na pesquisa de
doutoramento em educacdo (2013 — 2017) realizada no Programa de P6s-Graduacdo em
Educacdo da Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (PPGEdu/UFMS), na linha de
Pesquisa Historia, Politicas, Educacdo. O objetivo deste artigo é situar as politicas
educacionais dentro da dinamica do federalismo brasileiro, bem como contribuir para a
compreensdo dos determinantes que a afetam. Parte-se do pressuposto de que a configuracdo
institucional do territdrio brasileiro confere formato as politicas educacionais. A dinamica do
federalismo brasileiro favorece a realizacdo da agenda da Unido em detrimento da autonomia
dos entes subnacionais. A ampla jurisdicdo da Unido e sua forte capacidade econdmica/fiscal
conferem ao governo central um poder de indugdo capaz de seduzir os governos subnacionais
a aderirem a programas educacionais de cunho governamentais em nivel nacional. Este
cenario revela a centralizacdo da decisdo sobre os rumos das politicas educacionais no
governo federal. Apesar das contradi¢Ges, destaca-se a importancia da coordenacédo federativa
da Unido na éarea educacional como um dos caminhos para a superacdo das assimetrias
educacionais entre os entes federativos, bem como o estabelecimento de foruns de negociacéo
federativa e decisdo conjunta.

Palavras-chave: Federalismo. Centralizacdo. Politicas Educacionais. Coordenacdo
federativa.

THE FEDERATIVE GAME AND POLICIES FOR BASIC EDUCATION
ABSTRACT

The present work is a partial result of the analysis developed in the doctoral research in
education (2013 — 2017) carried out in the Post-Graduation Program in Education of Federal
University of Mato Grosso do Sul (PPGEdu/UFMS), in the line of Research History, Politics,
Education. The objective of this article is to situate educational policies within the dynamics
of Brazilian federalism, as well as to contribute to the understanding of the determinants that
affect it. It is based on the assumption that the institutional configuration of the Brazilian
territory shapes the educational policies. The dynamics of Brazilian federalism favors the
realization of the Union's agenda to the detriment of the autonomy of subnational entities. The
broad jurisdiction of the Union and its strong economic / fiscal capacity give the central
government a power of induction capable of enticing subnational governments to adhere to
government-level educational programs at the national level. This scenario reveals the
centralization of the decision on the directions of educational policies in the federal

1 O autor é professor da educagdo basica do Estado de Mato Grosso do Sul, filésofo, pedagogo e doutor em
educacdo pela UFMS, pesquisa politicas educacionais com énfase na questao federativa.
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government. Despite the contradictions, the importance of the federal coordination of the
Union in the educational area stands out as one of the ways to overcome the educational
asymmetries between federative entities, as well as the establishment of forums for federative
negotiation and joint decision.

Key-words: Federalism. Centralization. Educational Policies. Federal Coordination.

INTRODUCAO

O federalismo é uma das formas de organizagdo do territorio nacional e tem como
espinha dorsal a autonomia dos entes e a congregacdo destes em torno de uma constituicdo
que assegure a0 mesmo tempo a unido nacional e a autonomia administrativa, econdmica e
politica de cada unidade subnacional.

Esta maneira de organizacdo administrativa e institucional do Estado moderno traz sua
propria dindmica que, diferentemente do Estado unitéario, exige um compartilhamento de
poder ou do processo decisorio no pais. Isso significa que na elaboracdo e execugdo de
politicas publicas conjuntas podem haver o envolvimento de mais de uma jurisdicdo, fazendo-
se necessario a negociacao entre os entes federados o que por sua vez torna a decisdo politica
mais complexa. Neste jogo federativo as regras constitucionais, a autonomia financeira e
politico administrativa sdo fatores importantes para desvendar as tramas deste processo.

A partir de 1889 o Brasil adotou a forma federativa para a organizagdo do seu
territério. Desde entdo o pais conviveu com varios arranjos federativos uns mais centralizados
e outros descentralizados. A literatura brasileira sobre o federalismo destaca esse movimento
de centralizacdo e descentralizacdo como proprio da histéria federalista brasileira e fruto do
momento politico e econdmico em que o pais atravessou.

Historicamente o pais conviveu com seis arranjos federativos expressos nas
Constituicdes Federais (CF) de 1891, 1934, 1937, 1946, 1947 e a atual que é de 1988. O
desenho e as regras federativas expressas nessas constituicdes acabavam por reger a dindmica
federativa propria de cada momento historico. Apesar de que outros fatores, tais como a
economia politica, a autonomia administrativa operacional, a cultura politica, os interesses das
elites brasileiras e internacionais afetarem diretamente a dindmica das relacGes
intergovernamentais e consequentemente a implementacdo de politicas puablicas. Vale
ressaltar aqui o alerta lembrado por Sousa (2005, p. 106) de que a compreensdo do

funcionamento de sistemas federais ndo se da apenas pelo estudo da estrutura constitucional,
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mas sim, pelas estruturas reais do poder econdmico e pelas forgas e praticas politicas internas
e externas.

A histéria federativa brasileira foi marcada por periodos de autoritarismo e por
momentos democraticos. Ap6s a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), considerada por
alguns pesquisadores a mais descentralizada do mundo, os estudos sobre o federalismo
brasileiro, advindos desta corrente de pensamento, tém apontado para um momento de
descentralizagdo. Arretche (2012, p. 15), na contramdo desta literatura, afirma que: “[...] O
processo de construcdo do estado nacional operou no sentido da centralizacdo da autoridade
politica”. A autora ainda ressalta que a Constituicdo Federal de 1988 facilitou a centralizagédo
de decisdo nas médos do governo federal e que o estado federativo brasileiro produziu um
efeito centripeto na producdo de politicas puablicas, ou seja, o poder de decisdo sobre a

conducéo de politicas publicas de cunho nacional esta concentrado nas maos da Unido.

[...] a supremacia da Unido tem raizes sélidas no processo de construgdo do
estado-nagdo brasileiro. A constituicdo de 1988 ndo foi excecdo a essa
tradicdo. A despeito de sua decisdo em favor da descentralizacdo da
execucdo das politicas, os constituintes preservaram ampla autoridade para
as iniciativas legislativas da Unido. O artigo 21, que lista as competéncias
legislativas da Unido, tem 25 incisos e inclui politicas executadas pelos
governos subnacionais, nessas areas tanto a Unido quanto as unidades
constituintes podem iniciar legislagdo, mas as normas das primeiras
prevalecem sobre as Ultimas. O artigo 22 lista as areas de competéncia
legislativa exclusiva da Unido, nas quais portanto, as unidades constituintes
estdo interditadas de legislar. Tem 29 incisos, incluindo politicas executadas
por estados e municipios. O artigo 24 lista as éareas de competéncias
concorrentes, em que estados, municipios e a Unido podem legislar. Tem
apenas 16 incisos. O artigo 25 estabelece que os poderes legislativos
residuais sdo dos estados. Entretanto, dada a amplitude jurisdicional da
Unido, esse residuo tende a ser praticamente inexistente. Exceto para a
criacdo de areas metropolitanas e na seguranga publica, nenhuma &rea de
politica é de exclusividade legislativa dos estados. (ARRETCHE, 2012, p.
16, grifo da autora).

A CF/1988 descentralizou a operacionalizagédo das politicas publicas, mas a decisao e
0 desenho das mesmas continuam concentradas no governo central. O governo federal pode
praticamente promover legislacdo em qualquer area das politicas publicas. Portanto, a Unido
tem grande influéncia na producgdo da agenda junto as unidades subnacionais e no modo como

as politicas descentralizadas sdo executadas. Sousa (2005 p. 111) enfatiza

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, outorgar o rétulo de
centralizado ou descentralizado ao federalismo brasileiro parece ndo dar
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conta da sua atual complexidade. A federacdo tem sido marcada por politicas
federais que se impbem sobre as instancias subnacionais, mas que sdo
aprovadas pelo Congresso Nacional e por limitacbes na capacidade de
legislar sobre politicas proprias — esta Gltima também constrangida por
decisdes do poder judiciario. [...]

Em tese, embora os entes federativos tenham autonomia para aderir ou nao a agenda
de politicas proposta pelo governo federal, em sua maioria ndo retém grandes capacidades
financeiras, operacionais e politicas para impor suas préprias agendas, e acabam por ceder as
indugdes da Unido. Segundo Arretche (2012, p. 20): “A normatizagdo e supervisao federais
bem como o papel redistributivo da Unido sdo componentes indispensaveis das dinamicas
politicas locais”.

Tendo em vista este cendrio o que se pretende neste artigo é situar as politicas
educacionais dentro da dinamica federativa pos-década de 1990, bem como contribuir para o
entendimento dos determinantes institucionais que a afetam. A configuracdo institucional da
federacéo brasileira e sua dindmica de funcionamento séo alguns dos elementos centrais para

a compreensao dos rumos em que as politicas educacionais tomaram nas Ultimas décadas.

A recentralizacao da federacéo

Com a promulgacdo da CF/1988 a federacdo brasileira foi remodelada. A principal
caracteristica desse processo foi a democratizacdo que se traduziu em descentralizacdo e
conferiu aos governos subnacionais especialmente aos governadores um alto grau de
autonomia administrativa e financeira. Houve uma pulverizagdo de recursos fiscais por meio
da ampliacdo das receitas compartilhadas pela Unido com estados e municipios.

Um novo federalismo nascia com a redemocratizacdo do pais que, em linhas gerais,
portava as seguintes caracteristicas: descentralizacdo fiscal, aumento do poder dos
governadores no Congresso Nacional, pratica predatoria dos estados em relacdo a Unido, e

competicdo ndo colaborativa horizontal. Abrucio (1998, p. 35-36) explicita que

a) Entre 1980 e 1990, enquanto a importancia relativa da Unido na receita
total disponivel nas trés esferas de governo caiu 17%, no caso dos estados e
municipios houve um aumento de 26% e 70% [...]. b) Com o fortalecimento
do Congresso Nacional ante o Executivo Federal, os Estados aumentaram
seu poder diante da Unido. Isto porque os governadores estaduais
conseguiram se articular para formar coalizdes de veto as mudancas que
modificassem a estrutura de distribuicdo de recursos e encargos dentro da
federagdo. [...]. ¢) ao conquistar mais poder, 0s estados puderam adotar uma
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postura mais independente frente ao governo federal. Porém, em vez de
fazerem valer apenas a soberania recém conquistada, as unidades estaduais
vem assumindo uma pratica predatéria perante a Unido. [...]. d) Na relacédo
dos Estados entre si, ao longo da redemocratizacdo vigorou um jogo de
competicao ndo colaborativa. [...].

O fortalecimento dos governos estaduais resultou no que Abrucio (1998) chama de
federalismo estadualista predatério. O comportamento individualista dos governadores
direcionava-se a manutencdo do poder que a estrutura federativa lhes proporcionava. O
carater predatério do federalismo brasileiro teve origem em uma competicéo ndo colaborativa
existente nas relagdes dos estados com a Unido. Os estados repassavam suas dividas ao
governo federal e assinavam contratos de repactuacdo dos débitos que ndo cumpriam. Tal
processo acarretou um endividamento sem precedentes dos estados para com a Unido, além
do descontrole das contas federais.

A autonomia financeira dos governadores, relativa aos gastos publicos, proporcionou
um ambiente favoravel ao descontrole e ao desperdicio; eles aumentaram os gastos além do
que suportavam, entrando em processo de endividamento desenfreado. De acordo com
Baggio (2010, p. 125): “Neste ambiente favoravel ao abuso do poder politico, os
governadores deram inicio a um circulo vicioso de empréstimos, tanto internos quanto
externos, endividando sobremaneira os estados. [...].”

Porém, a partir da segunda metade da década de 1990, a autonomia dos governos
subnacionais sofreu restri¢coes. Essas foram frutos da abertura do pais a internacionalizacao e
financeirizacdo da economia e das reformas de carater neoliberal operadas no pais. A
dindmica federativa foi afetada e o jogo institucional passou a favorecer o governo central.

A reforma do Estado brasileiro materializou-se basicamente nos meados dos anos
1990, no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), e teve como eixo principal a busca
de estabilidade monetéaria. Para tanto a implementacdo de algumas medidas de ajustes fiscal
foram tomadas juntamente com a privatizacdo de empresas estatais. (REZENDE e AFONSO,
2002).

Diante do endividamento interno das unidades federativas e do ajuste fiscal estas se
viram obrigadas a renegociar suas dividas com a Unido e assim a aderirem ao programa de
reforma do Estado proposto pelo governo de FHC. A transformacdo do Fundo Social de
Emergéncia (FSE) em Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) retirou 20% dos fundos de
participacdo dos estados e municipios, bem como a aprovacdo da Lei Complementar n°

87/1996, — denominada Lei Kandir, em razdo de que foi uma iniciativa do ex-deputado
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Antbnio Kandir, que isentou as exportacOes da tributacdo do Imposto Sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) destinados aos estados e unificou todas as normas de
arrecadacao destes. Essas medidas enfraqueceram as unidades federativas subnacionais e

fortaleceram o governo central.

A aprovagdo do FSE, até a DRU (Desvinculacdo de Receitas da Unido),
passando pelo FEF, afetou negativamente as receitas de estados e
municipios. Para fazer seu proprio ajuste fiscal, o governo federal reverteu
decisdes da CF 88 por meio de duas medidas combinadas: (a) flexibilizacdo
das aliquotas que vincularam receitas da Unido a destinos especificos de
gastos; e (b) retencdo de parte das transferéncias constitucionais a Estados e
municipios. Essa Ultima revertia uma das mais reconhecidas medidas
descentralizadoras da CF 88, pois reduziu 0 montante de receitas tributarias
gue a Unido é obrigada a transferir para Estados e municipios. As medidas
afetaram, portanto, as receitas de todas as unidades federativas, mas seu
maior impacto foi sobre as regides Norte, Nodeste e Centro Oeste, bem
como sobre os municipios pequenos, sabidamente mais dependentes das
transferéncias constitucionais. (ARRETCHE, 2009, p. 388)

As medidas apontadas por Arretche (2009) fazem parte de um conjunto de acGes que
imp6s as unidades subnacionais expressivas perdas nas suas receitas, regulou a competéncia
tributéria destas e normatizou a execugdo de politicas publicas realizadas por estados e
municipios. De acordo com Arretche (2009 p. 384) no periodo de 1989 a 2006, ou seja, do
governo de Sarney ao primeiro governo de Lula, foram submetidas a votacdo na camara dos
deputados federais 59 iniciativas legislativas de interesse federativo que afetaram os governos

subnacionais. Estas apresentavam 0s seguintes contetdos:

a) matérias que afetaram as receitas de estados e municipios;

b)  matérias em que a legislagdo federal afeta a autonomia decisoria dos
governos subnacionais na arrecadacao de seus préprios impostos;

C) matéria em que a legislacdo federal afeta a autonomia decisoria dos
governos subnacionais no exercicio de suas préprias competéncias;

d)  matérias em que a legislagdo federal afeta a autonomia decisoria dos
governos subnacionais para decidir sobre a alocacdo de suas proprias
receitas.

As relagOes federativas verticais foram fortemente impactadas por essas medidas o que
forjou uma dindmica federativa que favoreceu a imposicdo da agenda de politicas da Uni&o.
Isso foi possivel em grande parte porque a CF/1988 conferiu ampla capacidade ao governo
central para elaborar legislacdo/regulamentacdo em quase todas as matérias de interesse

federativo.
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No que diz respeito a competéncia legislativa das politicas publicas a Unido
praticamente pode promulgar normas legais em todas as areas. O art. 21 da CF/1988 elenca 25
areas de competéncia da Unido e o art. 22 lista 29 areas de competéncia privativa desta, bem
como, o art. 24 faz referéncia as areas de competéncia concorrentes da Unido, Estados e
municipios. Assim, a0 mesmo tempo em que a execucdo das politicas sdo descentralizadas a
regulacdo destas é concentrada no governo central, ou seja, 0s governos subnacionais
executam o que € decidido e desenhado pela Unido. O desenho federativo prescrito na
CF/1988 combina ampla autoridade jurisdicional a Unido no campo das politicas puablicas em
ambito nacional e descentralizagdo na execucgédo destas.

Pds-1990 a federacdo foi retornando a sua situacdo de centralizacdo do poder na esfera
federal. Houve um movimento de fragilizacdo das relagdes verticais na federacdo brasileira,
ou seja, de diminuicdo de governabilidade das esferas subnacionais que foi resultado das
reformas implementadas no governo de FHC.

No campo educacional a descentralizacdo provocou um redesenho da oferta da
educacdo basica publica e mudou o perfil das relacdes intergovernamentais verticais. Uma vez
qgue as unidades subnacionais ficaram amarradas a legislacdo de cunho nacional e a
transferéncia de recursos da Uni&o.

Para responder as demandas educacionais produzidas nas unidades subnacionais, fruto
da descentralizacdo, essas buscaram os mais variados caminhos que foram de parcerias com

0s grupos privados a implantacdo de programas educacionais dos mais diversos.

O redesenho da oferta da educacdo publica, iniciado nos anos de 1990, ainda
estd em curso, situacdo que resulta da prépria logica pulverizadora
deflagrada no periodo. Essa “pulverizagdo” da oferta da educagdo basica -
termo que a nosso ver melhor designa o processo de transferéncia de
responsabilidade e gestdo da educacdo para as pontas das esferas
governamentais — tem sido responsdvel pelo surgimento de indmeros
arranjos locais. Estes, na melhor das hip6teses, buscam responder as
demandas educacionais por acesso e qualidade, redirecionadas para a
estrutura pouco aparelhadas e desprovidas de recursos como s80 0sS
municipios. (ADRIAO, 2008, p. 786).

A centralizacdo normativa e fiscal juntamente com a baixa capacidade das unidades
subnacionais em corresponder com as demandas educacionais incorporadas a partir da
descentralizacdo permitiu ao governo federal instrumentalizar politicas e programas de cunho
governamental em detrimento das politicas de Estado com vista a melhoria da oferta da

educacéo basica.
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A negligéncia em cumprir o Plano Nacional de Educagdo (PNE 2001-2011) no
governo de FHC e sua substituicdo pelo Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE)
implantado pelo governo Lula em 2007, ilustrou a capacidade do governo central em
implantar sua agenda governamental no campo das politicas educacionais. Dourado (2011, p.
51) constatou que a aprovacdo do PDE secundarizou o PNE (2001-2010) e, afirmou que: [...]
“Tal constatacdo revela que, a despeito de determinados avangos nas politicas educacionais,
foi mantida a logica historica do planejamento e da proposicdo de politicas governamentais

em detrimento das politicas do Estado”.

A dinamica federativa e a educacao

No campo educacional as politicas publicas sdo compartilhadas entre os entes
federativos e de acordo com a CF/1988 devem ser pautadas no regime de colaboracéo.
Embora, na educacdo bésica, a Carta Constitucional estabeleca o campo de prioridade dos
estados, municipios e distrito federal, essa também prevé a cooperacdo e a participacdo da
Unido na regulamentacdo nacional, no financiamento, planejamento e avaliacdo externa. O
art. 211 da CF/1988 prescreve:

A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiard as instituicdes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria
educacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios.

A cooperacdo intergovernamental da Unido se expressa por meio da assisténcia
técnica e financeira, bem como na fungdo supletiva e redistributiva. No entanto, o governo
central instrumentaliza multiplos programas nas redes de educagdo das unidades subnacionais
sob o regime de cooperacdo. Esses programas trazem a marca do protagonismo da Unido que
estabelece as diretrizes gerais das politicas, ficando a cargo dos estados e municipios a sua
operacionalizacdo e execugéo.

A dindmica das relacdes intergovernamentais diz respeito as conexdes entre
diferentes niveis de governo e é regida pelas regras constitucionais, arranjos administrativos,
negociagles politicas, desenho dos programas e pela conjuntura econdmica federativa.
Cavalcanti (2017, p. 12) assevera
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As relagbes intergovernamentais envolvem  mecanismos formais
(institucionais) e informais que estabelecem processos de negociacéo,
cooperacgdo e coordenacdo entre os governos. Mecanismos formais incluem
tanto o legislativo quanto as instituices e arenas do executivo (ministérios,
departamentos, agéncias, programas governamentais). [...]. Mecanismo
informais envolvem, sobretudo, os processos de comunicacdo e interacdo
entres os funcionarios dessas instituicdes — elaboradores e executores de
politicas publicas — o0s quais, embora ocupem pouco espago nos estudos e
pesquisas, tém forte impacto nas relacbes que se estabelecem entre os
governos, especialmente, naquelas federacGes onde as relacdes
intergovernamentais sdo marcadas por clientelismo e poucos mecanismos de
accountability.

As relacgOes intergovernamentais se apresentam como um elemento fundamental da
analise das politicas publicas em um sistema federativo, especialmente no caso brasileiro, que
optou, na Carta Constitucional de 1988, pelo federalismo cooperativo. Especificamente, na
area educacional, as competéncias sdo compartilhadas e o regime de colaboracdo € a espinha
dorsal legal das relagcOes entre os entes federativos. Cabe aqui acrescentar a consideracédo de
Farenzena, Pergher, Schuch e Mosna (2015, p. 77) sobre a andlise de politicas educacionais

na federacdo brasileira

Dada a organizacdo federativa na educagdo nacional, e a conjuncdo de
principios de autonomia e interdependéncia dos sistemas de ensino,
julgamos que o exame das atribuicdes de cada esfera de governo, bem como
a concepcdo de relacdes intergovernamentais desenhadas nas politicas, sdo
elementos substanciais a ter em conta nos constructos de pesquisa que
buscam analisar politicas publicas educacionais no Brasil. Ndo sdo os
anicos, conjugam-se outros, mas compdem a base inicial para que se
formulem questdes e/ou problematicas sobre a génese, as préaticas e/ou 0s
resultados de politicas.

A garantia do cumprimento do direito dos cidaddos & educagdo bésica no Brasil é
compartilhada pelos entes governamentais (Unido, estados, Distrito Federal e municipios) e
estd prevista no art. 211 da CF/1988. Esta por sua vez prescreve a colaboracdo e cooperacao
como forma de atuacéo federativa no campo educacional. Os entes subnacionais assumem a
oferta e a operacionalizacdo da educacdo basica e compartilham com a Unido as dimensdes
regulamentacéo, financiamento, planejamento e avaliacao.

O governo central goza de ampla jurisdicdo na area educacional uma vez que pode

legislar privativamente sobre as diretrizes nacionais e interferir diretamente nas unidades
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subnacionais por meio do auxilio técnico e financeiro. Além do que, a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB/1996) no art. 8 prescreve como incumbéncia da Uniéo:

| — elaborar o Plano Nacional de Educacédo, em colaboragdo com os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios;

Il — organizar, manter e desenvolver os érgdos e instituicGes oficiais do
sistema federal de ensino e o dos Territorios;

Il — prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o
atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria, exercendo sua fungéo
redistributiva e supletiva;

IV — estabelecer, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, competéncias e diretrizes para a educacéo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio, que norteardo os curriculos e seus contetdos
minimos, de modo a assegurar formag&o basica comum;

IV — A - estabelecer, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, diretrizes e procedimentos para identificacdo, cadastramento e
atendimento, na educacdo basica e na educagdo superior, de alunos com altas
habilidades ou superdotacao;

V — coletar, analisar e disseminar informacGes sobre a educagéo;

VI — assegurar processo nacional de avaliacdo do rendimento escolar no
ensino fundamental, médio e superior, em colaboragdo com os sistemas de
ensino, objetivando a definicdo de prioridades e a melhoria da qualidade do
ensino;

VII — baixar normas gerais sobre cursos de graduacédo e pés-graduacéo;

VIII — assegurar processo nacional de avaliacdo das instituicdes de educacéo
superior, com a cooperacdo dos sistemas que tiverem responsabilidade sobre
este nivel de ensino; (BRASIL, 1996).

A atuacdo da Unido junto aos entes subnacionais na area de educacional circunscreve-
se a assisténcia técnica e financeira, na funcdo redistributiva e supletiva, na elaboracdo de
diretrizes curriculares para a educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio, na
construcdo de normas e na avaliagdo dos cursos de graduacao e pos-graduacdo. Além do que,
elaborar o PNE, realizar a coleta e disseminagdo de informagdes e instituir e coordenar o
processo de avaliagdo nacional. Embora as unidades subnacionais tenham um grau relativo de
autonomia na gerencia de seus sistemas de ensino, essas estdo limitadas pelas normas
baixadas pela Unido, conforme reza os artigos 10 e 11 da LBD/1996. Cavalcanti (2017, p. 17)

pondera que

Ao realizar a sua funcdo de assisténcia técnica e financeira, a Unido
ndo apenas transfere recursos financeiros para 0os demais entes, mas
também regulamenta seus fins, sua forma e seus procedimentos,
configurando modelos de politicas a serem implementados pelos
estados e municipios. Por outro lado, a funcdo redistributiva e
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supletiva da Unido envolve também a acdo normativa, o que lhe
garante a autoridade deciséria sobre a regulamentacdo de recursos e
politicas. Portanto, a regulamentacdo da educacao béasica por parte da
Unido ocorre tanto por meio da elaboragdo de marcos regulatorios da
politica nacional de educacdo (planejamento, curriculo, avaliacdo)
quanto por meio dos atos normativos que disciplinam sua assisténcia
técnica e financeira para os entes federados no campo da educacéo
bésica.

No que diz respeito a cooperacdo intergovernamental as acles federais tém se
direcionado para a implementacdo de programas propostos pelo MEC por meio de arranjos
intergovernamentais. Ainda que as unidades subnacionais tenham, em tese, autonomia para
aderirem ou ndo a tais programas, essas acabam por cederem aos aliciamentos da Unido. Uma
vez que ndo possuem recursos financeiros, administrativos e técnicos para cumprirem com
seu dever constitucional.

Na pratica o regime de colaboracdo no campo educacional, pés CF/1988, tem se
configurado na execucao de programas governamentais desenhados por técnicos do MEC em
detrimento da decisdo politica conjunta com ampla participacdo dos representantes dos entes
federados. Vale ressaltar que muitos dos programas propostos pela Unido possuem 0Orgaos
colegiados com representatividade federativa para geri-los, mas estes restringem-se apenas as
decisbes operacionais e técnicas. E preciso ter clareza quanto quem tem a autoridade decisoria
para legislar e quem executa para desvendar o0s arranjos que compdem O regime de
colaboracdo no campo educacional.

Esta configuracdo constitucional permitiu que a Unido exercesse uma ampla fungédo
normativa em detrimento da decisdo federativa conjunta. As unidades subnacionais ficaram
encarregadas pela operacionalizacdo das decisdes tomadas em organismos federais. Além do
que permitiu que o governo central produzisse uma vasta série de normas nacionais que
limitaram a autonomia das unidades subnacionais. Essas respectivas normas abrangem desde
0 gasto dos recursos financeiros, formagdo docente, piso salarial, alimentacdo escolar,
avaliacdo e até a composi¢do dos curriculos.

No caso da federacdo brasileira a ampla capacidade da Unido em legislar e coordenar
as politicas educacionais esta orientada em produzir regras homogéneas. Esse comportamento
é fortalecido, pois a Constituicdo Federal obriga 0s governos subnacionais a se submeterem a
legislacdo de cunho nacional e a Unido controla recursos fiscais e 0s usa como mecanismo de

inducdo sobre os mesmos. A centralizacdo da capacidade regulatoria nas méos da Unido
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limita a autonomia dos governos subnacionais, no que tange a decisdo, execuc¢do de politicas
educacionais e dos gastos dos recursos financeiros.

As transferéncias federais, além de operarem para reduzir as desigualdades nas
receitas para a execucdo de politicas publicas, como no caso do Fundo de Manutengédo e
Desenvolvimento da Educacgéo e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB),
estdo direcionadas a produzir incentivos para alinhar as prioridades dos governos locais as

prioridades da agenda politica federal. Arretche (2012, p. 22) avalia que

[...] A variedade de federalismo adotada no Brasil o aproxima das federagoes
centralizadas europeias, que tendem a operar com base em mecanismos
institucionais que centralizam o processo de formulagdo de politicas e
conferem grande poder de regulacdo a Unido. Significa, portanto, que a
Unido conta com recursos institucionais para coordenar as agdes dos
governos subnacionais em torno de objetivos nacionais comuns.

Na area educacional, o contorno federativo conduziu a diversos arranjos no campo do
financiamento da educacdo, que envolveram transferéncias constitucionais?, legais® e de
Fundo® de caréter obrigatério e transferéncias de recursos voluntarias® por parte da Uni&o para
as unidades subnacionais, que ganharam caracteristicas de assisténcia financeira prevista na
CF/1988 e na LDB/1996. Oliveira e Cavalcanti (2014, p. 39-40) inferem que

Diferentemente das transferéncias constitucionais, que ja sdo regulamentadas
constitucionalmente, as transferéncias legais e voluntarias sdo objeto de
intensa normatizacdo, conforme os rumos da politica do governo federal e,
por isso, constituem-se em base de dados normativa privilegiada para
compreensao das caracteristicas e dos movimentos que assumem a politica
governamental. [...].

*Transferéncias constitucionais: s30 0s recursos que a Uni&o transfere aos estados e municipios por determinagéo
da CF/1988, como por exemplo, o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e o Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE). (BRASIL, 2005).

*Transferéncias legais: Sd0 aquelas previstas em leis especificas que determinam a forma de habilitacéo, a
transferéncia, a aplicagdo dos recursos e como devera ocorrer a respectiva prestacdo de conta. As transferéncias
legais para a educacdo estdo todas organizadas em programas sob a responsabilidade do FNDE, tais como: o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
(Pnate), o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para
Atendimento & Educagdo de Jovens e Adultos, entre outros. (BRASIL, 2005).

*No repasse de fundo, os valores sdo depositados diretamente do FUNDEB para contas especificas dos fundos.
(BRASIL, 2005).

> As transferéncias voluntérias sdo os repasses de recursos correntes ou de capital a outro ente da federacéo, a
titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de determinagdo constitucional e legal.
Com a politica do PAR, tais transferéncias, em grande parte, também passaram a ser feitas de forma automatica,
vinculadas as demandas apresentadas no PAR de cada ente (BRASIL, 2005).
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Desde a aprovagéo da CF/1988, que vinculou 18% das receitas dos impostos da Uni&o
e 25% dos estados e municipios para a manutencdo e desenvolvimento da educacdo,
aconteceu uma série de mudancas nos dispositivos legais que operacionalizam a distribuicéo
dos recursos. Entre as mais importantes estdo a Emenda Constitucional (EC) n. 14, de 1996,
que criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) e a EC n°® 59, de 11 de novembro de 2009, que
estabeleceu 0 FUNDEB. Esses foram instrumentos importantes que contribuiram para uma
melhor equalizacdo do financiamento educacional, uma vez que subvincularam parte dos
recursos a manutencdo do Fundo e normatizaram a sua aplicacdo. Mas, consequentemente,
restringiram a autonomia dos estados e municipios em relagdo aos gastos com educacéao, pois
estdo condicionados a normas nacionais que regem o Fundo.

A federacdo brasileira € marcada por uma imensa desigualdade econdmica entre as
esferas governamentais, o que, por sua vez, demonstra um enorme descompasso entre a
arrecadacdo de impostos e a oferta de servigos publicos, como por exemplo, a educacdo. A
transferéncia intergovernamental € um dos mecanismos que ajudam a combater essa lacuna.
Portanto, o FUNDEF e posteriormente 0 FUNDEB tém contribuido, ainda que timidamente,
para a superacdo da assimetria no campo educacional e para o aprofundamento da
colaboragéo prevista no art. 211 da CF/1988. (SENA, 2011).

As transferéncias legais e voluntarias no campo da educacdo materializaram-se em
diferentes programas federais que assumiram as caracteristicas da gestdo governamental. Os
programas diversificaram-se dependendo do foco: educacdo infantil, fundamental, ensino
médio, educacdo de jovens e adultos (EJA), Educacdo indigena, Educacdo do Campo,
formagdo de professores, alimentacdo escolar, transporte, saude escolar, tecnologia
educacional, livros didaticos, educacdo ambiental, olimpiadas escolares, Projovem e outros.

Esse modelo de centralizagdo de gestdo politica e administrativa materializado de
forma significativa nos anos 1990, continuou de forma sistematica durante os mandatos dos
governos de Lula (2003-2010) e Dilma (2011-2014). Com efeito, no final do segundo
mandato do governo Lula os programas educacionais de transferéncias voluntarias chegaram
a mais de quarenta, a maioria deles de carater focal, com publicos especificos para
atendimento. Além do que a partir de 2007 o Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE)
unificou e reestruturou estes programas e deu prioridade para escolas com baixo IDEB por

meio do Plano de Agdes Articuladas (PAR).
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O PAR atuou como mecanismo de orientagdo para o planejamento educacional nos
municipios e para as transferéncias realizadas para os entes subnacionais por meio de
programas especificos. Apds realizar um diagnostico da situacdo local o municipio recorria a
um menu de programas e acOes de assisténcia técnica e financeira que melhor correspondia a
sua situacdo. Oliveira e Cavalcanti (2014, p. 49) salientam que:

Portanto, a acdo correspondente a cada situacdo ou problema identificado no
diagnostico do PAR ja esta previamente definida e formatada pelo MEC, a
qual seréa solicitada pelo ente como a acdo necessaria a sua condicdo. Porém,
a experiéncia da gestdo dos servigos publicos mostra que nem sempre a a¢cao
disponibilizada pelo MEC, em formato de um programa especifico, responde
a problemaética vivenciada pelo municipio, uma vez que é impossivel a
gualquer programa formatado nacionalmente atender a todas as
especificidades da diversa realidade de um pais na dimensdo do Brasil. Por
outro lado, sabe-se que, para grande parte dos municipios brasileiros que
apresentam baixa capacidade técnica para planejar e implementar politicas
publicas, ter um modelo de planejamento pré-estruturado, a¢des formatadas
e guias de procedimentos, aumenta a chance de a politica publica ser
efetivada.

O processo de inducdo é favorecido pela condicionalidade da transferéncia de recursos
e pela baixa capacidade técnica operacional da maioria dos municipios. Ao aderir aos
programas especificos 0s governos locais se responsabilizam em seguir as normas e formatos
estabelecidos em cada programa. Assim, a decisdo da politica fica a cargo dos técnicos do
MEC e a operacionalizacdo e responsabilizacdo a cargo dos municipios.

A colaboracdo entre as esferas administrativas pauta-se no exercicio subordinado de
poder, ndo hd uma participacdo compartilnada na tomada de decisGes politicas e
administrativas das mesmas. As relacdes intergovernamentais sao regidas pela dindmica do
governo central que possui maior capacidade na imposicéo de sua agenda. De acordo com
Andrade (2013, p. 390) ndo ha

[...] iniciativas para a elaboracdo de uma agenda programatica de
intervencdes, acordada entre tais esferas, de modo a se explicitar o que e
como serdo levadas a efeito as a¢fes necessarias & melhoria ndo somente do
atendimento as demandas especificas de niveis e modalidades do ensino,
mas, sobretudo, do provimento de meios que corroborem a conquista de
resultados exitosos no que toca aos parametros almejados de qualidade
social na educacdo.

A autonomia dos municipios em planejar e executar sua politica educacional é
limitada pela adeséo aos programas do governo federal e a colaboragdo conjunta na decisdo é

subtraida. A capacidade de producdo de agenda de politicas nas unidades subnacionais por
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parte da Unido é uma das caracteristicas marcantes das relacGes federativas na area
educacional.

A grande quantidade de programas instrumentalizados nos municipios pelo MEC néo
significou necessariamente descentralizacdo; ao contrario, pode indicar centralizacéo.
Partindo do viés analitico defendido por Arretche (2012), entre quem executa (policy-making)
e quem tem autoridade deciséria para legislar (policy decision-making), observa-se um
processo de centralizacdo no ambito normativo da politica, uma vez que os programas de
auxilio oferecidos no PAR séo planejados no @mbito do governo federal/MEC.

Portanto, a coordenacdo indutiva da Unido pode fortalecer o governo local
(municipios), no que se relaciona ao atendimento das suas demandas sociais, ou provocar a
dependéncia e a centralizacdo federativa. Existe, aqui, o que Abrucio (2010, p. 47) classifica
de paradoxo federativo, “[...] quando tais cidades recebem auxilio ¢ nao desenvolvem
capacidades politico-administrativas podem perder parte da autonomia; mas, caso fiqguem sem
ajuda ou ndo queiram té-la, podem se tornar incapazes de realizar a contento as politicas
publicas.”

Na tentativa de responder a questdo central do federalismo, quanto a autonomia e a
interdependéncia, a tematica da coordenacdo federativa pretende ir além da dicotomia
centralizacdo/descentralizacdo. Ela procura mover-se nas duas direcGes, 0 que exige a criacdo
de féruns federativos que promovam a negociacdo a respeito da elaboracdo e da
implementacdo de politicas conjuntas, mesmo que coordenadas pela Unido. Abrucio (2005, p.

46) admite que, no ambito da coordenacdo federativa

O governo federal também pode ter um papel coordenador e/ou indutor. Por
um lado, porque em varios paises 0s governos subnacionais tém problemas
financeiros e administrativos que dificultam a assuncdo de encargos. Por
outro, porque a Unido tem por vezes a capacidade de arbitrar conflitos
politicos e de jurisdicdo, além de incentivar a atuagdo conjunta e articulada
entre os niveis de governo no terreno das politicas pablicas.

A funcdo coordenadora da Unido ndo pode ferir alguns principios bésicos do
federalismo, tais como a autonomia dos entes federados, os direitos constitucionais das
unidades subnacionais e a barganha federativa. Para que ndo haja hierarquias centralizadoras,
é preciso que o processo decisorio, embora coordenado pela Unido, envolva outras esferas
administrativas para estabelecer redes federativas amparadas em foruns federativos de

discussdo e negociacao entre 0s niveis de governo.
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Considerac0es finais

A federacdo brasileira pdés meados da década de 1990 alterou radicalmente sua
dindmica que passou a favorecer o processo de centralizagdo normativa e fiscal. No campo
educacional um conjunto de normas nacionais foram produzidas visando alterar o
comportamento dos entes subnacionais e direcionar suas agdes e seus gastos. Dentre algumas
podemos citar: a LDB/1996, o FUNDEF, o PNE (2001- 2011); o FUNDEB, o indice de
Desenvolvimento da Educacdo Bésica (IDEB), o PDE, o PAR, a Lei do Piso Salarial
Nacional para os Profissionais da Educacéo, o PNE (2014-2024) e outros.

No segundo mandato de Lula até o primeiro governo de Dilma Roussef as acbes do
governo federal foram direcionadas, em grande parte, a educacdo basica com énfase na
implementacdo do regime de colaboragédo, do Sistema Nacional de Educacdo (SNE) e na
discussdo sobre o papel das esferas governamentais na garantia do direito a educacao. O Plano
de Desenvolvimento da Educacédo (PDE) e o Plano de A¢bes Articuladas (PAR) evidenciaram
a tentativa do governo federal em assumir o protagonismo no direcionamento da educacao
béasica no Brasil.

No campo das politicas educacionais houve uma revisdo na atuacdo da Unido que
passou a agir como indutora de programas educacionais. A aproximacao do governo federal
via MEC com o0s demais governos subnacionais por meio do oferecimento da assisténcia
técnica e financeira, disponibilizadas através de varios programas, constituiu uma das
caracteristicas marcantes de suas acdes.

A Unido passou a assumir mais compromissos financeiros, de regulacdo, controle e
assisténcia técnica no campo das politicas educacionais. Embora esse processo favoreca a
centralizacdo das decisbes nas mdos da Unido é inegavel que, apesar dos limites e
contradicOes, este apoio do MEC representa nas redes municipais uma qualificagdo no
atendimento a demanda educacional.

Mas, é preciso ter clareza que essas a¢des de coordenacdo da Unido, com indugéo de
politicas ndo se configuram como regime de colaboragdo, muito embora os documentos
oficiais dos respectivos programas dizem tratar desta matéria. A colaboragdo federativa na
area educacional, prevista na CF/1988, diz respeito a gestdo associada de politicas. O que
comumente se chama de regime de colaboracdo traz a marca da centralizagdo decisoria, ou

seja, a Unido por meio de diversos programas é quem tem definido as normas de colaboracéo.
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Muito embora é preciso ter em mente que a partir do impeachment de Dilma Roussef
(2016) deu-se inicio a uma série de retrocessos na area educacional. No ambito da
colaboracdo e da coordenacdo federativa na educacdo, essas caminham em direcdo a uma
centralizacdo de cunho autoritario que visa a imposicao de um projeto neoliberal na educacéo.
A Emenda Constitucional n. 95/2016 que institui um novo regime fiscal é expressdo maxima
dessa agenda e representa o estrangulamento do PNE (2014-2024). Além do que promove 0
processo retirada do Governo Federal do protogonismo na coordenagdo das politicas
educacionais para educacdo basica abrindo espaco para o avanco do setor empresarial

mercadoldgico.
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