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EDITORIAL
RETRATOS DA

ESCOLA

Federalismo, educacao e a construcao de politicas
de Estado

ste dossié configura-se em um esforgo de aprofundar uma tematica de gran-

de importancia no cendrio atual brasileiro. Cumpre, ainda, importante pa-

pel na comemoracao do 10° niimero de Retratos da Escola. Visando ampliar a
sua disseminagao, a partir desse numero a revista serd impressa em lingua portugue-
sa e estara disponivel on line em lingua portuguesa e espanhola. Merece ser ressalta-
do, ainda, a indexacao de Retratos pela Library of Congress (USA).

Na tltima década, muitas alteragdes ocorreram no campo educacional brasileiro,
por meio de consolidagdo de processos e dinamicas participativas, visando a instau-
ragao e consolidagao de politicas publicas na area.

Marco desse processo, a I Conferéncia Nacional de Educagao (Conae), em Bra-
silia, em 2010, foi decisiva para a area educacional, por possibilitar inimeros espagos
de discussao e deliberagdo e, sobretudo, pela aprovagao do documento final, conten-
do concepgoes norteadoras para as politicas educacionais, prioridades e proposicoes
para a educacao em todos os niveis, etapas e modalidades. Essa conferéncia contou
com arrojada participagao de diferentes segmentos, propiciou reflexdes, definigdes e,
sobretudo, diretrizes extremamente importantes para as politicas educacionais, em
particular, para o estabelecimento de politicas de Estado.

A discussao sobre federalismo, na Conae, esteve sempre articulada ao debate so-
bre financiamento, sistema nacional de educagao, gestao democratica e regulamen-
tacdo do regime de colaboracdo, entre outras importantes tematicas. Seu documento
final destaca a necessidade de “empreender agdes articuladas entre a proposigao e
a materializacao de politicas, bem como agoes de planejamento sistematico. Por sua
vez, todas precisam se articular com uma politica nacional para a educagao, com vis-
tas ao seu acompanhamento, monitoramento e avaliagao.” (BRASIL 2010:28).

O documento da Conae apresenta, ainda, a importancia de fortalecer o pacto fe-
derativo como passo importante para a superagao das assimetrias regionais, definir

Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 7-9, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www .esforce.org.br> 7



meios de controle social mais eficientes que contribuam para a melhoria da relagao
entre os entes federados e, como desdobramento desse processo, a melhoria da gestao
e do financiamento da educagao, nos ambitos federal, estadual, distrital e municipal,
com vistas a garantir o cumprimento do estabelecido nas constituigdes federal, esta-
duais, distrital, nas leis organicas municipais e na legislagao pertinente.

Ha, também, avangos na legislacao, como a Emenda Constitucional n® 59, de
2009, que ampliou a garantia de educagao obrigatdria dos quatro aos 17 anos e sua
universalizagao, até 2016, e a Lei n® 11.738, de 2008, que instituiu o Piso Salarial Pro-
fissional Nacional para os profissionais do magistério publico da educagao basica.

A instituigao do sistema nacional de educagao e a regulamentagao do regime de
colaboragdo, nesse processo, contribuira para a criacao de condigdes politicas objeti-
vas no fortalecimento do pacto federativo e explicitara, ainda mais, as competéncias,
os recursos e as responsabilidades de cada ente federado.

O dossié de Retratos da Escola busca continuar o didlogo propositivo, ocorrido na
Conae, sobre federalismo e educagao, avangando nas questdes, dilemas e proposigoes
sobre a tematica.

A discussao se faz em momento de grande efervescéncia, em torno da tramita-
¢ao da proposta de Plano Nacional de Educagao (PL n® 8.035, de 2010) no Congresso
Nacional, e sobre a instituicao do Sistema Nacional de Educagao.

Neste numero especial o objetivo € contribuir para o debate sobre o avango dos
atuais marcos de organizagao e descentralizacao desconcentragao da educagao brasi-
leira, a partir de uma concepgao de politica de Estado, no planejamento, financiamen-
to e gestao, em sintonia com os dispositivos constitucionais, envolvendo a gestao de-
mocratica dos sistemas e institui¢des, a sua autonomia, enfim, a garantia de condicoes
objetivas para uma acao articulada da Unido, estados, Distrito Federal e municipios,
em prol da educagdo como direito social.

Mantendo sua proposta editorial, Retratos da Escola reitera as seguintes segoes:
Entrevista, Artigo, Resenha e Documento.

Na Entrevista, trés convidados com vasta experiéncia na area educacional, inclu-
sive nos processos de gestao, abordam questdes que contribuem para a compreensao
da complexa relagao entre federalismo e educacao. Com a autoridade de seu enga-
jamento, eles trazem o resultado de suas ag¢des politicas para a problematizagao e a
proposigao de politicas publicas educacionais.

Na segao Artigos, as tematicas descortinam avaliagdes e andlises sobre federa-
lismo e educagdo, abordando um leque amplo e variado de questdes a partir do re-
sultado de investigagdes, com profundidade e rigor académico, propiciando e evi-
denciando o estado da arte nesta questao. Aborda-se conceitualmente a tematica,
seus desdobramentos politicos pedagdgicos no campo, envolvendo subtematicas,
como: federalismo e educacao, direito a educacao e laicidade, Sistema Nacional de
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Federalismo, educagao e a construgao de politicas de Estado

Educacao, os profissionais da educagao no contexto federativo, avaliagao, financia-
mento, relacdes federativas, desigualdades territoriais e a busca da melhoria da edu-
cagao nos niveis, etapas e modalidades da educagao nacional.

Na secao Resenha, foi apresentada uma andlise do livro Federalismo e Politicas
Educacionais na Efetivagdo do Direito a Educagio no Brasil, organizado por Andréa Barbo-
sa Gouveia, José Marcelino Rezende Pinto e Paulo Roberto Corbucci. A apresentagao
da obra realca a articulagao entre as unidades tematicas e, a partir dos varios olhares,
como a relagao federalismo e politicas educacionais é abordada.

Finalizando esta edigdo, na se¢ao Documentos temos o texto Os desafios do fede-
ralismo cooperativo, em que a Confederagao Nacional dos Trabalhadores da Educagao
(CNTE) apresenta suas contribuigoes para a consolidagao do federalismo no pais.

A capa da edicdo é de autoria de Alexandre Lapa de Aguiar, arquiteto e artista
plastico, e nos remete a reflexao sobre a complexidade e as riquezas que constituem
a Republica Federativa do Brasil.

Convidamos os leitores de Retratos da Escola para o debate da tematica federalis-
mo e educagdo, para avangarmos pela instituicao e consolidacao de politicas de Estado
e a materializacdo do direito a educagdo de qualidade, democratica, para todos(as),
nos diferentes niveis e modalidades da educacao nacional, sem perder de vista a ne-
cessdria articulagao das politicas educacionais as dinamicas sociopoliticas, culturais
e economicas mais amplas.

Considerando que o Férum Nacional de Educagao ja iniciou o processo de orga-
nizagao da II Conferéncia Nacional de Educacao, a ser realizada em 2014, precedida
por conferéncias municipais e estaduais, em 2013, esperamos que este dossié possa
contribuir, nas diferentes etapas e espacos de discussao, para o aprofundamento da
tematica, proposigdes e politicas educacionais.

Luiz Fernandes Dourado
Editor
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ENTREVISTA

RETRATOS DA

ESCOLA




“As normas de
relacionamento e
as condigodes para
o cumprimento das
responsabilidades
ndo estiao bem
definidas e se
refletem na falta
de um sistema

nacional.”

(Arnobio Marques)

Federalismo e educacao
Novos marcos e perspectivas

discussao sobre federalismo e educagao tem sido abordada com as ques-

toes relativas ao financiamento, a institui¢ao do sistema nacional de edu-

cacdo, a gestdo democratica e a regulamentacao do regime de colabora-
cao. De maneira geral, as analises remetem aos limites histdricos, sociais, culturais e
econdmicos que demarcam o federalismo no Brasil e seus desdobramentos na area
educacional.

Como horizontes propositivos, ha estudos que sinalizam para o fortalecimento
do pacto federativo, a partir de relagdes de colaboragao e cooperagao entre os entes
federados, na superacao das assimetrias regionais, definindo um controle social mais
eficiente para aprimorar a relagao entre os entes federados. O desdobramento desse
processo deve ser a melhoria da gestao e do financiamento da educagao, nos ambitos
federal, estadual, distrital e municipal, para garantir o cumprimento das constituigdes
federal, estaduais, distrital, das leis organicas municipais e da legislagao pertinente.

A discussao sobre limites, avangos e perspectivas na relacao entre federalis-
mo e educagao é o foco desta Entrevista, realizada pelo editor de Retratos da Escola,
Luiz Fernandes Dourado, com trés importantes gestores da educagao brasileira. Sao
eles: Arnébio Marques de Almeida Junior!, Edward Madureira Brasil® e José Fer-
nandes de Lima’.

Quais sdo as referéncias e principais obstaculos e desafios ao federalismo
no Brasil?

Arnébio Marques - Ha um tensionamento entre autonomias, direitos e responsa-
bilidades dos entes federativos, sem que se tenham féruns de pactuagao, em meio as
discrepantes condigdes economicas e de gestao dos governos subnacionais. Embora
a competéncia da oferta da educagao basica obrigatdria seja das trés esferas adminis-
trativas (Unido, estados e municipios), as normas de relacionamento e as condicdes
para o cumprimento das responsabilidades nao estao bem definidas e refletem-se na
auséncia de um sistema nacional. Nao hé acordo federativo claro sobre a repartigao
e o compartilhamento das responsabilidades para o exercicio da competéncia - que é
comum. E o maior obstaculo para a qualidade e a quantidade da oferta de um servigo
publico estratégico para o projeto republicano da nagao brasileira.
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Arndbio Marques de Almeida Junior, Edward Madureira Brasil e José Fernandes de Lima

Edward Brasil - As dimensdes do territorio brasileiro, com a grande heterogenei-
dade regional, em que se apresentam desigualdades de toda ordem, culturais, politi-
cas, riquezas naturais etc. levaram a sociedade a estabelecer na Constituicao Federal um
modo de organizacao federativa muito proprio as especificidades brasileiras e que apre-
senta os mais diversos obstaculos e desafios. O maior dos desafios é o de conseguir que
os entes federados (Unido, estados, Distrito Federal e municipios) funcionem de forma
colaborativa e cooperativa naqueles assuntos que ultrapassam a esfera de cada ente. E a
educagao é um desses assuntos.

José Lima - A Constituigao Federal de 1988 adotou o regime federativo como forma
de organizagdo politico-administrativa para o nosso pais. Isso implica descentralizacao
do poder e reparti¢ao das competéncias entre a Unido, os estados, o Distrito federal e os
municipios. Os desafios colocados dizem respeito ao fato de haver uma hipertrofia do
papel da Unido e uma fragilidade dos outros entes federados, notadamente os munici-
pios, que sd recentemente passaram a fazer parte do jogo. Outro desafio a ser vencido é
anossa tradigao de centralizacao.

Qual a importancia da regulamentacao do regime de colaborac¢ao entre os en-
tes federados para o fortalecimento de uma concep¢ao ampla de federalismo,
pautada no compartilhamento do poder e na autonomia relativa dos entes fe-
derados em competéncias proprias de suas iniciativas?

Edward Brasil - Exatamente pela necessidade de um equilibrio entre o compartilha-
mento do poder e a autonomia relativa dos entes federados, é impossivel estabelecer nor-
mas prontas e acabadas para um regime de colaboragao. Num regime de colaboragao,
além de dependerem do tema em discussao, elas s serao possiveis apds muito debate
e tensionamento das posi¢des de cada ente federado. Além disso, serao sempre tempo-
rarias e passiveis de revisao, a cada nova configuragao das forgas politicas no interior de
cada esfera da federagao. Quando esta em discussao o processo educacional, em todos os
niveis, etapas e modalidades, a tensao das discussoes atinge os patamares mais elevados.

José Lima - Ao estabelecer a educagdao como um direito fundamental, a Constitui-
cao Federal (CF) define como dever do Estado a garantia imediata desse direito. Quando
trata da atribuicdo das competéncias, a CF define essas atribuigdes de uma forma verti-
cal, o que implica que a descentralizacao deve ser feita de forma cooperativa. Isso mos-
tra a necessidade de uma regulamentagao suplementar para uniformizar os interesses e
promover uma coordenagao das agdes, de modo a evitar lacunas e a preservar o direito
a educacdo.

Armobio Marques - Garantir as condigdes necessarias para que cada ente federativo
possa cumprir suas responsabilidades e definindo as normas de cooperagao reciproca
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“[As normas] serdo
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“O PNE deve
demarcar a unidade
do sistema, definir
as competéncias
dos entes federados,
as formas
administrativas

e a vinculacdo

dos recursos.”

(José Lima )
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entre eles parecem ser iniciativas relevantes no caminho do fortalecimento do regime fe-
derativo. A clara defini¢ao de responsabilidades sobre a competéncia (que é comum), é
uma forma concreta de fortalecimento do federalismo brasileiro, com consequente pac-
tuagao de limites de autonomia.

Como contribuir para um sistema educacional democratico e descentra-
lizado sem perder de vista a unidade nacional?

José Lima - Promovendo um debate amplo e democratico para o alinhamento
dos interesses de todos os entes federados, tendo como pano de fundo o direito a
educacdo. Construindo um Plano Nacional de Educagao que realmente articule o
Sistema Nacional de Educagao em regime de colaboragao, definido as atribui¢oes
de modo a garantir uma efetiva educagao de qualidade para todos. Isso significa
que o PNE deve demarcar a unidade do sistema, definir as competéncias dos en-
tes federados, as formas administrativas e a vinculacao dos recursos.

Arnobio Marques - Ao explicitar a necessidade de regulamentagao do Artigo
23 da Constitui¢ao Federal, o Documento Final da Conae 2010 apontou um cami-
nho para a concretizagdo do Sistema Nacional de Educagao (SNE). Entretanto, ha
anecessidade premente de construcao de pactos federativos. Precisamos construir
consensos sobre temas vitais para a composigao do sistema e seu funcionamento,
como infraestrutura, gestao, avaliacdo, curriculo, financiamento, formacao e valo-
rizagao dos profissionais. A colaboragao entre os sistemas de ensino do Artigo 211
da Constituicao pode ser estratégica para revelar valores e trajetorias historicas
localmente construidas, garantindo a diversidade na unidade do sistema. O pacto
federativo é nacional, mas o regime de colaboragdo é local, pois envolve sistemas
locais. Nao ha como regulamentar um regime de colaborag¢ao nacional porque nao
haveria respeito as experiéncias locais de colaboragao, nem as peculiaridades de
cada sistema autonomo de ensino.

Edward Brasil - O desafio serad o de construir um sistema nacional de educa-
cao descentralizado e que ndo perca de vista a unidade nacional. Quanto a demo-
cracia, dependera do processo de construcao do sistema, que deve ocorrer com a
participagdo de todos os setores: estudantes, professores, funciondrios, organiza-
¢oes da sociedade, governantes etc. Serao importantes os resultados das discus-
soes das conferéncias de educa¢do, do Forum Nacional de Educacao, das ac¢des
previstas no Plano Nacional de Educagao e dos embates no Congresso Nacional,
para as mudangas na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo, além de estabelecer,
para os conselhos, prerrogativas de deliberacao sobre temas que normatizem a
educacao brasileira.
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Como avancar na consolida¢ao de novos marcos da relagao federalismo e
educacdo, visando garantir a todos/as o direito a educacao no pais?

Arnébio Marques - O fato de nao termos um sistema nacional, como o da satude
e da assisténcia social, faz com que nao se valorize a contribui¢ao da organizagao da
educacao ao federalismo no Brasil. O Fundef e o Fundeb contribuiram enormemente
para o avango na equidade, abrindo caminho para a construgdo de um novo marco na
relacdo entre os entes federados. Podemos listar outras iniciativas inovadoras, como
a ampliacao da oferta obrigatdria de quatro a 17 anos, o ensino fundamental de nove
anos, a vinculacao de um percentual do PIB ao financiamento, a obrigatoriedade de
um Plano Nacional Decenal de Educagao. Tudo é recente e precisa set, ainda, consoli-
dado. O caminho para o avango é a pactuacao, para que se respeitem as diferengas re-
gionais e as identidades e experiéncias locais.

Edward Brasil — O tema da educagao no contexto do federalismo brasileiro pro-
voca uma tensdao em patamares elevados. A garantia de todos(as) a educagao ¢ um
grande desafio, considerando a enorme desigualdade social brasileira, que inviabili-
za a presenca de muitos no ambiente escolar, principalmente os jovens em idade para
frequentar o ensino médio que se dirigem precocemente ao mercado de trabalho, pre-
ocupados em contribuir para a subsisténcia familiar. Associado ao desafio da inclusao
de mais criangas e jovens no processo educacional esta o da elevacao da qualidade, o
que exigira dos poderes Executivo e Legislativo o aporte de mais recursos financeiros,
elegendo a educagao como verdadeira prioridade nacional.

José Lima - Do ponto de vista administrativo, o avango se dara quando forem bem
definidas as atribui¢des, garantindo condigao para o desenvolvimento das atividades
necessarias para a oferta de educagao de qualidade em todos os niveis e modalidades.
Essa agao administrativa so se completard se houver uma verdadeira conscientizagao
da sociedade a respeito da necessidade de avangarmos na diregdo da conquista des-
ses direitos.

A Constituicao Federal, por meio da EC 59/09, prevé educacao basica obriga-
toria e gratuita dos quatro aos 17 anos de idade, assegurada, inclusive, sua
oferta gratuita para todos os que a ela nao tiveram acesso na idade propria.
Qual a importancia desse marco legal para a garantia do direito a educacao?

Edward Brasil - Extender obrigatoriedade e gratuidade é importante para a uni-
versalizagao da educagao basica no Brasil, com enormes beneficios a populacao brasi-
leira. Mas é preciso estabelecer parametros para que a educagao seja de boa qualidade,
com saldrios dignos a professores e funciondrios, além de insumos ao funcionamento
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da escola, como biblioteca, laboratorios, rede de informatica, formacao continuada,
alimentacao dos alunos, quadra de esportes etc. Dos 15 aos 17 anos, ha que se preocu-
par com a permanéncia do jovem e um Programa Nacional de Assisténcia no Ensino
Médio, com atividades intelectuais e pedagdgicas e uma bolsa aos necessitados. Sem
incentivos ao desenvolvimento intelectual, nem condigdes economicas para se manter
na escola, 0 jovem procura um caminho mais direto ao mercado de trabalho, abando-
nando o ensino ou nao se preparando para prosseguir os estudos.

José Lima - A Emenda Constitucional n® 59/09 ampliou a responsabiliza¢do do
Estado no sentido do atendimento de alunos de novas faixas etarias. Com isso, tornou
o direito a educacao acessivel a novos sujeitos. Essa ampliacao, além de atender a no-
vos individuos, refor¢ou a garantia do atendimento que vinha sendo praticado. Mas
¢ importante salientar que a aprovagao dessa emenda se deu em decorréncia de uma
forte pressao da sociedade.

Arndbio Marques - A Emenda Constitucional 59/2009 foi importante por repre-
sentar um marco legal fundamental ao federalismo cooperativo, porque definiu que
a oferta do servigo é competéncia comum da Unido, dos estados e dos municipios. Se
todos tém responsabilidades, resta pactuar e fixar normas para o exercicio da compe-
téncia comum: a oferta se dard com qual modelo de gestdo? que nivel de infraestrutu-
ra? E o referencial curricular? Qual concepgao de qualidade? E o modelo permanente
de financiamento? Por meio da EC 59/09, a CF prevé que, na organizagao dos sistemas
de ensino, a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios definirao formas de
colaboracdo, para assegurar a universalizagao do ensino obrigatdrio.

Nesse contexto, como criar as condi¢oes objetivas para instituir o Sistema
Nacional de Educagao?

José Lima - O primeiro passo é centrar o debate no direito a educagao e, em se-
guida, estabelecido esse principio, trabalhar no sentido da defini¢ao de novas normas,
que facilitem a colaboracao entre os sistemas federados. Tendo o aluno como foco do
processo educacional, fica mais facil a definigao das atribuigdes e responsabilidades
de cada ente federado.

Armébio Marques - E preciso garantir uma agenda instituinte do SNE sem pres-
cindir de iniciativas para a criacao de espagos de pactuagao entre gestores e entre or-
gaos normativos, de negociacao de condicoes de trabalho, de construgao de pactos
nacionais em torno da concepgao de qualidade, gestdo, infraestrutura, avaliagao e fi-
nanciamento - referenciais nacionais para a implantagao de arranjos de desenvolvi-
mento da educagdo entre as diferentes esferas administrativas; um ajuste de planos
locais de educagao ao PNE, para atingir as metas nacionais. Ha que definir
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claramente responsabilidades na execucao da oferta e suas condigdes. Mas é
preciso aperfeigoar os mecanismos de financiamento da educagao e alcancar
verdadeiramente uma qualidade nacional.

Edward Brasil - A educagao publica em seu nivel basico é muito heterogénea e
as diversas regioes apresentam assimetrias muito grandes, o que amplifica o nivel de
dificuldade para a contrugao de um sistema nacional de educagao. Quando as desi-
gualdades sdo muito grandes, a colaboragao e a cooperagao correm o risco de se dar
sob a subordinagdo de um ente federativo a outro, provocando o choque de estrutu-
ra de poder e de autonomia. Um passo indispensavel para a instalagao de um siste-
ma nacional de educagao é promover a¢des para que as assimetrias regionais sejam
diminuidas. E muito importante o papel desempenhado pela Unio, ao liderar agdes
que consigam a construcdo do sistema, além de efetivar a homogeneizagao da edu-
cagao basica publica.

Qual a importancia da aprova¢ao do Plano Nacional de Educacao de dura-
¢do decenal, considerando que a legislacao define, como objetivo do PNE,
“articular o sistema nacional de educacao em regime de colaboracao e de-
finir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagao para asse-
gurar a manutencao e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis,
etapas e modalidades por meio de acdes integradas dos poderes publicos
das diferentes esferas federativas”?

Arnoébio Marques - O sistema nacional deve ter organicamente presente um pla-
no com metas comuns capaz de articular agoes entre os sistemas de ensino. Como nao
temos ainda um sistema nacional de educagao, a importancia de um plano nacional
torna-se ainda mais relevante. Quanto mais articulada e cuidadosa for a elaboragao e
a pactuacao das metas decenais, mais fortalecida estara a colaboragao e mais concre-
to o caminho da construcao do sistema. Ou seja: a aprovagao do Plano Nacional de
Educagdo (PNE), construido nessas condigdes, pode ser o elemento capaz de reduzir
a dispersao causada pela auséncia de um sistema nacional.

Edward Brasil - A aprovagdao do novo PNE, decenal, exigira de toda a socieda-
de brasileira um enorme esforgo para cumprir as metas, que sao, em geral, muito ou-
sadas. Ha que se aprovar a elevagao dos recursos financeiros a educacao brasileira
(meta 20), para cumprir as outras metas previstas no novo PNE. Recursos equivalen-
tes a 10% do PIB sao necessarios, como comprovam diversos estudos. Se o volume
atual ndo ultrapassa os 5%, fontes adicionais precisam ser estabelecidas. A maior par-
te dos recursos adicionais devera fluir por meio da Uniao, que deve atuar como lider
no processo de construgao do sistema, estabelecendo as condigdes de sua aplicagao.
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José Lima - O fato de o PNE estabelecer diretrizes e metas para o periodo de dez
anos facilita a orientagdo das politicas que devem ser implementadas pelos sistemas
de ensino. Tendo as metas estabelecidas por lei, fica mais facil buscar os recursos.
Nesse sentido, é muito importante que o Plano contenha orienta¢des no sentido de
favorecer a colaboragdo tanto no sentido vertical (Unido, estados, Distrito Federal e
municipios) como no horizontal (constitui¢do de arranjos educativos formados por
municipios de uma mesma regiao e que possuam interesses comuns no campo edu-
cacional).

A educacao basica apresenta varios desafios para a sua universalizacao, in-
cluindo o financiamento. Qual o papel do Fundo de Manuten¢ao e Desen-
volvimento da Educacdo Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Edu-
cacao (Fundeb) nesse contexto e como ele pode ser aprimorado?

Edward Brasil - O Fundeb estabelece regras precisas sobre a distribuicao de par-
te dos recursos financeiros da educagao brasileira e estrutura conselhos sociais que
colaboram na fiscaliza¢ao de sua aplicagdo. Colaboraria muito para a diminuicao da
assimetria regional se fossem considerados os parametros discutidos na obtengao do
custo-aluno-qualidade (CAQ) cujos valores seriam referéncia para a complementagao
da Unido: a cada aluno da educacao basica estaria associado, no minimo, o valor ob-
tido pela metodologia, na obtengao do CAQ. A alteracao se relacionaria a ampliacao
dos recursos pela aprovagao dos 10% do PIB. O éxito do sistema € diminuir as assi-
metrias regionais.

José Lima - O Fundeb desempenha um papel relevante em prol da universali-
zagao, porque relaciona o financiamento com a presenca do individuo na escola, ou
seja, com a garantia da oferta. Um aprimoramento pode ser feito, relacionando o fi-
nanciamento com as necessidades de ampliagdo do atendimento nos diversos niveis
e modalidades, de modo a priorizar os menos atendidos.

Arndbio Marques - O papel central do Fundeb ¢é possibilitar equidade entre os
entes federativos na oferta educacional. Considerando que alguns estados e munici-
pios sdo doadores e outros sdo receptores, ¢ um importante instrumento. Apesar do
avango, pode ser aperfeicoado, considerando sua centralidade na consolidagao do
SNE. A primeira iniciativa deve ser a superagao de seu carater provisorio, transfor-
mando-o em um instrumento permanente. Ha fontes de receita que ndo compdem o
Fundeb, levando a grandes disparidades nacionais na quantidade e qualidade. E pre-
ciso, também, aperfeigoar os mecanismos de complementacao da Unido.
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Que a¢des e proposicdes devem ser encaminhadas pelas politicas educa-
cionais, a partir da relacao federalismo e educacdo, visando a expansao da
educacdo de zero a trés anos e a universaliza¢ao da educacao, de quatro a 17
anos, com qualidade, considerando as modalidades educacionais?

José Lima - Além do financiamento, é fundamental que seja feito um grande in-
vestimento na formacao inicial e continuada de professores, para todos os niveis e
modalidades. Esse investimento deve considerar a necessidade dos sistemas educa-
cionais e, também, as mudangas requeridas pelas novas tecnologias. Os sistemas edu-
cacionais devem configurar planos de carreira capazes de estimular o investimento na
continuacao dos estudos e no desenvolvimento de novos métodos.

Arnobio Marques - Precisamos aperfeicoar as formas de colaboragdo entre os
sistemas de ensino, visando a garantia do direito a educagao. A complexidade do fe-
deralismo brasileiro deriva em grande parte das heterogeneidades econdmicas entre
as regioes. Na educagao, a complexidade ¢ ainda maior porque, além das desigual-
dades, ha uma lacuna entre os objetivos reais e a qualidade que se deseja. Sao neces-
sarias estratégias de cooperacao entre os entes federativos e a colaboragao entre os
sistemas de ensino, o que ainda nao foi claramente definido. Este é o grande desafio
da Secretaria de Articulagao dos Sistemas de Ensino, criada no MEC, como resultado
de demanda real da Conae 2010.

Edward Brasil - Ha que se ter um cuidado especial na implementacao da obriga-
toriedade e universalizagao da educacao de quatro a 17 anos. O risco é o de se deixar
em segundo plano a educacao infantil de zero a trés anos de idade, que possui um
CAQ elevado, pelos profissionais que precisam ser contratados e pelo tamanho das
turmas. Os municipios deveriam receber complementacdes do Estado ou da Uniao
para que pudessem oferecer essa etapa educacional com qualidade e, novamente,
somos obrigados a lembrar da importancia de elevar os recursos financeiros para a
educagao.

A gestao democratica das institui¢des educacionais publicas é uma antiga
reivindicacao da sociedade civil organizada. Em que medida esse princi-
pio constitucional pode colaborar para a melhoria da educacdo no Brasil?
Como efetiva-lo?

Arnobio Marques - A gestao democratica deve ser o espirito do sistema nacio-
nal, de forma ampla, e deve estar presente em todos os espagos educativos. A comecar
pelas escolas, na elaboragao de seus projetos e no fortalecimento dos conselhos esco-
lares, passando pelas estruturas de gestao administrativa, normativa e politica. Por
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outro lado, penso que o conceito de gestao democratica muitas vezes acaba se restrin-
gindo ao aspecto da participacao da comunidade, da eleicao de diretores etc. No meu
entender, a base da democracia ou o papel primordial da escola ptblica é o acesso de
todos a uma educagao com qualidade. Nada pode se sobrepor a isso.

Edward Brasil - A democracia no ambito escolar estd relacionada aos proces-
sos de participagao no dia a dia das institui¢des educativas. Ha que se dar atengao
ao processo eleitoral de escolha dos dirigentes das escolas, de defini¢ao dos projetos
pedagogicos e de implementacao dos programas governamentais, as atividades com
a participacao de pessoas externas ao ambiente escolar. Estudantes, professores, fun-
cionarios, pedagogos, pais e a sociedade, nos momentos de defini¢ao de diretrizes e
politicas educacionais, podem colaborar para a melhoria da educagao. Os processos
de conquista da autonomia universitaria e da melhoria institucional ocorrem nos mo-
mentos de exercicio da democracia, na eleigao do reitor, nas discussoes nos colegia-
dos institucionais e nas interlocu¢des com setores externos, nas atividades politicas e
académicas da instituicao.

José Lima - A gestao democratica, além de prevista na legislagao, constitui-se
num mecanismo de promogao da eficiéncia do processo educacional. A participacao
efetiva da comunidade da escola na construgao do projeto politico pedagdgico e na
gestao da escola produz uma motiva¢ao e uma mobilizagao que resulta na transfor-
magao do espaco da escola num ambiente propicio para o desenvolvimento do ensi-
no-aprendizagem. O debate sobre os resultados obtidos nas avaliacoes nacionais, o
resgate da historia da escola e a identificagao dos desejos da comunidade escolar sao
temas que podem servir de base para a convocagao da comunidade.

Notas

1 Secretario de Articulagdo com os Sistemas de Ensino do Ministério da Educacao (MEC) e ex-governa-
dor do Acre (2007/2010).

2 Reitor da Universidade Federal de Goias, ex-presidente e atual vice-presidente da Associagdo Nacio-
nal de Dirigentes das Institui¢des Federais de Ensino Superior (Andifes).

3 Presidente do Conselho Nacional de Educagao e ex-secretario de educacao de Sergipe.
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O federalismo e o Sistema Nacional de Educacao
Uma oportunidade fecunda

CARLOS AUGUSTO ABICALIL'

RESUMO: O artigo retoma uma visao do federalismo coo-
perativo brasileiro, especialmente na garantia do direito a
educacao, reflete as recentes alteragdes nas emendas cons-
titucionais n® 53, de 2006, e n® 59, de 2009, bem como levan-
ta iniciativas relevantes em tramitacao legislativa sobre o
novo Plano Nacional de Educagao e seus reflexos nas for-
mas de colaboracao especificas, envolvendo a atualizagao
das ferramentas organizadoras, além de considerar as ten-
déncias em tensdo na composicao das politicas, refletidas
em atos oficiais e em debate publico sobre abrangéncias e
efeitos vinculantes altamente impactantes, e a conforma-
¢ao de novas instancias e colegiados de formulagao, con-
trole e pactuagao setorial. Apresenta a relagao de proposi-
¢Oes concorrentes a conformagao do Sistema Nacional de
Educacao, para subsidiar um debate ptblico pela supera-
cao das desigualdades, respondendo aos objetivos da Re-
publica e aos fins da educacao e atualizando os horizontes
nos 80 anos do Manifesto dos Pioneiros da Educacao Nova.

Palavras-chave: Federalismo e educacao. Federalismo e sis-
tema nacional de educacao. Politica educa-
cional. Sistema nacional de educacao.

Introducao

os 80 anos do Manifesto dos Pioneiros da Educa¢ao Nova (AZEVEDO
et al., 1932), a grandiosidade dos fins da educagao nacional pde em rele-
vo ainda mais acentuado a construcao do Sistema Nacional de Educacao

Mestre em Educagio. Presidente da Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educagao - CNTE
(1995-2002). Atualmente é Consultor no Senado Federal. E-mail: <abicalil@senado.gov.br>.
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(SNE). Em tempo de intensa mobilizagao pelo novo Plano Nacional de Educagao
(PNE), pela valorizagao profissional e pela prioridade efetiva em investimentos pu-
blicos adicionais para a promogao da qualidade socialmente referenciada, a releitura
do chamado pacto federativo brasileiro € um exercicio de alta densidade para costu-
rar o tecido sobre o qual se bordara a antecipacao do futuro.

A trajetdria percorrida desde entao nao € linear (CURY, 2009). Intrinsecamente
impactada pelos desenhos do projeto nacional de desenvolvimento de cada periodo,
raramente se encontrou com condig¢des institucionais tao promissoras quanto nes-
ta geragdo. Conjugamos o mais duradouro periodo de vigéncia das liberdades de-
mocraticas, desde a Proclamagao da Republica, com uma inequivoca afirmagao da
sociedade civil, desafiadora da cultura politica fundada no patrimonialismo (MEN-
DONCA, 2000) e no fisiologismo, adicionada ao novo perfil brasileiro, no cendrio das
relagdes globais e na consolidagao de um processo recente de crescimento economi-
co, com distribuicdo de renda e desconcentracao da riqueza nacional, entre outros fa-
tores marcantes.

A Conferéncia Nacional de Educacao (Conae) (BRASIL, 2010b) constitui um mar-
co setorial importante neste contexto, coroldrio de uma nova correlacao de forcas na
construgao das politicas publicas em ambito nacional (ABICALIL, 2011a). Por sua vez,
o Caderno de Resoluges do 31° Congresso da Confederagao Nacional dos Trabalhado-
res em Educagao (CNTE) traduz, desde a perspectiva da conjuntura ao plano de lutas,
as marcas desse jogo de forgas, que faz comemorar conquistas e pautar o novo pata-
mar de disputas sociais (CNTE, 2011).

Ademais, a vitoria substantiva, no Supremo Tribunal Federal (STF), em torno da
Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) sobre a Lei n® 11.738, de 2008, que insti-
tuiu o Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) do magistério publico da educagao
basica, é passo seguro para fazer frente aos contornos da clausula pétrea da autono-
mia federativa, visto as exigéncias de normatizagao nacional vinculante em torno dos
objetivos da Republica, dos principios da educagdo nacional, das a¢des distintivas
de agdo setorial prioritaria e de seus efeitos em cada ente federativo. O pronuncia-
mento da Corte Constitucional é peca importante para o delineamento das rela¢des
juridico-politicas contemporaneas, que fazem parte daquele tecido conceitual sobre o
qual se bordara o SNE (BRASIL, 2008b).

Entranhado no federalismo de cooperagao entre os entes federados (ARAUJO,
2010), o SNE situa-se num estagio de conformacao a partir do PNE, em debate no
Congresso Nacional, a0 mesmo tempo em que se expandem o direito publico subjeti-
vo e a obrigatoriedade na educacao basica'. Resulta dessa extensao, também, a inclu-
sao da Unido na responsabilidade solidaria, para fazer frente as obrigagdes do Estado
brasileiro, diante do direito publico subjetivo ampliado, segundo a Emenda Consti-
tucional (EC) n® 59, de 2009: “Art. 211 §4°. Na organizacao de seus sistemas de ensino,
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a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de colabo-
ra¢do, de modo a assegurar a universalizagao do ensino obrigatorio.” (grifo nosso).

Essa consideracao inicial ndo é desprovida de significagao importante para dar
segmento e consequéncia as disposi¢des alteradas anteriormente, na ampliacao do
financiamento compartilhado da educagao basica e da abertura para a regulamenta-
¢do — em lei complementar especifica — da cooperacao federativa prevista no art. 23
da Constituicao Federal:

Art23-F competéncia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

V - promover o acesso a cultura, a educagao e a ciéncia;

Paragrafo Unico - Leis complementares fixardo as normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vis-
ta o equilibrio do desenvolvimento e o bem-estar em ambito nacional. (BRA-
SIL, 1988).

Ha quem trate como mera minudéncia nominalista ou apego a tradigdo legalis-
ta, porém mesmo quem sustenta a tese de que o SNE esta dado a partir da concep-
cao de principios e ordenamentos constitucionais e de diretrizes e bases da educagao
nacional em lei sugere uma reparticao das tarefas operacionais (por exemplo: trans-
porte, alimentagdo escolar e manutencao de prédios como competéncias municipais;
contratagao de profissionais da educagao basica como competéncia dos estados; e
formagao inicial e continuada realizada pela colaboragao entre os estados e a Uniao)
e aposta nessa oportunidade para estabelecer uma nova pactuagao das responsabili-
dades (SAVIANNI, 2011a), que, para aquele, prescinde de lei complementar e, para
este autor, reivindica-a, tendo em vista a ocorréncia real da organizagao e manuten-
cao de redes publicas e compromissos de manutengao e desenvolvimento de ensino
nos trés ambitos®.

A luz do novo ordenamento constitucional, o SNE ¢ derivagao do PNE, confor-
me se pode ler:

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educagao, de duragao decenal,
com o objetivo de articular o sistema nacional de educacao em regime de co-
laboracao e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagao
para assegurar a manutengao e desenvolvimento do ensino em seus diversos

niveis, etapas e modalidades por meio de agdes integradas dos poderes publi-
cos das diferentes esferas federativas que conduzam a:

I - erradicacdo do analfabetismo;
I - universalizagao do atendimento escolar;
III - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formacao para o trabalho;
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V - promogao humanistica, cientifica e tecnolégica do Pais.

VI - estabelecimento de meta de aplicacao de recursos ptiblicos em educagao
como propor¢ao do produto interno bruto. (BRASIL, 1988).

Ha, pois, um imperativo constitucional, com propositos descritos nos incisos I a
VI, cujo método supde agdes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
administrativas e cujo processo é resultante da colabora¢ao em torno de um plano na-
cional, definido por diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacao, para
assegurar o direito a educagao e seus desdobramentos nos planos estaduais, distritais
e municipais consentaneos. Impossivel, assim, dissociar o plano de sua capacidade
de articular o sistema.

Igualmente, € imperativo resguardar o conceito de SNE com as caracteristicas in-
trinsecas ao seu carater ontoldgico, essencialmente publico e unitario, considerada a
variedade de seus elementos e a sua unidade coerente e operante (SAVIANI, 2011a).
O préprio Saviani (2011a) relaciona quatro grandes campos de obstaculos a efetiva-
cao do sistema nacional, redimensionados, agora, pelas deliberagdes da Conae e pela
tramitagao do Projeto de Lei (PL) n® 8.035, de 2010 (PNE).

Além disso, ainda que concordemos que o objeto central da disputa para a im-
plantacao do SNE esteja menos na forma de organiza¢ao e mais na concepgao de edu-
cagao (GRACINDO, 2010), sem reduzir o debate ao nominalismo ou ao positivismo
juridico, impde-se a atengdo em relagao ao vigor do movimento social e ao rigor da
lei na formulagao da politica. Vale considerar que € tal a centralidade dessa disputa
conceitual que o proprio Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social da Presi-
déncia da Republica (CDES) listou-a entre os principais desafios que o Brasil terd de
enfrentar (SPELLER, 2010), notadamente, na consideracao dos dados educacionais e
fiscais relacionados pelo Observatorio da Equidade.

Ganham destaque, por outro lado, as formulacdes de avanco na composicao de
instancias interfederativas de decisao, formulagao e decisao operacional (ABRUCIO,
2010) — mais visivel como pleito e inovagao no nivel da educacao basica (MARTINS,
2011) -, e de controle, acompanhamento e participagao democratica. No entanto, além
das medidas de coordenacao federativa, necessario sera avangar na normatizagao das
responsabilidades compartilhadas entre os entes federados (ARAUJO, 2010), assim
como na retomada de iniciativas de politicas nacionais que resguardem o protagonis-
mo da agao ptiblica (BALDIJAQ; TEIXEIRA, 2011) e as novas e ampliadas dimensdes,
para enfeixar — em perspectiva — os ordenadores do financiamento e da democratiza-
cao da gestdo da educagao no PNE (DOURADO; AMARAL, 2011).

Assim, é possivel perceber passos marcantes da trajetoria mais recente, que con-
firmam a oportunidade fecunda desse momento histdrico: nao ficarmos trancados nos
fatos, mas (a)diante deles.
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Mergulhando no PL n® 8.035

Ha diversas frentes de trabalho no acompanhamento e na avaliacao do proces-
so de tramitacdo do PL n® 8.035, de 2010; um desses trabalhos de folego académico e
animo militante encontra-se na publicacao Plano Nacional de Educagdo (2011-2020): ava-
liagdo e perspectiva (DOURADQ, 2011).

A tramitagao, até o presente momento, produziu iniumeras audiéncias ptblicas,
quase trés milhares de iniciativas de emendas, dois substitutivos, 155 destaques para
votagao e um complemento de voto aprovado, em 13 de junho de 2012, pela Comissao
Especial da Camara dos Deputados, encarregada de sua analise, ressalvados os desta-
ques’. Entretanto, para efeito deste artigo, o recorte de consideragao sera atinente ao
objeto SNE: precedentes recentes, instancias propostas, referéncias, competéncias de
organismos, vinculagdes, prazos e providéncias.

Ha 18 meses em tramitacao, o PL que aprova o PNE para o decénio 2011/2020 e
da outras providéncias traz referéncias importantes ao SNE e a conformacao de seus
elementos, de maneira explicita ou por referéncia remota, em diversas ocasides. Tam-
bém, ha o emprego da expressao ‘sistema’ com conotagdes e abrangéncias distintas.
Herdando o uso comum dessa expressao, ora substitui a politica setorial de formagao
profissional, ora a organizacao e regulacao de exames ou processos avaliativos, ora
se refere a qualquer forma organizada de acdo ou programa, sem maior rigor na sua
aplicagdo, basta observar a redacao dada ao art. 11, na Complementacao de Voto*:

Art. 11. O Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagao Basica, coordenado pela
Unido, em colaboragao com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

constituira fonte basica de informagao para a avaliagao da qualidade da edu-
cagao basica e para orientagao das politicas ptiblicas necessarias.

§1° O sistema de avaliagdo a que se refere o caput produzira, no maximo a cada
dois anos: [...]. (BRASIL, 2012a, grifo nosso).

Outro exemplo pode ser visto na meta 13:

Meta 13: Elevar a qualidade da educagao superior pela ampliacao da propor-
cao de mestres e doutores do corpo docente em efetivo exercicio no conjun-
to do sistema de educacao superior para setenta e cinco por cento, sendo, do
total, no minimo, trinta e cinco por cento de doutores. (BRASIL, 2012a, grifo
N0SS0).

Ainda, tem-se a estratégia 16.2:

16.2 Consolidar politica [sistema] nacional de formagao de professores e pro-
fessoras da educagao basica, definindo diretrizes nacionais, areas prioritarias,
institui¢des formadoras e processos de certificacao das atividades formativas.
(BRASIL, 2012a).
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A primeira compreensao de “sistema nacional” citada ¢ atribuida a uma tarefa
de avaliagdo de abrangéncia nacional atinente ao nivel da educagao basica, alcan-
cando as etapas e modalidades, e a concepgao de instrumentos de aferi¢ao de rendi-
mento escolar, gestao institucional, confecgao de indices e de indicadores, aplicagao
de exames etc. A segunda mencao, entretanto, refere-se ao conjunto de instituigdes
ofertantes de ensino superior, independentemente de seu vinculo aos sistemas es-
taduais ou ao sistema federal de ensino, nas tarefas de credenciamento, autoriza-
¢ao e reconhecimento de cursos, normatizacao, fiscalizagao e avaliagao institucional,
por exemplo. A terceira aplicacao do termo tem mais afinidade com a formulagao
de uma politica nacional de formagao, coerente ou nao com aquela ja concebida na
atual gestao do Ministério da Educacao (BRASIL, 2009b).

Essas consideracdes imprecisas informam a dimensao da tarefa de conceber um
SNE que faga frente a profusao do uso do termo ‘sistema’, depure-o, a0 mesmo tem-
po que seja suficientemente largo para absorver os diversos sistemas de ensino, nas
competéncias federativas e responsabilidades publicas, e, ainda, tenha a extensao
adequada do termo ‘educagao’, a luz da Constituigao Federal e do art. 1° da Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao Nacional: “A educagao abrange os processos forma-
tivos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana no trabalho, nas
institui¢des de ensino e pesquisa, nos movimentos sociais e organizagdes da socie-
dade civil e nas manifestagdes culturais.” (BRASIL, 1996).

Por essa razdo, nao é concebivel a formula¢ao do PNE em lei que nao faga qual-
quer mengao ao SNE. Quando muito, o texto do PL n®8.035, de 2010, menciona que
a consecugao das metas e a implementagao das estratégias deverao ser efetivadas
em regime de colaboragao entre a Uniao, os estados, o Distrito Federal e os muni-
cipios, nao elidindo a adocao de medidas adicionais em ambito local ou de instru-
mentos juridicos que formalizem a cooperacao entre os entes federados, podendo
ser complementados por mecanismos nacionais e locais de coordenagao e colabora-
cao reciproca (BRASIL, 2010a, art. 7, § 1°).

E inadequado pensar que o imperativo constitucional do sistema nacional pos-
sa ser atendido por esse dispositivo tdo impreciso. Menos inteligivel ainda é consi-
derar que o proprio PL institui o Férum Nacional de Educagao (FNE) e as Conaes,
com atribuigdes especificas sobre o PNE. Essas constatagdes levaram a apresenta-
cao de emendas ao PL, com muitas fei¢des distintas, sobre a institui¢ao ou uma
caracterizagao mais consistente do SNE. Os substitutivos sucessivos, por sua vez,
trouxeram versoes distintas dessa tensao. A ultima forma, entretanto, submetida a
deliberagao da Comissao Especial da Camara dos Deputados apresenta uma reda-
cao prospectiva e desafiadora, que parece estar mais adequada a complexidade do
tema, conforme ja defendia este autor no ambito do FNE, durante reuniao em se-
tembro de 2011.
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Nesse contexto, vale observar:

Art. 13. O poder publico devera instituir, em Lei especifica, contados dois anos
da publicagao desta Lei, o Sistema Nacional de Educagao, responsavel pela ar-
ticulagdo entre os sistemas de ensino, em regime de colaboragao, para a efe-
tivagao das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de Educacao.
(BRASIL, 2012a).

Pois bem, ainda que seja feita essa referéncia, o relator nao suprimiu as remis-
soes ao FNE e as Conaes. Além disso, apontou a “adogao de arranjos de desenvol-
vimento da educagao” entre os municipios e a criagao de um “Férum Permanente”
para o acompanhamento da atualizacao progressiva do PSPN do magistério ptiblico
da educagao basica®, acrescidos do que chamou “instancia permanente de negociagao
e cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios” (BRASIL,
2012a). Manteve, por outra parte, a competéncia de monitoramento continuo e das
avaliagoes periddicas da execugao do PNE e do cumprimento de suas metas aos cui-
dados do Ministério da Educacao, das Comissoes de Educacao, da Camara dos De-
putados, do Senado Federal e do Conselho Nacional de Educacao, acrescentando as
competéncias para divulgar resultados, analisar e propor politicas para a implemen-
tagao das estratégias e o cumprimento de metas, analisar e propor a revisao do per-
centual de investimento ptiblico em educagao®.

Em se tratando do plano plurianual definido em lei, obviamente, as prerrogativas
das casas do Congresso Nacional sao indelegdveis. De fato, a mengao as comissoes
responsaveis por educagao em cada Casa reforca seu vinculo especifico na matéria
do PNE, exigindo expressao propria, distinguida, portanto, sobre outras matérias re-
lativas a planos plurianuais. Ora, vejamos, entao, que alguns contornos do SNE a ser
criado em lei, até dois anos depois da san¢ao do PNE, estao delineados e merecerao
atencao para compatibilizar suas atribui¢cdes com organismos ja existentes, instancias
normativas, de controle e acompanhamento ja implementadas, formas de colaboracao
ja regulamentadas e outras em debate legislativo concomitante. Merece destaque, nes-
se sentido, a Comissao Intergovernamental para o Financiamento da Educagao Basica
de Qualidade, no ambito do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valoriza¢ao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) (ABRUCIO, 2010).

Um complexo sistema de sistemas
Longe de pretender alcangar o melhor mosaico neste artigo, ousamos propor um
exercicio de relacdes hipotéticas entre tais organismos, numa tentativa de vislum-

brar a materialidade deles, sem entrar no mérito de sua funcionalidade ou eficiéncia
frente aos fins da educagdo nacional — como € claro para os leitores, a centralidade
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da educagdo basica € intrinseca, mas nao pode ser exclusiva. Assim, se fossemos re-
lacionando, primariamente, o esbogo do sistema nacional proposto, teriamos, entre
organismos criados em lei de abrangéncia nacional e propostos pelo relator do PNE,
0s seguintes organismos:

I. No ambito nacional:

a.

&

=@ ™ oo

-

Ministério da Educacao e trés autarquias vinculadas — Instituto Nacional de Estu-
dos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), Fundo Nacional de Desenvol-
vimento da Educacao (FNDE) e Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes);

Conselho Nacional de Educacao;

Comissao Intergovernamental para o Financiamento da Educagao Basica de Qua-
lidade;

Conselho de Acompanhamento e Controle do Fundeb;

Comité Nacional do Compromisso Todos pela Educacao;

Forum Nacional de Educagao;

Conferéncia Nacional de Educacao;

Institui¢des federais de educagao profissional e tecnoldgica e de ensino superior;

Instituigdes privadas de ensino superior.

II. No ambito dos estados e do Distrito Federal:

a.
b.

C.

e

g.
h.

orgao responsavel pela administragao da rede estadual;
6rgao normativo de seu sistema;
institui¢oes estaduais de educagdo basica e superior;

institui¢des privadas de ensino fundamental e médio, no seu ambito, e de educagao
infantil, onde nao houver sistema municipal criado;

institui¢des privadas de educagao profissional e tecnoldgica;

institui¢des municipais de ensino dos municipios que nao tiverem criado seu proé-
prio sistema em lei ou tiverem optado por constituir sistema tinico;

Conselho Estadual de Acompanhamento e Controle do Fundeb;

Conselho Estadual de Alimentagao Escolar.

III. No ambito municipal:

a.
b.

n

&

28

orgao responsavel pela administragao da rede municipal;
6rgao normativo de seu sistema (se houver sistema municipal);
institui¢des municipais de educagao basica;

institui¢gdes privadas de educacao infantil, no seu ambito (quando houver sistema
municipal criado);

Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle do Fundeb;
Comité Local do Compromisso Todos pela Educagao;

Conselho Municipal de Alimentagao Escolar.
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Este é o desenho obrigatdrio, mas nao exaustivo, sendo provavel a ocorréncia de
outras instancias e nomenclaturas diferentes para organismos e competéncias correla-
tos”. O fato é que nao ha uma relacao direta e simples entre a atribuigao dos sistemas
e niveis de ensino, ou de vinculo da rede ptiblica com um e da rede privada com ou-
tro, ou de alguma modalidade de oferta com um ente federativo especifico. Ha, sim,
uma interpenetra¢ao que guarda vinculos cruzados com o ente que mantém redes
em cada nivel de ensino e a rede privada, de acordo com a etapa e nivel de educagao
que estes ofertam, com sistemas diferentes. O relatorio do PNE nao vincula féruns
e conferéncias estaduais, distritais e municipais aos planos e aos sistemas nesses ni-
veis, por exemplo. A vinculagao é sempre com o PNE, o que pode representar mais
uma fragmentagao.

E inescapavel, portanto, falar de um sistema de sistemas e de uma complexa re-
lagao entre drgaos, instituigdes e instancias diversos. Poderiamos agregar a esse fato
a operacionalizacao recente dos Comités Estratégicos da Politica Nacional de Forma-
¢ao Inicial e Continuada dos Profissionais da Educagao (BRASIL, 2009b) e do Plano
de Agao Articulada (BRASIL, 2012a). Ha de se incorporar, ainda, a reiterada conside-
ragao de organizagOes civis de carater privado, representativas de segmentos parti-
cipes da educagao escolar - CNTE, Conselho dos Secretarios de Estado de Educagao
(Consed) e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime), por
exemplo —, mencionadas em lei (BRASIL, 2007), em relagdo a assentos em instancias
de controle e de decisao, sem que se houvesse questionado o principio da impesso-
alidade, dada sua legitimidade. O mesmo fendmeno pode ter se reproduzido em le-
gislacOes estaduais e municipais. Tendencialmente, outras organizagoes civis de igual
natureza poderao ascender a mesma condi¢ao de mengao em lei, como a Unido Na-
cional dos Conselhos Municipais de Educagao (Uncme), o Férum Nacional dos Con-
selhos Estaduais de Educagao (FNCEE), a Uniao Brasileira dos Estudantes Secunda-
ristas (Ubes), a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), os sindicatos de profissionais
da educagao superior, entre outras.

No ambito da reforma do nivel superior, hd a tentativa da realizagao, a cada quatro
anos, da Conferéncia Nacional de Educacao Superior, prevista pelo artigo 51 do Projeto
de Lei n®7.200, de 2006, que se encontra estacionado na Camara dos Deputados.

Também estd presente a relagao obrigatodria entre a conformagao do SNE, as nor-
mas da cooperagao federativa e o regime de colaboragao entre os sistemas de ensino.
Na seara da disputa publica, ndo se pode desconsiderar, igualmente, a pressao po-
litica pelo estabelecimento da responsabilidade educacional (BRASIL, 2006¢) — com
15 projetos em tramitagao conjunta e sua associacao as chamadas expectativas de
aprendizagem, ao estabelecimento de curriculo minimo nacional - e, em outros tan-
tos projetos de lei, da federalizacao da oferta de “educagao de base” (BRASIL, 2006c)
e de regulamentacao dos artigos 23 e 211 da Constituicao Federal, com status de Lei
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Complementar (BRASIL, 2011a), entre as mais diversas (em alguns casos, adversas)
proposigoes em debate.

A selegao de atengdes guarda direta relacido com os temas atinentes aos contor-
nos apontados para o sistema nacional de educacgao, a cooperacao federativa e a co-
laboragao entre sistemas de ensino, nao somente por suas ementas oficiais, mas, e es-
pecialmente, por seus contetidos.

Cabe retomar uma caracteristica fundamental do pacto federativo, na educacao
escolar: a coexisténcia coordenada e descentralizada de sistemas de ensino sob o regi-
me de colaboragao reciproca. Com unidade; com divisao de competéncias e responsa-
bilidades; com diversidade de campos administrativos; com diversidade de niveis de
educagao escolar; com assinalagao de recursos vinculados (CURY, 2009).

Assim, a preservacao de condicdes essenciais de afirmagao do SNE deve levar em
conta os fios em movimento nesse tecido. O aprofundamento da fragmentacao e da
dispersao nao ¢é desejavel. O cendrio da decisao politica ainda esta enredado por ini-
ciativas fragmentadas, que interferirao intensamente na sua composicao. Nao apenas
nas matérias concorrentes, cuja selegao temdtica procurei apresentar.

Conclusao

A guisa de conclusdo, é imperativa a retomada do que titulei “proposta embrio-
naria” (ABICALIL, 2011b), atualiza-la a luz das resolu¢des da Conae, das referéncias
incorporadas a Complementagao de Voto do relator do PNE, das propostas formali-
zadas em iniciativas legislativas, da reflexdao em curso no ambito do Conselho Nacio-
nal de Educacao, na Secretaria de Articulacao com os Sistemas de Ensino do MEC, nos
ambientes académicos e na sociedade civil e constituir os espagos de didlogo, organi-
zados em torno do objetivo de aproveitar essa oportunidade fecunda.

Essa visao € confirmada, ainda mais intensamente, com a noticia de que o ENE,
instituido em dezembro de 2010, prepara a proxima Conae, cujo processo de mobili-
zagdo se iniciard no primeiro semestre de 2013®. Reitero com Saviani:

Sem desconsiderar a importancia de iniciativas dos entes federativos na rea-
lizagdo do regime de colaboragao exemplificadas pelos casos do Mato Grosso
(ABICALIL e CARDOSO NETO, 2010), do Rio Grande do Sul (LUCE e SARI,
2010) e do Ceara (VIEIRA, 2010), penso que devemos caminhar resolutamen-
te na via da construc¢ao de um verdadeiro sistema nacional de educagao, isto
€, um conjunto unificado que articula todos os aspectos da educagio no pais
inteiro, com normas comuns validas para todo o territorio nacional e com pro-
cedimentos também comuns visando a assegurar educagao com o mesmo pa-
drao de qualidade a toda a populagao do pais. N&o se trata, portanto, de se en-

tender o sistema nacional de educagao como um grande guarda-chuva com a
mera fungao de abrigar 27 sistemas estaduais de ensino, incluido o do Distrito
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Federal, o proprio sistema federal de ensino e, no limite, 5.565 sistemas muni-
cipais de ensino, supostamente autdnomos entre si. Se for aprovada uma pro-
posta nesses termos, o sistema nacional de educagao se reduzira a uma mera
formalidade mantendo-se, no fundamental, o quadro de hoje com todas as
contradicoes, desencontros, imprecisdes e improvisacoes que marcam a situ-
a¢do atual, de fato avessa as exigéncias da organizac¢ao da educagao na forma
de um sistema nacional.

Em suma, é preciso instituir um sistema nacional em sentido proprio que, por-
tanto, ndo dependa das adesdes autonomas e ‘a posteriori’ de estados e muni-
cipios. Sua adesao ao sistema nacional deve decorrer da participagao efetiva
na sua construgao submetendo-se, em consequéncia, as suas regras. Nao se
trata, pois, de conferir a estados e municipios, a partir dos respectivos siste-
mas autdnomos, a prerrogativa de aderir ou nao a este ou aquele aspecto que
caracteriza o sistema nacional. E nao cabe invocar a clausula pétrea da Cons-
titui¢ao referente a forma federativa de Estado com a conseqiiente autonomia
dos entes federados. Isso porque o sistema nacional de educagao nao é do go-
verno federal, mas é da Federacao, portanto, dos préprios entes federados que
o constroem conjuntamente e participam, também em conjunto, de sua gestao.

Concebido na forma indicada e efetivamente implantado o Sistema Nacional
de Educagao, seu funcionamento sera regulado pelo Plano Nacional de Educa-
¢ao ao qual cabe, a partir do diagndstico da situagdo em que o sistema opera,
formular as diretrizes, definir as metas e indicar os meios pelos quais as metas
serdo atingidas no periodo de vigéncia do plano definido, pela nossa legisla-
cdo, em dez anos. (SAVIANI, 2011b, p. 16-17).

Além de tratar competéncias comuns, considero as condicionalidades para o
exercicio das autonomias e da complementaridade, em cada ambito federativo inter-
dependente. Com a nova redagao constitucional, a educagao basica (especialmente,
no ambito obrigatdrio) é competéncia comum das trés esferas da administragao, ul-
trapassando os limites administrativos das redes. Mais do que a divisao de competén-
cias, a normatizagao das condicionalidades operativas determina as formas e critérios
da cooperagao em cada uma. O principio de complementaridade supde a clareza na
defini¢io de normas operacionais basicas vinculantes — ja presentes no Sistema Unico
de Satide (SUS)’ e no Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas)® -, a partir das quais
se estabelecem o exercicio da autonomia relativa, por um lado, e da cooperacao fede-
rativa, por outro. Acredito que seja proprio falar da hierarquizacao das atribuicoes e
competéncias (para além das legislativas), previstas na Constitui¢ao e na Lei de Di-
retrizes e Bases da Educacao (LDB), colocando luzes sobre os significados operacio-
nais diferentes para as tarefas distributivas e supletivas, no financiamento (e a Uniao,
particularmente) e na assisténcia técnica e financeira da Unido e dos estados, frente
as condigdes de realizagao do direito a educagao, em meio a diversidade e a desigual-
dade entre os diversos entes federados.

Como a organizag¢ao da educagdo nacional ndo se deu meramente por niveis
ou etapas, nem automaticamente pela administracao direta de redes ptiblicas ou da
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vinculagao normativa das institui¢oes privadas, alguma ordem ¢é reclamada, para nao
se submeter a simples concorréncia de competéncias, a luz da consideragao da edu-
cagao como direito universal e da educagao basica como direito ptblico subjetivo.

Se entendida assim, o passo para a construgao de um sistema nacional deve con-
siderar, no caso brasileiro (além de quem faz o que): sob quais condigdes faz; com
que mediagdes de complementaridade e assisténcia; com que reciprocidade norma-
tiva; com que transitoriedades; sob qual regramento; e por deliberacao de que or-
gao instancia ou ente? Vale lembrar que também se aplica no Brasil o principio da
subsidiariedade, muito bem exemplificado pelo Programa Universidade para Todos
(Prouni)", Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec)?,
Programa Nacional de Educagao do Campo (Pronacampo)®, Certificagdo das Enti-
dades Beneficentes da Assisténcia Social (Cebas)™, Politica Nacional de Formacao
(PNF)", e variadas a¢des coordenadas e financiadas por diversos drgaos publicos, nas
trés esferas de governo.

Ha matéria suficiente para burilar, como tarefa comum.

Recebido e aprovado em julho de 2012

Notas

1 A esse respeito, ver a excelente publicagao da revista Retratos da Escola (2010).
2 Para compreender melhor a proposi¢ao, consultar Saviani (2011b).

3 E possivel conferir a tramitagio completa em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetra
mitacao?idProposicao=490116.

4 Nao trataremos, neste texto, da centralidade das referéncias a avaliagdes, exames e provas nacionais,
ainda hiperdimensionadas.

5 Ver o disposto no art. 6°, §§ 1° e 2¢, art. 7%, §§ 5° e 6°, bem como a estratégia 17.1, relatados na Comple-
mentacao de Voto (BRASIL, 2012a).

6 Ver o disposto no art. 5% relatado na Complementacao de Voto (BRASIL, 2012a).
7 Vale observar a meta 19 do PL n® 8.035, de 2010, e suas estratégias.

8 Art. 6° § 2°- o dispositivo precisa manter a harmonia com o que prevé o artigo 12, inferindo-se a rea-
lizagao da segunda das duas conferéncias no 8° ano, de modo a preceder a remessa do novo PNE no
primeiro semestre do 92 ano; dispensando-se, salvo melhor juizo, a previsao do intervalo de até quatro
anos entre elas, uma vez que a estrutura proposta prevé o FNE e as conferéncias vinculados ao préprio
PNE (BRASIL, 2012a).

9 Criado pela Constituicao Federal e regulamentado pelas Leis n® 8.080, de 1990, e n® 8.142, de 1990, Leis
Organicas da Saude.
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10 Fundamentado na Lei n® 8.742, de 1993, Lei Organica da Assisténcia Social, e regulamentado pela
Resolugao n® 130, de 2005, do Conselho Nacional de Assisténcia Social, Norma Operacional Basica do
Sistema Unico da Assisténcia Social.

11 Instituido pela Lei n® 11.096, de 2005.

12 Instituido pela Lei n® 12.513, de 2011.

13 Instituido pela Medida Provisdria n°® 562, de 2012, em tramitagao no Congresso Nacional.
14 Regulamentada pela Lei n® 12.101, de 2009.

15 Instituida pelo Decreto n® 6.755, de 2009.
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Federalism and the National Education System
A seminal opportunity

ABSTRACT: This article examines cooperative federalism in Brazil, with a focus on the guarantee of the right to
education. It reflects on recent changes in Constitutional Amendments 53/2006 and 59/2009 and presents important
initiatives being discussed in the procedural steps towards legislation on the new National Education Plan and their
repercussions on specific forms of collaboration, which involve updating organizational tools. It also studies the
conflictual tendencies in the drawing up of policies, reflected in official acts and public debate about the scope and
highly-impacting linking effects as well as the configuration of new collegiate levels of formulation, control and
sectorial agreement. It presents a list of proposals for the configuration of the National Education System to serve
as a basis for public debate on overcoming inequalities, responding to the aims of the Republic and the purposes of
education and updating horizons, 80 years after the Manifesto of the New Education Pioneers.

Keywords: Federalism and education. Federalism and the National Education System. Educational policy.
National Education System.

Le fédéralisme et le Systéme national d’éducation
Une occasion féconde

RESUME: Cet article reprend une vision du fédéralisme coopératif brésilien, spécialement quant a la garantie du
droit a I'éducation, reflete les récentes modifications dans les amendements constitutionnels n® 53, de 2006, et n® 59,
de 2009, et souligne les initiatives importantes incluses dans le nouveau Plan National d’Education et ses réflexes
dans les formes de collaboration spécifiques, en impliquant la mise a jour des outils organisateurs, outre d'exami-
ner les tendances en tension dans la composition des politiques, reflétées dans les actes officiels et dans les débats
publics sur l'amplitude et les effets liants d'impact élevé, et la conformation de nouvelles instances et des ensembles
de formulation, de controle et de pacte sectoriel. Il présente la liste de propositions qui concourent a la conformation
du Systeme National d'Education, pour subventionner un débat public par le surpassement des inégalités, en répon-
dant aux objectifs de la République et aux fins de Iéducation et mettant a jour les horizons des 80 ans du Manifeste
des Pionniers de la Nouvelle Education.

Mots-clés: Fédéralisme et éducation. Le fédéralisme et le Systeme national déducation. Politique éducation-
nelle. Systeme national d’éducation.

El federalismo y el Sistema Nacional de Educacion
Una oportunidad fecunda

RESUMEN: El articulo retoma una vision del federalismo cooperativo brasileiro, especialmente en la garantia del
derecho a la educacion, refleja las recientes alteraciones en las enmiendas constitucionales n® 53, de 2006, y n° 59, de
2009. Hace un levantamiento de las iniciativas relevantes en tramitacion legislativa sobre el nuevo Plan Nacional de
Educacion y sus reflejos en las formas de colaboracion especificas, involucrando la actualizacion de las herramientas
organizadoras, ademas de considerar las tendencias en tension dentro de la composicién de las politicas, reflejadas
en actos oficiales y en debate publico sobre el alcance y los efectos vinculantes altamente impactantes, asi como la
conformacién de novas instancias y colegiados de formulacién, control y pacto sectorial. También presenta la rela-
cién de propuestas competidoras a la conformacion del Sistema Nacional de Educacion, para subsidiar un debate
publico por la superacién de las desigualdades, respondiendo a los objetivos de la Reptiblica y a los fines de la edu-
cacion y actualizando los horizontes en los 80 afios del Manifiesto de los Pioneros de la Nueva Educacion.

Palabras clave: - Federalismo y educacion. Federalismo y sistema nacional de educacion. Politica educacional.
Sistema nacional de educacion.
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Direito a educacao e federalismo no Brasil'
Romuarpo Luiz PorTELA DE OLIVEIRA

RESUMO: O texto procura refletir como o direito a edu-
cacdo, potencialmente igualitario, e o federalismo, poten-
cialmente diferenciador, apresentam tensoes significativas
no contexto educacional brasileiro contemporaneo. O arti-
go argumenta que a busca de mais igualdade na efetivagao
do direito a educagao na Federacao brasileira pressupde
uma agao mais efetiva para o suprimento das deficiéncias
regionais, sendo absolutamente necessario um empenho
da Unido para ampliar substantivamente os gastos nacio-
nais em educacgdo, materializados na proposigao de se gas-
tar 10% do PIB até 2020.

Palavras-chave: Direito a educagao. Federalismo. Reforma
tributaria. Plano Nacional de Educacao.

Introducao

declaragao do direito a educagao parte da ideia de que todos tém direito

a ela, admitindo-se, entretanto, que a diferenca na sua oferta, ainda que

possa existir, deva ser a menor possivel. Ao se declarar que todos tém di-
reito a educacao, parte-se da ideia de que ha uma igualdade subjacente a declaragao:
aigualdade de todos os cidadaos perante a lei, sendo a responsabilidade do Estado
busca-la incessantemente nas politicas publicas. Assim, todas as circunstancias que
permitam a desigualdade na garantia desse direito devem ser evitadas, por contra-
riarem a propria ideia de direito.

Doutor em Educacdo. Professor titular no Departamento de Administragdo Escolar e Economia da
Educacdo da Faculdade de Educacdo da Universidade de Sao Paulo (USP) e pesquisador 1D do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq). E-mail: <romualdo@usp.br>.
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Creio ser esse o critério ultimo para avaliar as politicas educacionais, sendo ade-
quadas aquelas que ampliam o direito a educagao, subentendendo-se, assim, a am-
pliagao da igualdade tanto ao acesso quanto aos resultados, e nao sendo adequadas
aquelas que se afastam dessa perspectiva’.

Os avangos legais obtidos nos tiltimos anos, particularmente com a Constituigao
Federal de 1988, que estabeleceu uma ampla garantia ao direito a educagao, explici-
tando o dever do Estado com a educagao basica para todos (art. 208), e, mais recen-
temente, a Emenda Constitucional n® 59, de 11 de novembro de 2009, que estendeu
a obrigatoriedade para o periodo dos quatro aos 17 anos, ndo encontraram ainda, no
dominio do financiamento e das politicas publicas, seu necessario coroldrio.

A operacionalizacao de uma perspectiva equalizadora torna-se particularmente
complexa em um Estado Federal, pois este se organiza para acomodar diferencas que
seriam inconcilidveis no Estado Unitdrio. A Federagao surge ancorada na ideia de que
os entes federados sao diferentes e gozam de certo grau de autonomia. A questao que
se coloca na sua organizagdo € o grau de diferenciagao admissivel®.

Dessa forma, situar o direito a educagao num Estado Federal implica admitir a
diferenciagdo num contexto de busca da igualdade de tratamento por parte do Estado.
O problema ¢ que, quando se analisa a materializagao desse arranjo, se observa que
a desigualdade mantém-se significativa, posto que a divisao dos recursos orgamen-
tarios, decorrente da estrutura tributaria, nao se altera. Tal situacao é agravada com
a Constituigao de 1988, que incorpora o municipio como ente federativo, evidencian-
do o descompasso entre os recursos disponibilizados a cada um e suas responsabili-
dades na oferta educacional, mesmo considerando os mecanismos de transferéncias
intergovernamentais que procuram, em alguma medida, atenuar as desigualdades.

O objetivo do presente artigo é discutir em que medida essa tensao entre o fede-
ralismo, intrinsecamente desigual, e o direito a educacao, intrinsecamente igualita-
rista, estd presente nas disputas atuais pelas opgdes de politica educacional no Brasil
e as possiveis formas de interagir com ela.

Um retrato da desigualdade

Comecemos pelo basico: a desigualdade tributaria. Para tanto, tomemos como
indicador a Receita Liquida de Impostos (RLI) por habitante entre os estados. Pelos
dados apresentados no Grafico 1, observa-se que a RLI dos estados com mais recur-
sos € quatro vezes maior que a dos com menos recursos; por sua vez, a dos munici-
pios (no interior de cada estado) é 1,7 vezes maior (em média) que a dos estados com
menos recursos. Ante esse quadro, pensar em atendimento educacional que busque
aigualdade é ilusorio.
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Grafico 1 - RLI por habitante — 2009.
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Fonte: Pinto (2012).

A alternativa de realizacao de uma reforma tributdria, que seria a solugao mais
efetiva e simples no plano formal, é extremamente complexa no plano politico; tan-
to é que nenhuma proposta de reforma tributaria substantiva prosperou nos tltimos
anos no Brasil, apesar de quase unanimemente aceita como necessaria. Isso porque
as dificuldades politicas sao de grande monta; além disso, os beneficidrios da atual
organizacao do sistema tributario nacional tém plenas condi¢des de barrar a trami-
tacdo de qualquer medida que busque alterar tal estado de coisas no Congresso Na-
cional. Assim, a alternativa possivel ¢ utilizar um dispositivo previsto na legislagao,
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que € a colaboragao da Unido com os entes federados, exercendo sua funcao supleti-
va e redistributiva.

Recentemente, o primeiro mecanismo adotado para tal foi o Fundo de Manu-
tencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério
(Fundef), aprovado pela Emenda Constitucional n° 14, de 13 de setembro de 1996, por
meio do qual se estabeleceu um processo de redistribuicao de parte das transferéncias
constitucionais para estados e municipios, de modo a conseguir sua corresponsabili-
zagao pelo financiamento da educagao. A estratégia foi estabelecer uma divisao dos
recursos virtualmente disponiveis por meio da transferéncia intergovernamental de
alguns impostos entre estados e municipios, no ambito de cada estado (o que carac-
teriza a constitui¢do nao de um fundo, mas de 26), proporcionalmente ao numero de
alunos atendidos no ensino fundamental.

O Governo Federal, por seu turno, foi responsabilizado por garantir que os gas-
tos per capita tivessem como patamar minimo a média nacional, estabelecida pelo
mesmo procedimento usado para chegar aos valores per capita no ambito de cada es-
tado. A ideia era de que a Uniao complementaria os estados cujo per capita estimado
estivesse abaixo da média nacional, até que esta fosse atingida. Assim, o objetivo era
tornar a média nacional o novo patamar minimo dos gastos per capita no ensino fun-
damental. Tal proposigao teria enorme potencial redistributivo, reduzindo, portanto,
a desigualdade entre os estados (ARAUJO, 2007).

A Unido, no entanto, burlou esse dispositivo durante os governos de Fernando
Henrique Cardoso e de Lula, decretando valores per capita abaixo daquele a que se
chegaria aplicando os procedimentos previstos na Lei n° 9.424, de 1996, que regula-
mentou o fundo. Esse procedimento fez com que, durante a tramitagao do Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao do Magistério
(Fundeb), um dos problemas fosse o eventual pagamento do débito da Unido com
aquele fundo pelo ndo cumprimento dos dispositivos legais referentes a complemen-
tacao aos fundos estaduais. Em decorréncia, manteve-se a diferenciagao do atendi-
mento no pais ou o efeito redistributivo decorrente da agao da Unido foi muito menor
que aquele que a legislagao estabelecia.

O Fundeb, aprovado pela Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de
2006, veio resolver o problema da priorizacao do ensino fundamental em relagao as
demais etapas e modalidades da educagao basica, mas representou um retrocesso no
que diz respeito a superagao da desigualdade regional. Neste caso, a complementagao
prevista aos estados mais pobres € limitada a 10% do valor total do fundo, de modo
que nao € necessario que o per capita destes atinja a média nacional. Ou seja, abando-
na-se a perspectiva de complementar até a média nacional, limitando a contribuicao
da Unido a 10% do fundo. Os reclamos da politica macroeconémica de contengao do
gasto publico falaram mais alto.
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De fato, o arranjo federativo brasileiro é peculiar, pois estabeleceu um curioso
equilibrio que compensa o favorecimento economico de alguns estados com o favo-
recimento politico de outros. A esse respeito, Oliveira e Sousa (2010, p. 19) afirmam:

Temos um arranjo federativo que permite que se disponibilize a um cidadao de
Sao Paulo, na forma de impostos, mais recursos que para um cidadao da regiao Nor-
deste, mas o voto deste ultimo na composicao das casas legislativas nacionais vale
mais do que o daquele. Este arranjo confere a supremacia econdomica a Sao Paulo e,
em alguma medida, ao Sudeste, e a supremacia legislativa aos estados menores e mais
pobres. Se esta troca é justa, nao se perguntou ao cidadao brasileiro a respeito. Foi um
arranjo das elites nacionais. Corrigir esta distor¢ao, ainda que defensavel, é complexa
tarefa politica, até o momento sem qualquer perspectiva de sucesso.

Dessa forma, a busca de diminuigao da desigualdade econdmica nao é um obje-
tivo perseguido com muita énfase em nossas politicas publicas, pois isso forcaria, por
consequéncia, um rompimento desse equilibrio, impondo a reforma politica.

No caso em questao,

[...] o impacto das politicas de fundos € conhecido. Ampliaram o atendimento
das redes municipais, inclusive no Nordeste, reduziram a desigualdade de re-
cursos disponiveis entre diferentes redes no interior de cada estado, aumenta-
ram os salarios aviltantes existentes anteriormente a sua implantagao (salarios
inferiores a um saldrio minimo), impulsionaram o processo de universalizagao
do ensino fundamental. Entretanto, a limitacio dos montantes utilizados pela
complementacao da Unido, no caso do Fundef por nao cumprimento da legis-

lagdo e no caso do Fundeb por limitagdo do montante na lei, reduziu o impacto
equalizador que as propostas poderiam ter. (OLIVEIRA; SOUSA, 2010, p. 19).

Assim, no que diz respeito ao enfrentamento das condigdes de acesso a educa-
cao de qualidade, convivemos com uma importante desigualdade de principio: a de-
sigualdade no financiamento. Busca-la é condigao para a plena efetivacao do direito
a educacao, segundo o principio da igualdade de todos perante a lei.

O PNE e a desigualdade regional

A limitagao da acdo da Unido no combate a desigualdade regional deve-se a op-
¢ao politica, na qual sobressai a limitagao do gasto ptiblico numa perspectiva de ajuste
fiscal, em detrimento de realizar tal agao equalizadora. Portanto, ha que se enfrentar
o tema da caréncia de recursos publicos.

O principal embate, no momento, a esse respeito é a tramitacdo do PNE (Projeto
de Lei n® 8.035, de 2010), em qual se discute a perspectiva de gasto ptblico em edu-
cagao durante este decénio.
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Originalmente, o governo propunha que os gastos de 5% do Produto Interno
Bruto (PIB) atualmente praticados deveriam ser ampliados gradativamente até 2020,
de modo que, nessa data, fosse atingido o patamar de 7% do PIB. Por sua vez, as prin-
cipais entidades defensoras do direito a educacao apontavam que a efetivagao das
metas estabelecidas no proprio projeto pressupunha um gasto de 10%. Nesse senti-
do, em Nota Técnica divulgada em 17 de agosto de 2011, a Campanha Nacional em
Defesa do Direito a Educagao apresentou um conjunto de informagdes que evidencia
que as metas propostas nao serao atingidas com a previsao de gastos estabelecida na
proposta governamental.

Depois de idas e vindas sobre o entendimento acerca da natureza do gasto que se
pretende estipular no PNE, consolidou-se o entendimento de que este deve referir-se
ao gasto governamental destinado ao setor ptiblico e ndo ao gasto publico total (o que
incluiria os recursos repassados aos particulares), tendo sido aprovada por unanimi-
dade a proposta de ampliacao do gasto para 10% do PIB até o final do periodo de vi-
géncia do PNE, em 2020.

A partir dai, retomaram-se manifestagdes na linha do “gastamos o suficiente, o
que precisamos € gastar melhor” etc., bem como pronunciamentos de representan-
tes do governo cujas declaragdes variam do “vai ser dificil cumprir”, do ministro da
Educagao, Aloizio Mercadante, até a de que tal gasto “quebraria o pais”, do ministro
da Fazenda, Guido Mantega, que culminaram com a decisao por parte do governo
de patrocinar um abaixo-assinado para que o projeto fosse apreciado pelo Plendrio
da Camara dos Deputados, retardando ainda mais a sua tramitacao, uma vez que, ao
invés de passar a tramitar no Senado, volta a estaca zero ainda na Camara.

Escaramucgas legislativas a parte, ainda que fundamentais, a analise do PNE esca-
pa dos objetivos deste texto. O essencial para o argumento aqui desenvolvido € que,
se nao gastarmos mais em educagao, a possibilidade de a Unido exercer um forte pa-
pel redistributivo fica limitada e voltamos a estaca inicial, o regime federativo, com
suas desigualdades inerentes obstaculizando a realizagdo do direito a educagao da
populacao brasileira, a partir do principio da igualdade de todos perante a lei.

Recebido e aprovado em agosto de 2012

Notas

1 Em Oliveira e Santana (2010), algumas das ideias aqui apresentadas sao desenvolvidas de maneira
mais detalhada.

2 Para uma reflexao mais abrangente sobre o direito a educagao, ver Oliveira (1995, 2007).
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3 Uma recuperacao detalhada desse processo no Brasil é realizada em Araujo (2005).
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The right to education and federalism in Brazil

ABSTRACT: This paper sets out to reflect on how the right to education, which is potentially egalitar-
ian, and federalism, which is potentially differentiating, lead to considerable tension in the contempo-
rary Brazilian educational context. This article argues that the search for more equality in ensuring the
right to education in the Brazilian Federation presupposes more effective action to compensate for re-
gional deficiencies. A commitment of Central government to substantially extend national expenditure
on education, expressed in the proposal to spend 10% of GDP by 2020, is absolutely necessary.

Keywords: Right to education. Federalism.Tax reform.National Education Plan.

Droit a I’éducation et fédéralisme au Brésil

RESUME: Le texte cherche a transmettre comment le droit & I'éducation, potentiellement égalitaire, et
le fédéralisme, potentiellement différenciateur, présentent des tensions significatives dans le contexte
de I'éducation brésilienne contemporaine. L'article argumente que la recherche de plus d’égalité dans
l'application du droit a I'éducation dans la Fédération brésilienne suppose une action plus énergique
pour combler les différences régionales, ce qui rend absolument nécessaire un effort de 1'Union pour
augmenter de facon substantielle les dépenses nationales en éducation, matérialisé par la proposition
de dépenser 10% du PIB jusqu’en 2020.

Mots-clés: Droit a I'éducation. Fédéralisme. Réforme fiscale. Plan National de I'Education.

Derecho a la educacion y federalismo en Brasil

RESUMEN: El texto procura reflejar, como el derecho a la educacion potencialmente igualitario, y el
federalismo, potencialmente diferenciador, presentan tensiones significativas en el contexto educacional
brasilefio contemporaneo. El articulo argumenta, que la bisqueda de mas igualdad en la materializa-
cion del derecho a la educacion en la Federacion brasilefia presupone una accion mas efectiva para la
superacion de las deficiencias regionales, siendo absolutamente necesario el empefio de la Union para
ampliar substancialmente los gastos nacionales en educacion, materializados en la proposicion de gastar
10% del PIB hasta 2020.

Palabras clave: Derecho a la educacion. Federalismo. Reforma tributaria. Plano Nacional de Educacion.
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O federalismo, os fundos na educacao e a
diminuicao das desigualdades

Luiz AraUjo’

RESUMO: Desde 1998, a educagao vivencia uma politica
de fundos que se pretende eficiente na reducao das desi-
gualdades regionais. Reflexdes realizadas por caminhos
diferentes por Vazquez (2007) e Arretche (2010) chegaram
a conclusao de que a participagao da Uniao é fundamental
no enfrentamento da questao. Este artigo atualiza as infor-
magoes dos dois autores e comprova que a criagao do Fun-
do de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa¢ao (Fundeb)
representou uma melhoria dos indicadores de desigualda-
de regional; e que essa reducao se explica em grande parte
pelo papel mais ativo da Unido. Os efeitos de equidade re-
gional devem ser relativizados devido ao baixo peso que
os recursos do fundo possuem na totalidade das receitas
disponiveis para os municipios brasileiros.

Palavras-chave: Financiamento da educagao. Fundeb. Desi-
gualdade regional. Educacao basica.
O federalismo brasileiro
Constituicao define o Brasil como uma Republica Federativa, mas o acor-

do sobre as caracteristicas do federalismo em nosso pais praticamente ter-
mina nessa afirmacao.
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Utilizando a classificagao criada por Stepan (1999) para os varios tipos de federa-
lismo, podemos afirmar que o Brasil esta distante do grupo que ele denomina de fede-
ralismo come together', pois, nesse caso, os entes soberanamente aderiram ao sistema
sem perder a identidade individual. Os EUA, a Suica e a Australia se enquadrariam
no caso. O Brasil estaria mais proximo do outro extremo, denominado hold together?,
grupo formado por estados com fortes tragos unitarios e no qual a mudanga foi moti-
vada pela necessidade de manutengao da unido, transferindo poder aos entes subna-
cionais e transformando seus estados unitarios em federacoes.

Uma das marcas do federalismo brasileiro foi justamente o enfrentamento das
caracteristicas desiguais do desenvolvimento das diversas regides. Para o surgimen-
to do federalismo, ndo pesaram as caracteristicas relevantes das plurinacionalidades
(as nagdes de povos originarios nao foram reconhecidas como elemento constitutivo
relevante para a decisao) ou distingOes religiosas que justificassem o modelo.

Assim, a componente central do desenho das institui¢des politicas brasileiras foi,
sem sombra de duvida, a existéncia de jurisdigdes ricas e pobres e a consequente bus-
ca de equilibrio entre os seus interesses.

Mesmo se definindo como uma federagao, o desenvolvimento nacional foi anco-
rado em respostas centralizadoras para os dilemas de integracao territorial, ou seja,
“elevadas taxas de crescimento econdmico foram acompanhadas de elevada desigual-
dade na distribuigao espacial e social da riqueza, que se concentrou no sul e sudeste.”
(ARRETCHE, 2010, p. 595).

Dicotomia federalista

Ha uma clara dicotomia no texto constitucional de 1988. De um lado, essa Carta
aprofundou a importancia dos governos subnacionais no gasto publico e na provisao
de servigos; e expressou em varios artigos uma clara preocupagao com o combate as
desigualdades regionais. No inciso III do seu artigo 3° ¢ arrolada como um dos ob-
jetivos fundamentais a erradicacdo da pobreza e da marginalizacao e a redugao das
desigualdades sociais e regionais. Idéntica preocupagao esta registrada nos artigos
43,165 e 170.

Por outro lado, as decisdes de arrecadacao tributaria, alocagao de gasto e execu-
cao de politicas publicas ficaram claramente concentradas na esfera federal. Concordo
com a afirmagao de Arretche (2009) de que os constituintes de 1988 criaram um mode-
lo de Estado federativo que combinou uma ampla autoridade jurisdicional nas maos
da Unido e limitadas oportunidades institucionais de veto aos governos subnacionais.
Eles nao criaram um ambiente institucional que congelasse a distribuigao original de
autoridade, pois nao estabeleceram exigéncias de mobilizacao de supermaiorias para

50 Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 49-63, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www .esforce.org.br>



O federalismo, os fundos na educagao e a diminuigao das desigualdades

alteragao das regras do jogo. As numerosas mudancas constitucionais ocorridas nos
quase 24 anos de vigéncia da Carta de 1998 sao comprovagdes desse fato.

No capitulo que trata da educac¢ao nacional também encontramos referéncias a
necessidade de combater as desigualdades regionais. Entre os principios que devem
ser perseguidos na educacao esta a garantia de padrao de qualidade (art. 206, inciso
VII), outra forma de expressar a necessidade de oferecer iguais condi¢des para bra-
sileiros de diferentes classes sociais e regides. Ao discorrer sobre as atribuicoes da
Unido no que diz respeito a colaboragao desse ente federado com os demais, a Cons-
tituicdo explicita a preocupagao com o combate a desigualdade regional:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao
em regime de colaboracao seus sistemas de ensino.

§ 1% A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, finan-
ciara as institui¢des de ensino publicas federais e exercera, em matéria educa-
cional, funcao redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacao de
oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino me-
diante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios.

]

§ 4° Na organizacao de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios definirdao formas de colaboragao, de modo a assegurar
a universalizagdo do ensino obrigatdrio. (BRASIL, 1988, p. 137-138).

O federalismo na area educacional teria como um dos seus suportes a atuagao da
Unido para garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo
de qualidade, por meio da sua fungao redistributiva e supletiva. A funcao redistribu-
tiva ird desembocar no estabelecimento de uma politica de fundos complementados
por recursos federais. A funcao supletiva é operacionalizada por programas federais,
sejam aqueles de incidéncia direta nas escolas, sejam aqueles que necessitam de con-
veniamento com os entes federados subnacionais.

Os indicadores educacionais comprovam que mais de um século de federalismo
nao foi eficiente para uma consistente reducao das desigualdades territoriais.

Em termos de acesso, é evidente a desigualdade. A Emenda Constitucional (EC)
n? 59 estabelece que em 2016 todos os brasileiros entre quatro e 17 anos devem estar
estudando. Dados do Censo Demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE, 2010) mostram que ainda temos 3.853.317 criangas e jovens fora da es-
cola. Desse total, 28% estao no Nordeste e 15% no Norte.

A maior taxa de atendimento a futura faixa obrigatoria foi encontrada no Sudes-
te, onde 92,7% desses brasileiros ja estao matriculados. Porém, no Norte, esse percen-
tual é de apenas 87,8%. Olhando mais de perto os nimeros dos estados do Norte, po-
demos verificar que no Amapa somente 82,2% estdo na escola, no Para apenas 79,2%
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e no Amazonas a situagao € mais critica, pois somente 71% estudam, ou seja, quase
30% dos amazonenses estao excluidos do direito ao acesso a escolarizacao obrigatdria.

Na faixa da pré-escola (quatro e cinco anos) temos 80% de criangas estudando,
mas no Norte esse percentual é de apenas 69%; no Amapa é de 66,7%.

Um dos problemas graves da educagdo é o analfabetismo, que ainda é alto (9,6%
da populagdo maior que 15 anos), mas a situacgao é mais grave no Nordeste (19,1%).

Essa desigualdade territorial é decorrente de uma assimetria entre as condicoes
econdmicas dos entes federados e a distribuicao de competéncias previstas constitu-
cionalmente, ou seja, hd uma distancia entre as obrigacdes legais e as condigdes que
cada ente federado tem efetivamente para cumpri-las.

Politica de fundos

Duas alteragdes constitucionais se propuseram a enfrentar o problema da desi-
gualdade de alocagdo de recursos entre os entes federados. Em 1996 foi aprovada a
Emenda Constitucional n°® 14, que obrigou os estados e os municipios a focalizarem
60% dos seus gastos educacionais com a manutengao e desenvolvimento do ensino
fundamental. Para operacionalizar essa prioridade foram criados fundos contabeis
estaduais — Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (Fundef) —, os quais bloquearam os recursos oriundos das
principais transferéncias e impostos e os distribuiram de acordo com as matriculas
registradas no censo escolar.

Dez anos ap0s a instituicao do Fundef, uma nova Emenda Constitucional (n° 53,
de 2006) alterou o seu alcance e ampliou o percentual de vinculagao de impostos blo-
queados nos fundos estaduais, acrescentou a cesta de impostos participantes (de 15%
para 20%) e ampliou a abrangéncia em termos de matriculas contempladas, passando
a serem contabilizados todos os alunos da educacao basica (educagao infantil, ensino
fundamental, ensino médio e as respectivas modalidades).

Para Oliveira e Souza (2010), apenas em 1996, com o Fundef, estabelece-se um
critério mais razodvel para a divisao dos recursos vinculados, de modo a que, mini-
mamente, se articulasse aportes financeiros as respectivas responsabilidades.

Alguns autores afirmam que a politica de fundos promoveu uma minirreforma
tributaria no ambito de cada unidade da federacao, redistribuindo recursos de acor-
do com o volume de matriculas oferecidas por cada estado ou municipio — Negri
(1997) e Vazquez (2007) sao exemplos de concordancia com essa afirmagao. De fato,
no ambito de cada unidade federada houve uma redistribuigao de parcela dos recur-
sos educacionais que, por forca da Emenda Constitucional n° 14, de 1996, passaram
a acompanhar os alunos.
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Diante dessas avaliagdes otimistas no que diz respeito ao potencial de diminuicao das
desigualdades regionais, torna-se bastante pertinente perguntar se tal politica realmente
conseguiu tornar menos desigual a dotagao de recursos entre os entes federados. Pelo me-
nos dois caminhos foram utilizados para tentar responder a essa pergunta. O caminho pro-
posto por Vazquez (2007) consistiu em analisar os efeitos do Fundef no valor médio por
aluno em cada estado da federacao e mensurar possivel redugao da desigualdade entre
eles. O caminho trilhado por Arretche (2010) foi o de analisar o comportamento e o peso
das receitas tributarias, das transferéncias constitucionais, entre elas as condicionadas uni-
versais (nas quais se inscreve o Fundef e os repasses para o Sistema Unico de Saude [SUS])
e das transferéncias voluntdrias, e buscar mensurar o seu peso nas financas municipais.

Para verificar a capacidade do Fundef em promover uma redugao das desigualda-
des entre os estados no financiamento do ensino publico fundamental, Vazquez (2007)
construiu uma tabela de valores médios aluno/ano, por unidades federativas e regioes.
Adotou o valor médio nacional igual a 100, a fim de verificar se os valores aplicados nas
unidades da federacao aproximaram-se ou distanciaram-se da média.

Com os dados, ele construiu trés indicadores de desigualdade interestaduais: a) ra-
zao entre o valor minimo e o médio; b) razao entre o valor maximo e o minimo; e ¢) razao
entre o desvio-padrao e o valor médio. O ultimo indicador representa uma medida de
dispersao relativa, exprimindo a variabilidade em relagao a média, ou seja, quanto maior
o coeficiente, maior a desigualdade.

Tabela 1 - Evolucao dos valores minimo, maximo e médio por aluno/ano
e indicadores de desigualdade entre as unidades federadas, no
periodo 1996-2006.

VAA VAA VAA DESVIO VAA VAA COEF

ANO MINIMO MAXIMO MEDIO PADRAO MIl\]/VAA MAX/ VAR (4/3)

@ (V)] 3 ) MEDIO VAA MIN

1996 352,44 1412,05 730,62 273,39 48,2% 5,01 0,3742
1997 327,05 1447,53 734,42 277,55 44,5% 543 0,3779
1998 570,16 1604,44 795,53 270,86 71,7% 3,81 0,3405
1999 527,51 1543,66 786,57 276,9 67,1% 3,93 0,3520
2000 535,22 1634,58 861,2 308 62,1% 4,05 0,3576
2001 534,57 172791 916,16 335,97 58,3% 4,23 0,3667
2002 458,48 1716,7 836,23 322,72 54,8% 4,74 0,3859
2003 494,3 1779,72 884,17 330,25 55,9% 4,60 0,3735
2004 589,46 1901,78 1026,21 353,15 57,4% 4,23 0,3441
2005 633,29 2214,22 1140,42 406,24 55,5% 4,50 0,3562
2006 691,93 2294,08 1229,77 417,65 56,3% 4,32 0,3396

Fonte: Vazquez (2007).
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A primeira conclusao do autor é de que a implementacao do Fundef, em 1998, re-
duziu as desigualdades interestaduais. Isso se deveu a complementagao de recursos
da Unido e elevou o patamar minimo do valor aluno/ano, que no ano anterior repre-
sentava 44,5% do valor médio (no estado do Maranhao), para cerca de 72%.

Com isso, conclui-se que o impacto inicial do Fundef (introdugao do valor
minimo nacional) representou um avango na reducao das desigualdades in-
terestaduais no financiamento do ensino fundamental; verificou-se uma con-
vergéncia dos valores aluno/ano aplicados nas unidades federadas em diregao
ao valor médio nacional, por meio da elevagao do valor aluno/ano de alguns

estados, onde o valor aplicado era inferior ao minimo estabelecido nacional-
mente. (VAZQUEZ, 2007, p. 264-265).

Antes da implementagao do Fundef, o valor minimo representava apenas 48,2%
do valor médio e o coeficiente de variagao (relagdo entre o desvio-padrao e o valor
médio) era de 0,3742.

Ele identificou uma queda do coeficiente de variacao de 1998 até 2000, mas de-
tectou também que, a partir de 2001, os efeitos positivos comecaram a diminuir, mes-
mo que a situacao em 2006 fosse melhor do que a registrada antes da existéncia do
Fundef.

A redugao da distancia entre valores maximos e minimos € outra forma de iden-
tificar as limitagdes dos resultados do Fundo. Em 1997, o valor maximo por aluno/
ano era 5,43 vezes maior que o valor minimo. Em 1999, foi registrada a melhor rela-
cao (3,93 vezes), mas o fundo fechou o seu ultimo ano de existéncia com uma relagao
4 32 vezes.

O estudo detectou o efeito deletério do descumprimento, por parte da Unido, da
legislagdo regulamentadora do Fundef, o que provocou uma diminui¢ao do volume
de recursos repassados via complementacao financeira para os fundos com menor
per capita. Assim, com o decorrer do tempo, os efeitos benéficos foram diminuindo e
o autor atesta que,

[..] nos primeiros cinco anos de funcionamento do Fundef, os estados mais
pobres que aplicam o valor minimo tém seus valores aluno/ano reduzidos, em
fungao dos reduzidos reajustes deste minimo. Por outro lado, nos estados onde
os valores aluno/ano aplicados sao bastante altos, estes valores sao elevados no
mesmo ritmo do aumento das receitas vinculadas ao Fundef, pois estes estados

possuem maior capacidade fiscal referente aos impostos e transferéncias que
compdem o fundo. (VAZQUEZ, 2007, p. 266).

E evidente na pesquisa de Vazquez (2007) que a participacio redistributiva da
Unido é determinante para um aumento ou uma diminuicao das desigualdades re-
gionais e que a baixa participagao desse ente federado no financiamento do Fundef
impediu resultado mais significativo em relagao ao equilibrio federativo.
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Arretche (2010) analisa as receitas municipais e verifica qual o valor per capita (por
cidadao residente) disponivel em cada municipio brasileiro, desagregando o per ca-
pita por fonte desses recursos. Os recursos oriundos do Fundef foram agrupados nas
transferéncias condicionadas universais, que sao aquelas repassadas pela Unido, mas
que os municipios ndo possuem autonomia sobre sua utilizacdo, ou seja, receitas que
possuem um direcionamento de utilizacao regulamentado pela Uniao.

Os dados sistematizados pela autora mostram que se os municipios contassem
apenas com sua arrecadagdo propria, sua receita média, ao longo do periodo 1996-
2006, teria girado em torno de R$ 100 per capita. Sao essenciais para a existéncia desse
ente federado as transferéncias constitucionais — federais e estaduais —, que acrescen-
tam um significativo montante de recursos aos cofres municipais, elevando o pata-
mar médio das receitas municipais para cerca de R$ 800 per capita, em 2006; e as trans-
feréncias condicionais universais tém um impacto positivo adicional, acrescentando
certa de R$ 200 per capita.

Dos dados que sistematiza, a autora elaborou as seguintes conclusdes: 1. S6 com
arrecadacgao propria a capacidade de gasto dos municipios seria altamente desigual;
2. A arrecadagdo propria somada as transferéncias constitucionais estaduais apre-
sentaria um cenario menos desigual. Porém, o patamar estaria bem proximo da de-
sigualdade de riqueza, pois a arrecadacao tributdria propria, somada as transferén-
cias estaduais, reflete, em grande medida, a desigualdade de atividade econdmica
entre os municipios brasileiros; 3. O Fundo de Participagao dos Municipios (FPM)
possui significativo efeito de redugao das desigualdades de receita. Se os munici-
pios contassem apenas com receita propria e com o FPM, as desigualdades cairiam
pela metade e 4. Se o Fundef e a NOB-96 fossem as tinicas fontes de receita, além da
arrecadacao propria, o efeito de reducao seria semelhante ao do FPM. Individual-
mente sdo as mais redistributivas, mas o impacto global sobre as receitas é pequeno.

Para a autora,

[..] ha um trade-off* entre a reducao das desigualdades territoriais e a plena au-
tonomia dos governos locais. O papel redistributivo do governo federal parece
ser uma condigao para reduzir desigualdades interjurisdicionais de receita e,
por consequéncia, a desigualdade de acesso dos cidadaos a servigos ptiblicos
no interior de um Estado-nagao. Na auséncia das transferéncias, a capacidade

dos municipios brasileiros para prover servicos ptiblicos seria altamente desi-
gual. (ARRETCHE, 2010, p. 611).

Apesar de caminhos diferentes, os dois autores chegam a conclusoes semelhan-
tes: ndo é possivel reduzir as desigualdades entre os entes federados sem que haja
uma participagao mais ativa da Unido no financiamento das politicas ptblicas. Essa
presenca possui um “efeito colateral”, que é a perda de autonomia dos demais entes
federados em configurar tais politicas.
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Apesar de eficiente no combate a desigualdade territorial, as transferéncias con-
dicionadas universais, entre elas as transferéncias para o SUS e para o Fundef, ainda
representam uma parte pequena dos recursos municipais, mesmo que mais impor-
tantes que os recursos arrecadados por esses entes federados.

Tanto Vazquez quanto Arretche analisaram periodo temporal anterior a imple-
mentagao do Fundeb, cabendo a necessidade de atualizacao dos seus dados e a con-
sequente verificagao dos efeitos desse novo fundo na redugao das desigualdades ter-
ritoriais (regionais).

Também é necessario verificar se no periodo recente ocorreu variagao significa-
tiva do peso das transferéncias oriundas da politica de fundos no computo geral das
receitas municipais.

Aplicando os mesmos parametros propostos por Vazquez (2007), foi possivel
construir a Tabela 2, que atualiza os impactos do Fundeb nas desigualdades entre os
entes federados.

Tabela 2 - Evolucao dos valores minimo, maximo e médio por aluno/ano
e indicadores de desigualdade entre as unidades federadas, no
periodo 2006-2012.°

VAA VAA VAA DESVIO VAA VAA COEF

ANO MINIMO MAXIMO MEDIO PADRAO MIN/VAA MAX/ VAR (4/3)
(1) (2) 3) @ MEDIO VAA MIN

2006 691,93 2294,08 1229,77 417,65 56,3% 4,32 0,340
2007 946,29 2242,56 1311,26 369,12 72,2% 3,37 0,282
2008  1132,34 1683,93 1506,89 400,39 75,1% 2,49 0,266
2009  1221,34 1809,81 1546,03 351,68 79,0% 2,48 0,227
2010  1414,85 2003,06 1727,48 336,03 81,9% 2,42 0,195
2011 1722,05 1824,46 1996,42 321,88 86,3% 2,06 0,161
2012 2096,68 2913,05 2432,01 389,43 86,2% 2,39 0,160

Essa atualizagdo permite inferir que a implantagao do Fundeb representou uma
sensivel diminui¢ao das desigualdades regionais na reparti¢ao dos recursos vincula-
dos a politica de fundos.

Em 2006, o valor minimo representou 56,3% do valor médio praticado pelos fun-
dos estaduais. Com a implementacao do Fundeb, se projeta para 2012 que o valor mi-
nimo signifique 86,2% do valor médio.

Da mesma forma, € possivel comprovar uma significativa redugao da distan-
cia entre valores maximos e minimos. No ultimo ano do Fundef, a diferenca es-
tava em 4,32 vezes e a projegdo para 2012 ¢ de 2,39 vezes, o que representa 44,6%
nessa diferenga.
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A analise do coeficiente de variagao também confirma a tendéncia de reducao
das desigualdades na distribuigao dos recursos do fundo. Em 2006, o indicador era de
0,340 e vem caindo ano a ano, projetado, para 2012, em um patamar de 0,160.

O diferencial que explica essa melhoria nos indicadores construidos por Vaz-
quez (2007) para mensurar as desigualdades regionais dentro da politica de fundos é
o maior aporte de recursos federais no Fundeb.

O Grafico 1 mostra a mudanga de tendéncia dos aportes financeiras da Unido,
apos a aprovagao da Emenda Constitucional n° 53, de 2006.

Grafico 1 - Complementacao da Unido para o Fundef e Fundeb -
1998/2011.°
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A principal explicagdo para essa brusca redugao € a alteragao do formato de cal-
culo da complementacao da Uniao no fundo, que propiciou ndo s6 um aumento do
volume dos recursos, mas também impediu qualquer tentativa de redugao dos valores.

Tratando-se de mensuragao dos efeitos positivos da politica de fundos na redu-
cao das desigualdades, levando em consideracao, no primeiro momento, somente o
universo de recursos vinculados e redistribuidos por essa politica, fica comprovado
o acerto das conclusoes de Vazquez (2007) e Arretche (2010), pois somente com uma
presenca mais significativa de recursos federais é possivel garantir efeitos mais dura-
douros de redugao das desigualdades.

Analisando e atualizando os dados pelo caminho trilhado por Arretche (2010),
é possivel verificar que a implementagdao do Fundeb representou uma elevagao dos
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recursos no computo total daqueles disponiveis para os municipios (o estudo anali-
sou somente dados municipais).

A arrecadagao propria correspondeu a R$ 246,39 per capita em 2006 e evoluiu para
R$ 307,35 per capita em 2009, representando um crescimento de 24,7% no periodo. As
transferéncias constitucionais representavam um acréscimo de R$ 621,42 per capita
em 2006 e passaram a acrescer R$ 727,69 em 2009, representando um crescimento de
17,1%. As transferéncias condicionais universais representavam um acréscimo de R$
267,54 em 2006 e passaram para R$ 390,13 em 2009, ou seja, evoluiram 45,8%. As ou-
tras receitas nao consideradas pelos calculos realizados representavam R$ 182,72 em
2006 e passaram para R$ 203,02 em 2009, crescendo apenas 11,1%.

Foram justamente as transferéncias condicionadas universais que mais contribu-
fram para o crescimento do gasto per capita total das receitas municipais no periodo.
Uma possivel explicagao para esse crescimento maior das transferéncias condiciona-
das talvez seja a mudanga no formato de participagao da Uniao no Fundeb.

Tabela 3 — Evolucdo dos valores per capita dos recursos recebidos via
Fundef e Fundeb pelos municipios brasileiros.”

2006 2007 2008 2009
Receita 24.422.184.434,00 20.241.598.080,21  35.598.003.493,48  40.315.275.992,00
Percapita 134,01 165,6 201,06 216,13

Os recursos transferidos aos municipios brasileiros tiveram um crescimento real
de 61,3%, entre 2006 e 2009. Em termos nominais, a per capita passou de R$ 134,01 para
R$216,13. Ou seja, 0 peso da politica condicionada por regulacao federal teve expres-
sivo crescimento no periodo.

Porém, uma analise dos recursos disponiveis na esfera municipal pode servir
também para relativizar os efeitos do Fundeb na redugao das desigualdades regio-
nais. Analisando os dados de 2009, ano em que a participagao da Unido e a contagem
das matriculas foram integralizadas para efeitos redistributivos, fica evidente que,
apesar da melhora ocorrida no periodo, a participagao percentual desses recursos na
totalidade das receitas correntes continua pequena. Os recursos do Fundeb represen-
tavam apenas 12,8%.

A Tabela 4 compara o comportamento das receitas correntes e das receitas oriun-
das do Fundeb, partindo dos parametros criados por Vazquez (2007).
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Tabela 4 — Impacto das receitas correntes e do Fundeb na reducado das
desigualdades nos municipios brasileiros — 2009.°

RECEITA VAA VAA VAA DESVIO  VAAMIN/ VAA COEF
MUNICIPAL MINIMO MAXIMO MEDIO PADRAO VAA MAX/VAA VAR
(1) 2 (3) @) MEDIO MIN (4/3)
CORRENTE 181,79 11027,92  1679,09 834,13 10,8% 61,7 0,497
FUNDEB 1221,34 1809,81  1546,03 351,68 79,0% 2,48 0,227

A tabela acima faz um exercicio comparativo. Porém, os dados do Fundeb cor-
respondem a totalidade de recursos distribuidos para estados e municipios e cons-
trdi per capita, tendo por base as matriculas escolares. Os dados da receita corrente
correspondem somente a informagdes municipais e a per capita é relativa ao total da
populacao residente.

Mesmo com essa ressalva, caso os recursos do Fundeb fossem significativos no
total das financas municipais, seria razoavel esperar que a diferenciagao entre per ca-
pitas se apresentasse menos desigual.

Em termos de receitas correntes municipais, a diferenca entre per capita minima e
maxima € de 61,7 vezes contra apenas 2,48 vezes no universo das receitas do Fundeb.
O coeficiente de variagao nas receitas correntes municipais € de 0,497, percentual trés
vezes maior do que aquele encontrado nas receitas do Fundeb (0,227).

A distribui¢ao dos recursos entre os municipios guarda enorme desigualdade. A
distribui¢ao apenas dos recursos do Fundeb guarda uma relagdo muito mais justa e
equitativa. Porém, seus efeitos sao proporcionais a sua participagao no montante dos
recursos disponiveis, o que diminui sua capacidade de tornar mais justa a distribuicao
dos recursos realmente disponiveis para cada cidadao em cada municipio.

Recente pesquisa sobre o valor por aluno praticado nos municipios brasileiros,
em 2009, publicada pela Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (UN-
DIME, 2012) reforga essa afirmagao. A pesquisa trouxe uma contribuicao relevante
para a fundamentagao da afirmacdo de que os recursos, nos municipios, que nao in-
tegram a cesta vinculada ao Fundeb, fazem a diferenga, quando se discute desigual-
dade regional.
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Grafico 2 — Percentual de cobertura do valor por aluno de creche em
estados selecionados com recursos do Fundeb —2009.

SantaCatarina I 0,321
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Ceard I 0,665
. J
Fonte: Undime (2012).

Comparando os resultados dos quatro estados de diferentes regides do pais (Sao
Paulo, Santa Catarina, Mato Grosso do Sul e Ceard), a Undime (2012) chegou a con-
clusdo que os municipios do estado de Sao Paulo sustentavam, em 2009, o atendimen-
to a creche com apenas 30,3% de participacao do Fundeb. Na outra ponta a pesqui-
sa encontrou os municipios cearenses, que dependem de forma mais significativa do
fundo para sustentar sua rede de creches (66,5% do valor por aluno é custeado por
essa fonte de recursos).

Conclusao

As breves reflexdes realizadas por este artigo mostram que a politica de fundos im-
plementada em nosso pais, desde 1998, se mostrou eficiente em tornar mais equitativa a
distribuicao de recursos entre as unidades federativas, diminuindo a desigualdade, exis-
tente anteriormente, entre os valores disponibilizados por aluno.

Ficou evidenciado, também, que um componente essencial para o sucesso dessa po-
litica publica ¢ a participacao financeira da Unido. No periodo de vigéncia do Fundef,
com a restri¢ao no volume de recursos repassados para a complementagao do valor por
aluno de estados mais pobres, os efeitos benéficos dessa politica foram despotencializa-
dos. Com a introdugao de regras mais rigidas acerca do formato dos repasses federais e
o aumento do volume para a complementacao dos fundos com valores mais baixos, os
efeitos da politica no combate a desigualdade entre unidades federadas aumentou de
forma significativa.

Essa agdo benéfica, porém, representa uma melhoria que incide sobre um percentual
pequeno dos recursos disponiveis para os entes federados. No caso dos municipios, ente
federado responsavel pelo provimento da maioria das matriculas publicas, a participa-
cao dos recursos repassados pelo Fundeb no montante das receitas correntes é de ape-
nas 12,8%. Assim, mesmo que tenha ocorrido a melhoria dos efeitos de diminuigao da
desigualdade regional com a transi¢ao de Fundef para Fundeb, ela deve ser relativizada.
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A manutengao de uma estrutura tributdria injusta, em termos regionais, se nao
anula, diminui os efeitos na direao da equidade que a politica de fundos representa.

Recebido e aprovado em julho de 2012

Notas

1 Come together - o sentido é de “unir”, ou seja, sdo federagdes que unem estados que estavam separados,
conforme Stepan (1999).

2 Hold together - o sentido, também dado por Stepan (1999), é de “manter a unido”.
3 Em valores reais de dezembro de 2006.

4 Trade-off — aqui sendo utilizado no sentido de “compensagao”.

5 Elaboracao propria. Valores sem atualizagao.

6 Valores corrigidos pelo IPCA. Elaboragao propria.

7 Valores corrigidos pelo IPCA. Célculos realizados pelo autor.

8 Valores corrigidos pelo IPCA. Célculos realizados pelo autor.
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Federalism, educational funding and reduced inequality

ABSTRACT: Since 1998, education has had a funding policy intended to be effective in reducing region-
al inequality. Starting from a different perspective, Vazquez (2007) and Arretche (2010) concluded that
central government participation was essential if this issue was to be confronted. This paper updates
these two authors’ information and demonstrates that the establishment of the Fund for the Maintenance
and Development of Basic Education and Valorization of Education Professionals (Fundeb) brought about an
improvement of regional inequality indicators and that this reduction is, to a large extent, explained by
the more active role of central government. However, the effects of regional equity should be relativized
due to the minor importance of the fund's resources in terms of total revenue available to municipalities.

Keywords: Educational funding. Fundeb. Regional inequality. Basic education.

Le fédéralisme, les fonds dans I’éducation et la diminution
des inégalités

RESUME: Depuis 1998, Iéducation vit une politique de fonds qui prétend étre efficace pour la réduc-
tion des inégalités régionales. Méme ayant suivi des chemins différents, Vazquez (2007) et Arretche
(2010) aboutirent a la conclusion que la participation de I'Union est fondamentale pour faire face a cette
question. Cet article met a jour les informations des deux auteurs et confirme que la création du fonds
pour l'entretien et le développement de I'éducation de base et de la valorisation des professionnels de
'éducation (Fundeb) représente une amélioration des indicateurs d’inégalités régionales ; et que cette
réduction s’explique en grande partie par le role plus actif de 'Union. Les effets de 1'équité régionale
doivent étre relativisés en fonction du faible poids que les ressources du fond possedent vis-a-vis de la
totalité des recettes disponibles pour les municipalités brésiliennes.

Mots-clés: Financement de I'éducation. Fundeb. Inégalités régionales. Education de base.

El federalismo, los fondos en la educacion y la diminucion
de las desigualdades

RESUMEN: Desde 1998, la educacion vivencia una politica de fondos que pretende ser efectiva en la
reduccion de las desigualdades regionales. Reflexiones realizadas por Vazquez (2007) y Arretche (2010)
a través de caminos diferentes, concluyeron que la participacion de la Unién es fundamental en el en-
frentamiento de la cuestion. Este articulo actualiza las informaciones de los dos autores y comprueba,
que la creacion del Fondo de Manutencion y Desarrollo de la Educacion Bésica y de Valorizacion de
los Profesionales de la Educacion (Fundeb), represent6 una mejoria de los indicadores de desigualdad
regional; y que esa reduccion se explica, en gran parte, por el papel mas activo de la Union. Los efectos
de equidad regional deben ser relativizados debido al bajo peso que los recursos del fondo poseen en la
totalidad de los ingresos disponibles para los municipios brasileiros.

Palabras clave: Financiamiento de la educacion. Fundeb. Desigualdad regional. Educacion basica.
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Federalismo e educacao
Um pacto a se rever

Rosana Evancerista pa Cruz'

RESUMO: Este artigo tem por objetivo problematizar as
relagdes entre federalismo e educacdo. Para tanto, realiza
uma breve discussao conceitual sobre federalismo, discor-
re sobre alguns aspectos centrais do modelo federalista
brasileiro e problematiza o pacto federativo na educacao.
Adotando como referéncia a revisao da literatura sobre fe-
deralismo, conclui que o federalismo brasileiro, de carater
competitivo, condiciona as politicas educacionais, resul-
tando na adogao de um fragil pacto federativo no setor.

Palavras-chave: Federalismo. Politica educacional. Finan-
ciamento da educacao.

Introducao

o atual contexto politico, a discussao sobre o novo Plano Nacional de Edu-

cacao (PNE 2011-2020) traz a tona aspectos fundamentais referentes ao

compromisso do Estado com a oferta de uma educacao ptblica de quali-
dade. Ha o reconhecimento sobre a necessidade de instituir no Brasil um Sistema Na-
cional de Educacao, o que remete a divisao das responsabilidades e ao compromis-
so dos diferentes entes com o financiamento das politicas educacionais. Partindo da
compreensao de que o modelo de federalismo adotado no pais condiciona as politicas
no setor, este artigo problematiza as relagdes entre federalismo e educacao. Para tan-
to, ha breve discussao conceitual sobre federalismo com alguns aspectos centrais do
modelo federalista brasileiro, questionando o pacto federativo na educagao.

* Doutora em Educagdo. Professora adjunta na Universidade Federal do Piaui (UFPI) e membro do
Ntcleo de Estudos e Pesquisas em Politica e Gestao da Educacao. E-mail: <roecruz@yahoo.com.br>.
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Conceituando o federalismo

O federalismo, nos termos de William Riker (1975, p. 101), “é uma organizagao
politica na qual as atividades do governo sao divididas entre governos regionais e
governo central, de modo que cada tipo de governo tem algumas atividades sobre as
quais ele toma as decisdes finais.” Nesse sentido, 0O federalismo inclui institui¢des
fundamentais como um governo de federagao e um conjunto de governos das unida-
des membros, os quais atuam sobre um mesmo territdrio e pessoas, tendo cada um
autoridade de realizar agdes, independentemente dos outros.

Contribuindo com o esforgo tedrico de defini¢ao de federalismo, Arend Lijphart
(2003) indica as caracteristicas com o objetivo garantir a preservagao da divisao fe-
deral basica de poder, quais sejam, conforme produgdo dos tedricos sobre o assunto:
“uma legislatura bicameral dispondo de forte cimara federal para representar as re-
gides componentes, uma constituicao escrita dificil de emendar e uma suprema corte,
ou corte especial constitucional, que pode proteger a constitui¢ao pelo seu poder de
revisao judicial.” (p. 215). No mesmo sentido, Alfred Stepan (1999) informa que sis-
temas politicos democraticos s6 podem ser considerados federativos se atenderem a
dois critérios: 1) “o Estado deve conter subunidades politicas territoriais, cujo eleito-
rado seja constituido pelos cidadaos dessas unidades; além disso, a Constituigao deve
garantir a essas unidades soberania na elaboracao de leis e de politicas”; 2) “deve ha-
ver uma unidade politica de ambito nacional, que contenha um Poder Legislativo elei-
to por toda a populagao do Estado, e a qual caiba, por garantia constitucional, a com-
peténcia soberana para legislar e formular politicas em determinadas matérias.” (p. 4).

Do ponto de vista juridico-constitucional e institucional, segundo Rainer-Olaf
Schultze (1995), um sistema pode ser classificado como federalista quando em sua
organizacao politica existem elementos estruturais caracteristicos nos diferentes pla-
nos governamentais, como poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, ja que tais ele-
mentos e garantias devem ter sua existéncia protegida juridica-constitucionalmente.

José Luis Fiori (1995), reconhecendo a dificuldade em formular uma definigao do
conceito de federalismo valida universalmente, expde que nao existe na ciéncia politi-
ca uma precisao sobre qual seria a divisdo adequada de poder e as formas institucio-
nais corretas de um pais federalista. Expondo uma linha central de definigao, deriva-
da da andlise das experiéncias na modernidade, explica que o federalismo pode ser
concebido de forma a ressaltar seus aspectos de barganha pragmatica (“negociagao
federativa”), que resultam no pacto federativo que “pode assumir infinitas formas le-
gais e institucionais, dependendo das condigoes de sua negociagao em cada momen-
to e em cada lugar.” (p. 23). Nessa perspectiva, “as formas juridico-constitucionais ou
politico-institucionais sao secundarias ou derivadas do processo de negociagao entre
as partes e, sobretudo, de sua correlacao de forcas a cada momento da negociagado.”
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(p. 23). Aqui se mantém “a idéia de uma “estrutura politica dual’ com distintos niveis
de governo dedicados uns as fun¢des mais gerais e outros as mais locais.” (p. 23). Para
o autor, a questao essencial para aqueles afinados com as analises mais pragmaticas
é a “idéia de barganha entre as unidades federadas, cujo produto transitorio define a
quota de poder que cabe a cada uma dessas instancias de governo nos distintos mo-
mentos historicos de tal perene negociagao.” (FIORI, 1995, p. 23).

Nesse sentido, Fiori (1995) reconhece que o federalismo é uma forma de organi-
zagao territorial do poder dos estados nacionais que envolve uma necessaria e positi-
va “permanente tensao e desarmonia entre as partes” (p. 24), a qual resulta em cons-
tante processo de negociagao, do qual derivardo arranjos institucionais transitdrios.
Por conta dessa complexidade, existe, segundo o autor, uma enorme diversidade de
formas de organizagao federativa; e elas, assim como sua histdria, podem oferecer in-
dicativos importantes para a organizagao de novas federagdes, no sentido de evitar
o risco de desembocar em processos que deteriorem a federacao, levando a uma mu-
danga de regime.

Nesse sentido, a discussao sobre os determinantes da adogao do sistema federal
se torna relevante. Segundo Stepan (2000), Riker procura utilizar os trés fatores pre-
sentes na forma de organizacao federal dos Estados Unidos para a caracterizagao do
federalismo em geral. O primeiro fator da analise é a compreensao de Riker de que
a federacao é resultado de uma “barganha”, na qual unidades abrem mao de parte
de sua soberania, unindo seus recursos, com vistas a aumentar a seguranga coletiva e
atingir outros objetivos e metas, inclusive no campo economico. Esse tipo de federa-
lismo € caracterizado como federalismo de reuniao (STEPAN, 2000).

O federalismo de reuniao, segundo Stepan (2000), inclui, como segundo fator
destacado da andlise de Riker, a instituicao de dispositivos institucionais que possi-
bilitem a protegao dos direitos individuais contra usurpagoes por parte do governo
central (ou mesmo contra a tirania da maioria). Tais mecanismos englobam um par-
lamento bicameral e a defini¢do de competéncias proprias para as subunidades, em
detrimento do centro (STEPAN, 2000).

Como ultimo fator de caracterizagao desse modelo, também como resultado de
barganha, cada Estado recebe as mesmas competéncias constitucionais, sem que haja
diferenciagdo entre eles, independentemente de tamanho, capacidade tributdria ou
quaisquer outras caracteristicas especificas. Esse modelo é classificado como constitu-
cionalmente simétrico, porque distribui simetricamente o poder entre as unidades. Se
fosse assimétrico, haveria competéncias diferentes e direitos especificos para determi-
nados grupos ou estados, ferindo o principio da igualdade entre estados e cidadaos.

Para Stepan (2000), as trés categorias definidas por Riker sao oportunas para ana-
lisar o federalismo americano, mas nao para generalizagdes, uma vez que a maioria
dos paises que adotou esse sistema optou por nao seguir o modelo norte-americano,
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adaptando-o as suas diferentes condigoes. Nesse sentido, o autor — contrariando a
concepgao de Riker de que toda federagao decorre de um pacto para unir, por meio,
portanto, de barganha entre unidades soberanas — insere o conceito de federalismo
“mantendo unido”; fendmeno que ocorreu em paises de organizagao politica unitaria
que, devido as suas caracteristicas multiculturais ameagando a propria uniao, levou
os lideres a encaminhar a transformacao constitucional dessas unidades em federa-
coes. Nos casos de federalismo para manter unido, ele decorre de atos do governo
central, como deflagracdo da assembleia constituinte, uma vez que os estados ainda
tém pouca soberania e, consequentemente, pouco poder de barganha.

O debate em torno da questao federativa e das caracteristicas que permitem, ou
nao, a caracterizagao de um pais como federalista resulta em quantidades diferencia-
das de paises classificados como federalistas, isso porque ha diversos entendimentos
de quais seriam esses paises na atualidade. A bibliografia pesquisada revela alguns
consensos nessa classificacao: Alemanha, Estados Unidos, Canada, Suica, Australia,
Austria, Bélgica, Brasil, Argentina, Venezuela, México, Malasia, Paquistao, ex-Iugos-
lavia e Russia (RIKER, 1975; BOTHE, 1995; STEPAN, 1999; LIJPHART, 2003).

Rui Brito Alvares Affonso (2003), embora nao fazendo especificacdes, expde que
aproximadamente 25 nagoes se reivindicam “federais” ou ostentam caracteristicas ti-
picas de federagdes, no mundo, o que resulta em cerca de 40% da populagdo mundial
sob o regime federado. A representatividade desses regimes federados é reforcada
por Stepan (1999), ao considerar que, se tomados isoladamente, talvez nao existam
mais do que 10% dos estados que integram a Organizacao das Nagoes Unidas fede-
rados. Mas, destaca o autor, se considerado o total da populagao sob regime federa-
do, a maior parte, com certeza, esta vivendo sob esse regime, porque as maiores de-
mocracias da América do Norte (EUA), da Europa Ocidental (Alemanha) e da Asia
(India) sdo federadas.

Isso permite concluir que existem condigdes bem diferenciadas de organizagao
do federalismo entre os paises, assim como condigdes socioecondmicas, culturais e
politicas condicionadas por inimeros elementos, como natureza, nimero de habi-
tantes, extensao dos estados membros, diferencas estruturais no desenvolvimento
econOmico, relacao entre territorialidade e identidade nacional, incluindo estruturas
étnico-culturais, linguisticas e confessionais.

Mesmo considerando todos esses elementos, Schultze (1995) revela que, inde-
pendentemente do pais, existem tendéncias comuns de desenvolvimento em todos
os sistemas federativos, baseando sua analise no estudo desenvolvido em oito na¢des
federalistas (Australia, Bélgica, Alemanha, Canada, Austria, Suica, Espanha e EUA).

A primeira questao destacada por Schultze (1995, p. 26) € a existéncia de “con-
flitos relativos a constituicao financeira, a distribui¢do da receita tributaria e ao
equilibrio financeiro, tanto verticalmente (através da Unido, com alocagdo livre ou
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vinculada, a finalidades aos estados membros e municipios) como horizontalmente
[entre estados].” E importante notar que o autor relata que, em geral, os estados mem-
bros pesquisados, com exce¢ao do Canada, “tém se tornado cada vez mais pensionis-
tas do governo federal” (p. 26).

A segunda tendéncia observada pelo autor ¢ a maior concentragao de poder no
executivo, aquilo que denomina de “amplia¢ao do federalismo executivo”, destacan-
do, sobretudo, a burocracia estatal e federal, o que implicou a perda de influéncia dos
parlamentos, em especial os estaduais, “que muitas vezes apenas podem sancionar a
posteriori 0os compromissos dos governos e das burocracias, na maioria das vezes as-
sumidos a partir da perspectiva da uniformidade das condigdes de vida.” (SCHULT-
ZE, 1995, p. 26).

A terceira e ultima tendéncia de desenvolvimento do federalismo apontada por
Schultze (1995) refere-se aos processos que denomina de cooperagao e interdependén-
cia dos planos politicos do sistema adotado, ou seja, por um processo de conferéncias
nos planos ministerial e técnico-burocratico, criam-se instancias comuns de assesso-
ramento e decisao que terminam por suprimir ou minimizar o papel de espagos ins-
titucionais previstos no modelo federalista, resultando naquilo que aponta como “o
surgimento de um plano adicional do sistema delegado exclusivamente pelo execu-
tivo.” (p. 26).

Nesse mesmo sentido, Fiori (1995) aglutina as experiéncias recentes de federa-
lismo em trés blocos. No primeiro, destaca o que considera federalismo progressivo ou
construtivo, cujo exemplo mais interessante é o processo de construcao de uma fede-
ragao europeia, negociada entre pares participantes. Num segundo bloco, destaca o
que classifica como federalismo defensivo ou perverso, o qual é utilizado como ultimo re-
curso para “manter unido o territorio de paises em processo de desintegragao” frente
ao impacto de profundas crises economicas, politicas ou morais (FIORL 1995, p. 21),
tendo seus melhores exemplos na ex-Iugosldvia e a Russia e, em outro sentido, paises
da Africa, nos quais as questdes de natureza étnico-religiosa servem de justificativas
para o desenrolar de processos de secessao e de guerras civis.

Como terceiro e ultimo bloco de paises federalistas, Fiori (1995) classifica aque-
les que considera como federalismo pragmdtico ou reativo, que, na sua opinido, envolve a
maior parte dos paises latino-americanos que discutem a descentralizagao do poder e a
reorganizagao democratica dos estados. Nesses paises, desde os anos de 1980, o federa-
lismo passou a ser entendido como sindnimo de descentralizagao e de democratizagao.

A questdo da centralizacao e da descentralizacao esta presente em todo o debate
sobre a questao federativa, embora ela assuma, dependendo do contexto historico, al-
gumas especificidades. A possibilidade de assemelhar federalismo a descentralizagao
foi contestada por autores como Lijphart (2003), pois este compreende que nada impe-
de que paises federalistas sejam altamente centralizados, como € o caso da Venezuela,
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ou que paises de governo tnico sejam bastante descentralizados, como é o caso da Di-
namarca e do Japao. Isso evidencia que € um equivoco de interpretacao utilizar fede-
ralismo e descentralizagdo como sindnimos, porque assemelha organizagdes estatais
unitarias descentralizadas a estados federalistas. Na federacao nao existe um centro
de poder que delega, ou ndo, poderes, mas diferentes centros de poderes conferidos
pelo povo no sufragio universal.

Embora haja essa diferenciagdo no papel de cada ente federado, a ideia tradicio-
nal de centralizacao e de descentralizagao nao se adéqua ao modelo federado ja que,
segundo Bruno Théret (1998), a descentralizagao no federalismo implica descentrali-
zagao qualificada, aquela que ocorre do governo federal para as unidades nas maté-
rias que lhes sao de competéncia propria, ou mesmo que estejam no campo das prer-
rogativas comuns, sendo assegurado ao governo federal sua coordenacdo. Aqui se
descentraliza o que ja havia sido centralizado pela propria legislagao, acordado no
pacto fundante, ou seja, na Constituigao Federal.

Ao reconhecer apenas a descentraliza¢ao qualificada como possibilidade de des-
centralizagao numa federacdo, o outro conceito-chave apresentado pelo autor — que
complementa o primeiro no que se refere as unidades federadas - € o da nao centrali-
zacao daquilo que ja esta definido como de competéncia dos governos regionais, nao
podendo, portanto, ser centralizado arbitrariamente pelo governo federal.

Outro aspecto relevante para tratar do federalismo diz respeito, como ja anuncia-
do neste artigo, a questao fiscal, isso porque a possibilidade da institui¢ao de unides
federadas estaveis, de forma a respeitar a autonomia e soberania dos entes federados,
esta ancorada na necessidade de que tais entes tenham condigdes financeiras que lhes
permitam realizar as politicas e agdes que considerem mais vidveis para o bem-estar
da populacao sob sua responsabilidade. A debilidade fiscal rompe com a possibilida-
de de autonomia para execugao de politicas e com a soberania frente ao poder central,
uma vez que tal debilidade resultaria em maior dependéncia e, consequentemente,
fragilidade de posicionamento diante do governo federal, sendo a disponibilidade de
recursos essencial para que os governos locais possam limitar as influéncias do gover-
no central em suas agoes. Essa questao € o gancho para tratamos do caso brasileiro.

O federalismo a brasileira

A partir da discussao conceitual sobre o federalismo, pode-se constatar que, entre
os elementos determinantes da adogao do federalismo no Brasil, a questao da dimen-
sao territorial e a luta das provincias por autonomia foram significativas (CAMAR-
GO, 2001), encaminhando o federalismo brasileiro para a condigao tratada por Stepan
(2000), para caracterizar o federalismo do tipo mantendo unido.
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O federalismo brasileiro, instituido em 1891, fruto da defini¢do de uma estratégia
para a manutenc¢do da unidade territorial, decorreu de esfor¢os do poder central para
a transformagao constitucional do pais em uma federagao, como forma de acomodar
os interesses politico-economicos das oligarquias regionais e provinciais ja constitui-
das durante o Império (OLIVEIRA, 1995). Essa estratégia resultou no fortalecimento
das regides mais desenvolvidas economicamente, embora a acentuada exclusao social
ja permeasse 0 modelo de desenvolvimento bem antes da mudanga constitucional,
mantendo-se, ainda hoje, como uma caracteristica do pais.

O Brasil passou por diferentes modelos de federalismo, de relagao entre os entes fe-
derados e entre sociedade civil e Estado, revista no processo constituinte de 1988, culmi-
nando em um novo pacto federativo, que, entre outras coisas, reconheceu os municipios
como entes federados. Também no novo modelo, a questao tributdria continuou central,
por isso a Constituicao Federal definiu um sistema de transferéncias constitucionais de
recursos publicos entre as esferas governamentais, aspecto especialmente significativo
frente a imensa desigualdade financeira entre governos subnacionais.

Esse modelo tributario foi influenciado pela sistematica instituida pelo Codigo
Tributario Nacional de 1966 e pelas criticas advindas do sistema centralizado de par-
tilha de recursos entre os entes federados. A Constituicao Federal de 1988 explicitou
o sistema de partilha, com ampliagdo dos percentuais de composi¢ao dos fundos de
participacdo, mas os problemas centrais do sistema tributdrio permaneceram, sen-
do a guerra fiscal um sintoma das desigualdades economicas regionais, explicitando
nao so a necessidade de uma reforma tributdria que combatesse esses problemas, mas
também de politicas efetivas de desenvolvimento econdmico no pais.

As relacdes federativas no Brasil também remetem as analises de Schultze (1995)
sobre a ampliagdo do federalismo executivo, pela minimizagao dos demais poderes,
e sobre o fortalecimento do governo federal em relagao as unidades federadas, espe-
cialmente ap6s meados dos anos de 1990, mediante contundentes politicas relaciona-
das a reforma do Estado; periodo em que foram executadas politicas de ajuste econ6-
mico e inimeras agdes direcionadas a redefini¢ao do papel do Estado na sociedade,
na perspectiva de sua diminuigao, o que envolveu a minimizagao dos investimentos
em politicas sociais, entre as demais agdes de privatizacao, terceirizagao e desestati-
zacao de servigos.

Nesse contexto de reforma do Estado, a descentralizagdo passou a ser encarada
como um fator capaz de gerar eficiéncia no sistema de oferta de politicas ptblicas. Tal
descentralizagdo veio acompanhada da centralizagao no processo de defini¢ao de po-
liticas. Ocorreu uma efetiva transferéncia de responsabilidades pela implementagao
e gestdo de politicas e programas definidos em nivel federal para os governos subna-
cionais. Além disso, também foi verificado o comprometedor deslocamento das atri-
buigdes publicas para os setores privados.
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Frente a preocupacao de que a descentralizacao poderia colocar em risco as refor-
mas do Estado, visto a grande possibilidade de descoordenagao das politicas, foram
desenvolvidos sistemas de controle, como um movimento recentralizador, cujo exem-
plo mais paradigmatico € a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101,
de 2000), que estabelece o controle sobre os gastos publicos - questionavel quanto a
sua coeréncia em relagao ao pacto federativo, dada a limitagao imposta a autonomia
e soberania dos entes federados. Além disso, também como processo de recentrali-
zagdo, verificou-se a existéncia de medidas de recomposicao das bases tributarias fe-
derais, ancoradas no aumento de aliquotas ou criagao de contribuigdes por parte da
Unido, especialmente porque nao existe a obrigatoriedade de partilha desses tributos
com o0s demais entes federados.

Ao contrario do propagado, as politicas, sobretudo na gestao de FHC (1995-
2002), ocasionaram grandes perdas de capacidade fiscal dos estados, acentuando,
portanto, as desigualdades regionais. A descapitalizacdo dos estados favoreceu as
empresas, que se beneficiaram com a guerra fiscal decorrente dos esforgos das unida-
des federadas em atrairem para si os investimentos econémicos privados, oferecendo
beneficios abusivos que denunciaram o carater competitivo e predatorio das relagoes
federativas.

No Brasil, assim como em outras nagoes federadas, também estao previstos me-
canismos redistributivos que visam a compensar as disparidades socioecondmicas re-
gionais. No caso brasileiro, as transferéncias federais decorrentes dos fundos de par-
ticipagao sao centrais, seguidas pela partilha de impostos entre os entes federados e
pelas transferéncias equalizadoras, de carater legal ou discriciondrio, tendo em vista
a garantia da oferta basica de servigos publicos condizentes com as necessidades da
populacao nas diferentes localidades que compdem a federacgao. No entanto, os siste-
mas de transferéncias, embora fundamentais, nao conseguem atingir o cerne das de-
sigualdades regionais.

Na realidade, mais do que demandar a intervencao federal para equalizar con-
digdes de oferta de servigos ptiblicos, demanda-se a implementacao de uma reforma
tributaria, que permita melhor distribuigao do bolo tributdrio brasileiro, nao so re-
vertendo o crescente processo de centralizagao de receitas na Unido, mas redefinindo
critérios de distribuicao dos recursos entre os entes federados. Em caminho oposto
a essa perspectiva, a criagdo e ampliacao de aliquotas de contribui¢des sociais e eco-
nomicas e as politicas de desvinculagao de recursos federais denunciam a opcao pela
manutengao do atual padrao de financiamento das politicas ptblicas. Ademais, isso é
sobremaneira reforgado pelas reagoes em todo processo de discussao de reforma tri-
butaria, revelando, mais uma vez, o carater competitivo do federalismo a brasileira.
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Federalismo na educacao

No ambito do pacto federativo na educagao, parte-se da compreensao de que o pa-
drao de federalismo desenvolvido no Brasil também condiciona e influencia o setor edu-
cacional; o que é revelado pelas relagdes que a Unido estabelece com estados, Distrito Fe-
deral e municipios na gestao das politicas educacionais, embora a propria Constituicao
Federal defina parametros e responsabilidades, inclusive no financiamento da educacao.

A Constituicao Federal reconhece a educacao como um direito social e, além de
definir o ensino obrigatorio como direito publico subjetivo, expressa varios outros di-
reitos, que remetem a um processo de democratizagao do acesso para todos os niveis
e modalidades da educacao basica. Considerando os mais de 20 anos da atual Consti-
tuicao, caso ela fosse cumprida, a conjuntura educacional no Brasil seria bem diferente.
Entretanto, embora as diretrizes da educagao nacional tenham sido mais amplamente
delineadas, especialmente apds a aprovagao da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (LDB), as bases, ou seja, as condigdes materiais que poderiam viabilizar a
implementagao do direito a educacao, ainda sao muito genericamente definidas, prin-
cipalmente frente a insuficiéncia de recursos para universalizar e qualificar a oferta
educacional publica.

A divisao das responsabilidades entre os entes federados, como expressa na LDB,
remete ao reconhecimento da auséncia de um sistema nacional de educagao efetiva-
mente articulado para garantir uma organicidade a oferta educacional. Ao restringir
a organizagao do sistema educacional a institui¢ao de sistemas autdnomos de ensino,
justapostos para a garantia da oferta, com alguma divisao de responsabilidades, per-
deu-se a oportunidade de se constituir um verdadeiro sistema nacional de educagao,
ancorado no regime de colaboragdo e no compartilhamento das responsabilidades.

Responder ao desafio de garantir o direito a educagao a toda populagao em idade
escolar e aqueles que foram excluidos do sistema educacional, exige um sistema na-
cional de educacao que considere a diversidade de condig¢des socioeconémicas no pais,
de forma a encaminhar para a superagao dos inaceitaveis indices de exclusao educa-
cional, tendo consciéncia de que essa realidade é resultado de exclusdes mais amplas,
de fundo economico, politico, social e cultural.

No bojo da discussao sobre a necessidade de instituicdo de um sistema nacional
para a garantia do direito a educagao, esta a questao do financiamento da educagao e
do PNE. Embora fundamental, a atual vinculagao constitucional de recursos a manu-
tencao e desenvolvimento do ensino € insuficiente para garantir que o setor obtenha
0s recursos necessarios para uma oferta educacional qualificada. Ademais, os proble-
mas de ma gestao e desvios ainda sdo comumente observados na administracao dos
recursos da educagao, havendo debilidade no sistema de controle instituido pelos or-
gaos de fiscalizacao.
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Em relagao ao PNE 2001-2010, Lei n® 10.172, de 2001, pudemos observar que
a Unido procurou minimizar a responsabilidade do poder ptiblico com a educagao
quando, unilateralmente, impediu o avango no sistema de financiamento ao vetar a
elevacao dos gastos publicos em educagao para 7% do PIB, em dez anos, o que ocor-
reu durante o governo FHC (1995-2002), reforcado pelo governo Lula (2003-2010),
que ndo tomou qualquer medida para reverter a questao. No que diz respeito ao PNE
2011-2020, Projeto de Lei (PL) n® 8.035, de 2010, ora em processo final de tramitagao,
verifica-se as sistematicas intervencdes, por parte do governo Dilma (2011-2014), para
impedir a aprovagao da tao necessaria elevagao dos gastos publicos em educagao,
para 10% do PIB.

Embora o processo de discussao do PNE 2011-2020 tenha retomado a histdrica
luta pela institui¢ao de um efetivo sistema nacional de educagado no Brasil, os inte-
resses e as perspectivas pouco afeitos a defesa da educagao publica de qualidade se
impuseram desde o processo de apresentacao do PL n® 8.035, de 2010, embora o pro-
cesso tenha sido precedido de varias conferéncias de educagao, de ambito municipal,
intermunicipal, estadual e federal, tendo o protagonismo de varias entidades e movi-
mentos de defesa da educagao publica, entre elas a Campanha Nacional pelo Direito
a Educacao.

Ainda no ambito das relagdes federativas na educacado, estudos tém evidencia-
do a sistematica desresponsabilizacdo da Unido para com o financiamento da educa-
¢ao, por meio da diminuicdo na participagao percentual no bolo tributario investido
no setor, mesmo concentrando a maior parte dos recursos ptiblicos operados no Bra-
sil (CASTRO; DUARTE, 2007). A questao do padrao minimo de oportunidades edu-
cacionais, a ser expresso em um valor/aluno que possa assegurar a qualidade, como
previsto na LDB, ainda esta por ser resolvida.

As politicas de fundos - Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério (Fundef) e Fundo de Manutengao e De-
senvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao
(Fundeb) — encaminharam, inicialmente, nessa dire¢ao ao definirem um valor/aluno
a ser aplicado em toda a rede ptiblica do Brasil. Entretanto, esses fundos nao se base-
aram na questao da qualidade, especialmente o Fundef, porque ali prevaleceram os
objetivos de diminuir a responsabilidade da Uniao para com o ensino fundamental.
A politica de financiamento da educagao afetou o modelo de relacdes federativas no
campo educacional existente até entdo, assim como feriu o pacto federativo, dada a
unilateralidade com que foi definida. Rompeu-se com a autonomia dos entes federa-
dos nas prioridades de atendimento, principalmente daqueles municipios com maior
investimento na educagao infantil. O proprio governo federal descumpriu a lei ao nao
definir o valor/aluno no Fundef, com base nas determinag¢des da Lei n®9.424, de 1996,
resultando em intimeras ag¢des no Judicidrio para garantir o ressarcimento da divida
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da Unido com estados e municipios. Ao que tudo indica, esse fundo foi eficiente como
politica de indugao da municipalizacao do ensino fundamental, que ocorreu, princi-
palmente, nos estados e municipios das regides mais pobres do pais.

O Fundeb, embora superando alguns problemas importantes do Fundef, espe-
cialmente em relagao a ampliagao do atendimento a todas as etapas e modalidades da
educacdo basica, a0 maior aporte de recursos de complementagao da Unido no mon-
tante do fundo e ao aperfeicoamento de alguns mecanismos de controle social, tam-
bém ndo atingiu o cerne da questdo, que é a necessidade de aumentar os aportes para
a qualificagao da educacgao publica e de diminuir as disparidades de oferta educacio-
nal entre as regides, estados e municipios.

Na insuficéncia de recursos suficientes por parte dos diferentes entes federados
para garantir as condi¢des adequadas de oferta educacional publica, a Unido precisa
atuar, como se espera de um pais federalista, na equalizagao das oportunidades edu-
cacionais. No entanto, justamente essa situacao fiscal fortalece um modelo de federa-
lismo no qual a Unido tem mais poder para determinar e induzir as politicas que de-
fine como prioritarias, reduzindo o poder de barganha, pela negociacao federativa,
dos estados e municipios, especialmente daqueles de menor capacidade tributaria,
notadamente mais dependentes do apoio federal.

Consideragoes finais

As disparidades no desenvolvimento socioecondmico e os problemas do padrao
pouco equitativo de financiamento da educacao resultam em sérias desigualdades
educacionais no Brasil, em todas as etapas da educagao. As desigualdades regionais
obrigam a realidades dispares, impedindo que todos os cidadaos tenham acesso a ser-
vigos publicos compativeis com sua dignidade. Indicadores, como taxas de analfabe-
tismo, de atendimento e de escolarizacao, denunciam que persiste elevada exclusao
educacional, principalmente nas regides Norte e Nordeste do pais. Essas desigualda-
des se refletem na disponibilidade financeira, consequentemente, no gasto por aluno
praticado em cada regido e unidade da federagao, limitado pela capacidade tributa-
ria de cada ente federado.

A desigualdade econdmica entre as regides conclama que a Unido exerga sua fun-
cao supletiva e redistributiva, voltada a equalizacao das oportunidades educacionais
e ao alcance de um padrao minimo de qualidade do ensino, especialmente, mediante
assisténcia técnica e financeira aos estados e aos municipios, como prevé a Constitui-
cao Federal de 1988. No entanto, esse papel é precariamente desempenhado, porque
interesses politicos e econdmicos se sobressaem, coerente com o modelo federalista
competitivo, que vigora em nosso pais, e com o fragil pacto federativo do setor.
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Federalism and education
A pact to be reviewed

ABSTRACT: This article sets out to problematize the relationship between federalism and education.
To do so, it presents a brief conceptual debate on federalism, discusses some key aspects of the Brazil-
ian federalist model and analyzes the Federative Pact on education. Taking as its reference a literature
review of federalism, it concludes that Brazilian federalism, with its competitive character, conditions
educational policies, which result in the adoption of a fragile Federative Pact for the sector.
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Le fédéralisme et I’éducation
Un pacte a revoir

RESUME: Cet article a pour but de discuter les relations entre le fédéralisme et I'éducation. Pour cela,
il effectue une bréve discussion conceptuelle sur le fédéralisme, traite de certains aspects centraux du
modele fédéraliste brésilien et discute le pacte fédératif dans 'éducation. En adoptant comme référence
la révision de la littérature sur le fédéralisme, il conclut que le fédéralisme brésilien, d'un caractere
concurrentiel, conditionne les politiques éducationnelles, ce qui provoque I'adoption d'un pacte fédéra-
tif fragile dans ce secteur.

Mots-clés: Fédéralisme. Politique éducationnelle. Financement de I'éducation.

Federalismo y educacion
Un pacto a ser revisto

RESUMEN: Este artigo tiene por objetivo problematizar las relaciones entre federalismo y educacion.
Para eso realiza una breve discusion conceptual sobre federalismo, reflexiona acerca de algunos aspec-
tos centrales sobre el modelo federalista brasilefio y problematiza el pacto federativo en la educacion.
Adoptando como referencia la revision de la literatura sobre federalismo, concluye que el federalismo
brasilefio, de caracter competitivo, condiciona las politicas educacionales, resultando en la adopcion de
un fragil pacto federativo en el sector.

Palabras clave: Federalismo. Politica educacional. Financiamiento de la educacion.
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A coordenagdo sistemica pela Unido
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RESUMO: Este artigo discute a importancia dos sistemas
de avaliagdo educacional na regulagao das agdes entre os
atores governamentais e ndao governamentais que neles
participam. O termo "regulagao" é apreendido como modo
de articulagao e coordenagao de agdes — de governagao — e
nao, apenas, como dispositivo de controle. Na atualidade,
a divulgagao de resultados do rendimento escolar de estu-
dantes é um dispositivo central no modo de regulagdo por
desempenho. O estudo registra a centralidade das politicas
de avaliagdo para a regulacao sistémica, sob o discurso de
promogao da qualidade.

Palavras-chave: Politicas publicas em educagao. Politica de
avaliagao educacional. Regulagao de siste-
mas educacionais. Educagao superior. Edu-
cacao basica.

Introducao
ema candente e de abordagem complexa nos debates sobre politicas publi-

cas em educacao € o da necessidade de regulamentacao do regime de co-
laboracao para a construcao de um sistema educacional mais igualitario e
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descentralizado. A Constituigao brasileira optou, em 1988, por um sistema federativo
mediante o regime de colaboragdo entre os entes federados (BRASIL, 1988, art. 211).
O diagndstico de muitos pesquisadores sobre nossas desigualdades sistémicas, por
sua vez, destaca, entre os inimeros obstdculos para a construcao de relagdes sociais
mais igualitarias, um ordenamento federativo propulsor de relagdes predatorias e/
ou competitivas. A elevada heterogeneidade socioeconomica entre estados subnacio-
nais e municipios brasileiros torna, ainda hoje, de fundamental importancia a adogao
de relagdes intergovernamentais mais comprometidas com o igualitarismo. Nesse
processo, qual a participagao das politicas de avaliacao dos sistemas educacionais?

Inicialmente, propomos uma distingdo entre agao governamental ou agao esta-
tal na drea social e de politicas ptblicas. Este tltimo termo refere-se a0 modo como
acOes entre atores governamentais ou mesmo nao governamentais sao articuladas e
coordenadas em um campo especifico. Autores como Lascoumes e Gales (2007) des-
tacam que os estudos contemporaneos sobre politicas publicas, entendidas como
agdo publica, levam em conta as interagdes, os sentidos estabelecidos por diversos
atores e os procedimentos, normas e institui¢des pelos quais interagem. Para os auto-
res, analisar politicas ptblicas envolve, também, direcionar investiga¢des sobre como
agdes ou projetos governamentais e/ou nao governamentais sao apropriados, trans-
formados ou rejeitados pelos seus destinatarios. Se os estudos sobre os processos de
formulacdo de politicas ptiblicas sao importantes, a influéncia do conhecimento, en-
tendido como a instrumentaliza¢ao de dados, ideias e argumentos, constitui variavel
relevante na producao e advocacy de agendas mais especificas.

Em pesquisa comparativa das politicas educacionais em cinco paises europeus,
Maroy (2006) destacou como tendéncia convergente a adogao de sistemas nacionais
de avaliagdo em cada pais, apesar de suas especificidades e diferencas. O que o autor
denomina de modo de regulagao por desempenho, ou gestao por resultados, signifi-
ca que um poder central negocia com entidades locais (sejam governos subnacionais
ou estabelecimentos de ensino) os objetivos e lhes delega as responsabilidades e os
meios para realiza-los. Em contrapartida, um sistema de avaliagdo externa, que aqui
denominamos avaliagio sistémica, afere a performance dos estabelecimentos educa-
cionais ou dos governos subnacionais. O modelo implica, simultaneamente, a cons-
trucao de instrumentos para medicao dos objetivos de qualidade pretendidos, auto-
nomia de gestdo financeira e pedagdgica para a resolucao de situagdes-problema e
a valorizagao da capacidade de resposta a demandas provenientes das autoridades
educacionais e/ou dos usudrios. Nessa perspectiva, a regulagao por desempenho do
sistema educacional, ao proporcionar mais autonomia de acao administrativa aos
entes federados e atores ndo governamentais, requer do poder central o monitora-
mento das atividades mediante a coleta de informagdes sobre os resultados e os fa-
tores neles intervenientes.
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Diante do apresentado, este estudo tem por objetivo demonstrar como esta orga-
nizado o sistema de avaliagdo da educagdo basica e superior no Brasil e de que modo,
na atualidade, o regime de colaboragao entre os entes da federagao vem se efetivan-
do, com suporte na articulacao dos procedimentos de avaliagdo e de financiamento.
Trata-se do modo de regulagao por desempenho (MARQOY, 2008), em que as relagdes
federativas e intrassistémicas sao valoradas de acordo com o resultado obtido.

A constituic¢ao dos sistemas de avaliacao

A Constituicao Federal normatiza no campo educacional a definicao de competén-
cias diferenciadas entre os entes que compdem a federaczo. A Unido cabe a organizacio
do sistema federal de ensino; aos estados, oferecer com prioridade o ensino fundamen-
tal e médio; e aos municipios cabe a oferta prioritaria da educacao infantil e do ensino
fundamental, sendo essa ultima etapa em colaboragao com os estados (BRASIL, 1988,
art. 211). O sistema educacional brasileiro é composto por 5.564 municipios, sendo que
aproximadamente 2.400 constituiram sistemas de ensino proprios, e 26 estados subna-
cionais, além do Distrito Federal. Aos municipios brasileiros, independentemente da
organizagao de sistemas proprios, compete, no ambito da educagao escolar, desde que
observadas as determinagdes constitucionais, regulamentar as rela¢des de trabalho dos
profissionais docentes e trabalhadores da educagao de sua rede; definir critérios para
processos seletivos de ingresso em funcao ou cargo publico; estabelecer normas arqui-
tetonicas para a construgao de prédios escolares ou de selecao de equipamentos educa-
cionais; elaborar e implementar programas educacionais proprios; e, sem ferir as dire-
trizes curriculares nacionais, estabelecer projeto politico-pedagdgico para as instituigdes
componentes de sua rede ou sistema de ensino. Estas, entre outras, sao dimensoes poli-
ticas de administragao educacional que pertencem ao ambito decisorio das autoridades
publicas municipais e aplicam-se também aos estados subnacionais e Distrito Federal.

Os municipios e estados brasileiros detém, ainda, competéncias proprias de arre-
cadacao tributdria, mas estao obrigados a aplicar o percentual de 25% de sua receita de
impostos e transferéncias na manutencao e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988,
art. 212). Isso significa que a destinagao dos recursos vinculados a Manutengao e Desen-
volvimento do Ensino (MDE) é definida pelo poder publico estadual/municipal, e esse
ultimo € responsavel por observar medidas redistributivas em relacao as suas escolas
(BRASIL, 1996, art. 11, II). E sob esse quadro normativo e institucional de atribui¢des de
competéncias privativas e concorrentes que se expandiram nos tltimos 20 anos politicas
e sistemas de avaliagdo em educagao.

Entretanto, a garantia do pacto federativo nao se da apenas pela Constituigao.
Além dela, ha outras institui¢des federativas que cumprem dois papéis: estabelecem
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freios e contrapesos entre os niveis de governo, bem como formas de coordenacao entre
os entes. De acordo com Abrucio e Franzese (2012), a década de 1990 foi marcada por
“agdes federais que buscaram mexer com o padrao federativo pds-1988, embora isso
nao tenha sido feito contra a descentralizagao”, desse modo nas areas sociais foram im-
plementadas politicas cujo intuito era melhorar a coordenacao federativa. Para o pes-
quisador, a coordenagao se deu particularmente nos setores de satide e educagdo, “(...)
por meio da vinculagao do repasse de recursos financeiros a prestagao mais controlada
de servigos pelas esferas de governo subnacionais, seja pela fixacao de metas, seja pela
adogao de padrdes nacionais de politicas ptblicas.” (ABRUCIO; FRANZESE, 2012, p. 9).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), aprovada em 1996, es-
tipulou como competéncia da Unido a coordenagao da politica nacional de educacao,
articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo fun¢ao normativa, redistributi-
va e supletiva em relagdo as demais instancias educacionais (art. 8% § 1%). Define tam-
bém como competéncia privativa da Unido assegurar processo nacional de avaliagao do
rendimento escolar no ensino fundamental, médio e superior, em colaboragao com os
sistemas de ensino, objetivando a definicao de prioridades e a melhoria da qualidade.

Oito anos apds a aprovagao do texto constitucional, que reconheceu a autonomia
dos sistemas municipais de ensino e o regime de colaboragao como forma de articula-
cao das agdes governamentais no campo educacional, o texto da LDB conferiu ao po-
der central atribui¢des normativas para o conjunto do sistema e indicou a avaliagao do
rendimento escolar como um dos mecanismos orientadores na defini¢ao de prioridades
para a acao politica dos demais entes. Cury (1997), em artigo publicado um ano apds a
aprovagao da LDB, atentava para a relevancia do disposto no inciso VIII do artigo que
prescrevia as competencias da Uniao.

Gestores publicos responsaveis no ambito de cada sistema de ensino recorrem,
cada vez mais e de modo variado, a informacgoes geradas pelo sistema de avaliagao
como aspecto necessario a construcao e legitimacao das agdes pretendidas. Ou seja,
dispositivos e informagoes provenientes do sistema de avaliacao sao capazes de ar-
ticular e coordenar agOes entre atores que detém graus diferenciados de autonomia
politico-administrativa. O argumento em discussao envolve o modo como ocorreu a
expansao da regulacao por desempenho (MAROY, 2006) no sistema educacional brasi-
leiro, capaz de influenciar nas decisdes acerca de politicas ptiblicas em educacao, sejam
distributivas, regulatorias ou redistributivas.

A avalia¢do na educacdo superior

O texto constitucional estabelece como principio a regulagdo de controle da
criacao e funcionamento de instituigdes e cursos superiores privados pelos poderes
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publicos. Desde o ano de 2006, mediante o Decreto n® 5.773, os estados subnacionais
nao dispdem mais da prerrogativa de credenciar ou autorizar o funcionamento das
instituigdes ou cursos privados de educacao superior. A expansao e o funcionamento
de institui¢des de educagdo superior (IES) privadas acham-se, atualmente, submeti-
dos a autorizacao e a avaliagao da Unido (BRASIL, 1998, art. 209).

A regulagdo institucional de controle da educacao superior no Brasil foi exercida
inicialmente, no ambito da pos-graduagao, pela Coordenacao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes):

O modelo introduzido pela Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) para avaliar a pds-graduagao brasileira no biénio
1996-1997 consolidou-se nos triénios subseqiientes, aprofundando mudangas
na concepgao e no direcionamento das politicas para esse nivel de ensino no
pais. A proposta de o programa ser a unidade basica da pés-graduacao, e ndo
mais os cursos de mestrado e doutorado avaliados isoladamente, o destaque
aos cursos de exceléncia, compreendida como insercao internacional, e a or-
ganicidade entre linhas de pesquisa, projetos, estrutura curricular, publica-
¢Oes, teses e dissertagdes nao deixam duvidas quanto a finalidade esperada da

pos-graduagao: a de ser, prioritariamente, 16cus de produgao de conhecimento
e de formacao de pesquisadores. (HORTA; MORAES, 2005, p. 95).

O modelo de avaliagao da Capes abrange programas privados, estaduais e fede-
rais de pos-graduacao, e seus resultados impactam no quantitativo de recursos a se-
rem recebidos. A Coordenacao, fundacgao publica ligada a Unido, mediante informa-
¢Oes coletadas junto a cada programa de pds-graduagao do pais, dispde de banco de
dados e critérios de avaliacao de resultados, com influéncia decisiva sobre o desenvol-
vimento da pesquisa e formacao de pesquisadores no pais e, nos tltimos cinco anos,
na formagao de docentes da educagao basica (SCHEIBE, 2011).

No mesmo periodo de introducao de alteragdes no modelo de avaliagdo da
pos-graduacao, foi criado pela Lei n® 9.131, de 1995, o Exame Nacional de Cursos
(ENC-Provao), precedendo a aprovacao da LDB. Esse exame media o resultado das
aprendizagens dos concluintes dos cursos superiores de graduagao publicos e pri-
vados de todo o pais. Possibilitando comparar resultados finais por curso, pretendia
informar ao cliente consumidor a qualidade do ensino ofertado. Em 2004, com a Lei
n°10.861, foi criado o Sistema Nacional de Avaliacao da Educacao Superior (Sinaes),
voltado também para a graduagao.

O Sinaes pretende compatibilizar trés resultados avaliativos: a autoavaliagdo ins-
titucional; a avaliagdo das condigdes de oferta (para fins de credenciamento, recre-
denciamento de institui¢des e autorizagao de funcionamento e reconhecimento de
cursos) e o desempenho do aluno em testes padronizados por curso. Os resultados
obtidos nos exames e o preenchimento pelos interessados de formularios eletronicos
detalhados, disponiveis no site do Ministério da Educacao (MEC), permitem aferir o
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Indice Geral de Cursos (IGC) e o Conceito Preliminar de Cursos (CPC). Esses valores
irdo determinar a necessidade de avaliacao in loco das institui¢des e cursos. No entan-
to, esse sofisticado mecanismo de avaliagao nao estabelece sangdes expressivas para
os cursos e institui¢des que reiteradamente apresentem resultados inferiores ao valor
médio estipulado’.

A oferta de vagas e cursos de graduacdo na educacao superior brasileira é emi-
nentemente privada — o censo da educacao superior, divulgado em 2010 (INEP, 2010),
registrou 73,1% do total das matriculas nas institui¢des de ensino privado —e, por essa
razao, a regulagao institucional de controle exercida pela Unido sobre o mercado mos-
tra-se ainda fragil, por nao estabelecer formas mais efetivas de sang¢ao sobre os servi-
cos ofertados, sempre que necessario. A distribuigao socioespacial da oferta de cursos
privados, sua concentragao em areas de baixo custo de investimento e a proliferagao
de instituicoes isoladas destinadas ao atendimento de demandas localizadas sao reve-
ladoras da incapacidade da regulacao sistémica do poder central sobre esse mercado.

As institui¢des superiores estaduais® ou municipais nao sao obrigadas a partici-
par do Sinaes. Entretanto, algumas participam e sofrem influéncia do resultado das
avaliagoes do poder central, especialmente na composicao curricular. Diretrizes cur-
riculares nacionais aprovadas pelo MEC orientam a formulacao de exames nacionais
padronizados e estes, por sua vez, a organizagao curricular das instituigdes de ensino
superior dos demais entes da federagdo. O efeito da divulgagao dos resultados obti-
dos no ranking geral posiciona instituigdes publicas em relagdo ao mercado privado,
permitindo uma ilusao de comparabilidade de processos formativos qualitativamen-
te diferenciados.

No entanto, os indices de comparabilidade divulgados ndo permitem identifica-
¢do mais precisa das instituigdes e/ou cursos que agregam conhecimentos e compe-
téncias aos estudantes em situagdes socioeconomicas desiguais. Os valores atribuidos
ao Indice de Diferenca entre os Desempenhos Esperado e Observado (IDD) acham-se
diluidos em oito indicadores que compdem o CPC; e este, por sua vez, ird compor o
IGC. Desse modo, os resultados divulgados sao inexpressivos para subsidiar e reco-
nhecer politicas institucionais mais redistributivas.

A avaliacdo da educacgao basica

No ambito da educacao basica, a regulagao sistémica é coordenada pelo poder
central e efetuada por trés mecanismos principais: a defini¢ao de diretrizes curricula-
res nacionais pelo Conselho Nacional de Educagao, a criagao do Sistema de Avaliagao
da Educacao Basica e as transferéncias constitucionais obrigatdrias, legais e voluntarias
de recursos financeiros pela Unido. O papel do Fundo de Desenvolvimento do Ensino
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Fundamental (Fundef), criado como mecanismo de regulagao sistémico, foi analisado
por Duarte (2005) e constituiu matriz de referéncia na formulagao do Fundo de De-
senvolvimento da Educagao Basica (Fundeb). Os dois mecanismos expressam politi-
cas redistributivas no ambito de cada estado e, especialmente o Fundeb, com maior
potencialidade de impor ganhos aos entes com menos capacidade financeira para in-
vestir na educagao basica’.

Duarte (2005, p. 835) assinalava que a implementacao do Fundef introduzia no
sistema educacional brasileiro, mediante regulacao institucional, normativa e de con-
trole (BARROSO, 2006), 16gicas intersistémicas de agdes competitivas, reguladas pelo
mecanismo de distribui¢do dos recursos ja vinculados a manutencao e desenvolvi-
mento do ensino. Entretanto, para a autora, 0 mecanismo redistributivo do Fundef foi
incapaz de impulsionar melhorias na qualidade da educagao ofertada (seja no que se
refere a suas condi¢Oes materiais, seja quanto a procedimentos de ensino), embora o
atendimento de demandas por acesso fosse de fundamental importancia, sem o apor-
te de novos recursos.

Em relagdo as diretrizes curriculares nacionais e antes mesmo que o Conselho Na-
cional de Educacdo (CNE) sobre elas se debrucasse, o Ministério da Educacao brasilei-
ro divulgou, a partir de 1995, e publicou, dois anos depois, documento denominado
“Parametros Curriculares Nacionais” (BRASIL, 1997), com o objetivo de explicitar as
metas de qualidade desejaveis a serem alcancadas pelas escolas de educacao basica, es-
pecialmente no ensino fundamental. Esse documento funcionaria como referéncia mo-
delar para a construcao dos curriculos formais das escolas brasileiras, municipais ou
estaduais, prescrevendo temas e abordagens para o ensino considerado de qualidade.

Bonamino e Martinez (2002) expdem o debate entre os entes federados, CNE e o
poder executivo central nas tensdes decorrentes do processo de elaboragao das dire-
trizes curriculares nacionais para o ensino fundamental, em especial a inversao pela
precedéncia do documento de carater mais procedimental sobre as diretrizes gerais:

No que respeita a questao curricular, de acordo com a o art. 9%, § 1 alinea C,
da lei que cria o CNE, compete a este 6rgao "deliberar sobre as diretrizes cur-
riculares propostas pelo Ministério da Educagao e do Desporto". Desse modo,
no enquadramento legal fornecido pela CF, a nova LDB e a Lei n®9.131, de
1995, os curriculos e contetidos minimos propostos pelo MEC teriam seu norte
estabelecido pela mediagao de diretrizes curriculares, que deveriam ter como
foro de delibera¢do a Camara de Educagéo Basica (CEB) do CNE. No entanto,
a divulgacao da primeira versao dos PCNs pelo MEC, antes mesmo dos con-

selheiros do CNE iniciarem seu novo mandato em fevereiro de 1996, marcou
um dos primeiros descompassos entre os dois drgaos de Estado.

A 1dgica nos debates sobre as prescri¢des normativas acerca das diretrizes cur-

riculares envolvia, no arranjo federativo previsto no texto constitucional, a colabora-
¢ao entre os entes federados, sob a coordenacao e regulamentagao do CNE. Com a
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divulgacao dos parametros, o MEC centraliza essa fungao, orientando os procedimen-
tos indutores do que considerava “ensino de qualidade”.

Entretanto, mediante testes padronizados de proficiéncia em lingua portugue-
sa e matematica, € a avaliacao sistémica que vai disseminar para o conjunto do siste-
ma educacional logicas de agdo competitivas por resultados, sob a égide da melhoria
da qualidade da educagao basica. De acordo com Bonamino e Sousa (2012), o siste-
ma brasileiro de avaliagdo da educagao passou por trés geragdes de implementagao.
A primeira liga-se a criagao do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacao Basica
(SAEB) - cuja bateria inicial de testes, com possibilidades de comparabilidade, ocor-
reu em 1995. Eram aplicagdes amostrais, com fins diagndsticos e sem interferéncia na
vida das escolas e nos curriculos escolares. Uma segunda geragao de aplicagdes con-
templaria, segundo as autoras, além da divulgacao publica, a devolucao dos resulta-
dos para as escolas, sem estabelecer consequéncias materiais nas atividades escolares.
Por altimo e ainda de acordo com Bonamino e Sousa (2012), estamos em uma terceira
geragao avaliativa, pois os resultados obtidos referenciam:

politicas de responsabilizagao forte ou high stakes, contemplando sangdes ou
recompensas em decorréncia dos resultados de alunos e escolas. Nesse caso,
incluem-se experiéncias de responsabilizagao explicitadas em normas e que

envolvem mecanismos de remuneragio em fungdo de metas estabelecidas.
(BONAMINO; SOUSA, 2012, p. 3).

No ultimo periodo, a avaliagdo sistémica possibilita ao poder central estabele-
cer dispositivos indutores de resultados no ambito dos estados e dos municipios e,
destes, sobre suas escolas. O modelo de avaliagao descortinado pelo Saeb é, também,
apropriado por governos subnacionais como mecanismo de regulacao por desempe-
nho. Os governos estaduais do Ceard, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo pas-
saram a aplicar testes censitarios dos resultados de rendimento escolar dos alunos,
para implantar procedimentos de premiacao e sangao aos profissionais docentes e/
ou unidades escolares.

Franco, Alves e Bonamino (2007) caracterizam a ultima década do século XX
como um periodo no qual a emergéncia e difusao do significado do termo ‘qualidade
da/na educagao” acham-se relacionadas ao desempenho académico dos alunos. Re-
latam que a institucionalizagao do Saeb fortalece essa significagao, a partir da aferi-
cao regular e recorrente do rendimento do estudante na educagao publica e privada.
Nos tltimos anos, construiu-se no pais um imagindrio politico em que a obtengao de
resultados superiores no Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica (Ideb) (me-
dida de proficiéncia associada a regularizacao de situagdes de distor¢ao entre anos
de escolaridade e idade) é considerada como expressao de uma educagao escolar de
qualidade. Nas palavras do MEC, o Ideb tem por objetivo medir a qualidade de cada
rede e cada escola, mediante uma escala de facil compreensao, que estabelece metas
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a serem atingidas pelos sistemas/redes educacionais dos estados e dos municipios.
Os resultados obtidos no Ideb passariam a orientar a oferta pelo MEC de apoio técni-
co e/ou financeiro aos demais entes, priorizando aqueles com indices insuficientes de
qualidade de ensino (BRASIL, 2008).

Por meio do Plano de Ag¢des Articuladas (PAR), sao realizados contratos-pro-
gramas entre o MEC e as entidades federadas para cumprimento das metas previs-
tas para o Ideb. Com essa sistematica, busca-se construir o planejamento educacional
para os municipios centrado em légicas de agao voltadas para resultados. Efeitos des-
se modo de regulagao sao anunciados em acérdao do Tribunal de Contas da Uniao
(n®2.870, de 2010), que indaga sobre a expressiva e destoante alteracao nos valores do
Ideb de municipios brasileiros.

Regulacao dos sistemas educacionais

Até o final da década de 1990, o sistema de avaliag¢ao dos resultados educacionais
era legitimado pelos objetivos de mais eficiéncia e eficacia na reforma da adminis-
tragao publica. Os reformadores questionavam principios baseados na prescrigao de
procedimentos, hierarquizagao de competéncias e profissionalizagao das burocracias.

No campo da educagao superior, a ampliagdao do acesso em um contexto de res-
trigdo fiscal significou simultaneamente a ampliacao da oferta privada, conferindo a
milhares de jovens cidadaos a qualidade de consumidores desse servigo, e a adogao
de medidas por maior eficiéncia na prestagao dos servigos educacionais ptiblicos. Um
expressivo contingente de jovens trabalhadores, buscando ocupacao nos setores de
servigos em trabalhos terceirizados e/ou de curta duragao, pressiona por consumo,
incluindo os servicos educacionais, especialmente a partir da segunda metade da dé-
cada de 1990. A divulgacao dos resultados avaliativos da educagao superior foi, em
um primeiro momento, um instrumento para a coordenagao sistémica da expansao,
com reduzido custo de implementagao. Ou seja, em um contexto de crescimento das
pressoes por acesso a educacao superior, ao trabalho e de ampliagao da provisao pri-
vada dos servigos educacionais, a utilizagao dos resultados da avalia¢do sistémica ob-
jetiva orientar preferéncias do cidadao consumidor e, desse modo, reforcar formas de
sociabilidade mais individualizadas, diferenciadas e de consumo.
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Grafico 1 - Brasil - Evolucao percentual da eficacia do sistema de
educacdo superior (estudantes concluintes por ingressantes).
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Fonte: Elaborada pelas autoras a partir de dados do Inep.

O sistema de avaliagao da graduacao nao trouxe contribuigdes para alterar as ele-
vadas taxas de evasao (Grafico 1) ou as reduzidas taxas de acesso (Tabela 1). Tudo se
passa como se a divulgacao dos resultados educacionais convergissem para um acom-
panhamento da expansao de um sistema de educagao superior, mediante o controle
dos produtos/resultados. Entretanto, a institui¢ao do Sinaes, especialmente com a im-
plementagao dos sistemas informatizados de coleta de dados, permite o cruzamento,
pelo Poder Executivo central, de informagdes sobre matriculas, condicdes de oferta,
docentes, fluxo e resultados educacionais — um conjunto de informagdes que permi-
tiu a Unido dimensionar a capacidade de articulagao dos demais atores — publicos e
privados — em interacdo competitiva nesse sistema.
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Tabela 1 - Evolucdo da taxa de atendimento na educacao superior no

Brasil.
Ano Pop. 18 a 24 anos (A) Alunos concluintes (B) B/A
2001 23.158,00 395,988 1,7
2002 23.351,00 466,26 2,0
2003 23.648,00 528,223 2,2
2004 24.038,00 626,617 2,6
2005 24.357,00 717,858 2,9
2006 24.144,00 736,829 3,1
2007 23.644,00 756,799 3,2

Fonte: Elaborada pelas autoras a partir de dados do Inep.

Mais que regular os resultados educacionais, o conjunto de componentes e pro-
cessos do sistema de avaliagao da educacao superior permite a Unidao coordenar
uma estrutura de prestagao de servigos de baixo custo e expressivo retorno do in-
vestimento. Escolhas subsidiadas por informagdes permitem aos decisores, entre as
questdes-problema suscitadas (KINGDON, 2003), estabelecer janelas de oportunida-
des. Desde o inicio deste século, a ociosidade de vagas nas instituigdes privadas tem
crescido e a coleta de informacgdes pela Unido monitora os valores. Atores com com-
portamentos predatdrios podem ser preventivamente admoestados ou alijados. Sujei-
tos a pressoes eleitorais e de grupos de interesse, os governos podem deslocar recur-
sos para instituigdes e atores com os quais dispdem de maiores vinculos.

No entanto, a educagao basica no Brasil tem oferta eminentemente ptiblica, 15%
das matriculas de aproximadamente 50 milhdes de criangas e jovens foram efetuadas
em institui¢des privadas em 2010 (INEP, 2010). As mudangas que as politicas de ava-
liagdo se esforgam por impulsionar vao além dos objetivos de melhoria da qualidade
da aprendizagem. Por um lado, alteracdes na regulacao das relacoes intergoverna-
mentais e, por outro, na governacao da interagao entre os atores que compdem este
complexo sistema. Ao priorizar resultados, a Unido negocia “contratos programas”
com as instancias subnacionais, com efeitos nos procedimentos de gestao dos sistemas
de ensino - especialmente os municipais e na organizagao das unidades escolares.

O regime de colaboragao, no ambito da educagao basica, anunciado no texto edu-
cacional de 1988, vem se firmando mediante relagdes intergovernamentais, articula-
das pela busca de resultados, atualmente aferidos pelo Ideb. A gestao dos sistemas
educacionais estaduais e municipais, legitimada pela l6gica de desempenho, opera
por projetos formulados centralmente, mas de implementagao dos governos locais.
Acoes federais nos tltimos anos articulam resultados provenientes do sistema de ava-
liacdo com a transferéncia de recursos financeiros ou materiais, construindo, dessa
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forma, a governacao sistémica, mediante a competigao por resultados. O discurso de
melhoria da qualidade da educagao, pouco qualificado nos documentos de divulga-
cao, legitima e, especialmente, dissemina a logica comum de agao.

Nesse contexto de regulagao por desempenho, a funcao de avaliagao das a¢des go-
vernamentais e das politicas publicas adquire maior centralidade. A implementacao
local de programas para atingir metas definidas centralmente requer agdes de monito-
ramento, para acompanhar as decisdes ou medidas adotadas na resolugao de situagoes-
-problema, surgidas no ambito de cada territdrio. Sem essa pesquisa avaliativa, a coor-
denagao sistémica poderia sofrer inflexdes, devido as desigualdades e diversidades. Por
ultimo, cabe também a pesquisa dos resultados, alcangados face as metas pretendidas.

Recebido e aprovado em junho de 2012

Notas

1 Em 2011, o MEC determinou a redugao do niimero de vagas a serem ofertadas para 2012 pelas institui-
¢des que apresentaram conceito 1 ou 2 no CPC. A redugao atingiu especialmente os cursos das areas
de satide, administragdo e ciéncias contabeis, em um contexto onde a oferta de vagas na educagao
superior privada supera a demanda. E a primeira vez que ocorre, nessa dimenséo, a regulagio pelo
Estado brasileiro do mercado privado de educagao superior.

2 As instituigdes superiores estaduais e municipais representam 64,3% do total das IES publicas e res-
pondem por 11% do total das matriculas nesse nivel de ensino, majoritariamente privado —73,1% do
total (INEP, 2010).

3 Sobre Fundef e Fundeb, ver: Arretche (2002), Pinto (2007) e Duarte e Faria (2010).
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Assessment of education policies
Systemic coordination by Central Government

ABSTRACT: This article discusses the importance of educational assessment systems for regulating ac-
tion on the part of participant governmental and non governmental organizations. The term ‘regulation’
is understood as a means of expressing and coordination action as governance and not just as a control
mechanism. At present, the publication of the results of students” academic achievement is an important
mechanism in regulating performance. This study stresses the centrality of assessment policies for sys-
temic regulation, under the guise of quality promotion.

Keywords: Public policy in education. Educational assessment policies. Regulation of educational sys-
tems. Higher Education. Basic education.

Evaluation des politiques d’éducation
La coordination systémique par I’Union

RESUME: Cet article traite de I'importance des systemes d’évaluation éducationnelle dans la régulation
des actions entre les acteurs gouvernementaux et non gouvernementaux qui y participent. Le terme
‘régulation’ est saisi comme une maniere d‘articulation et de coordination d’actions - de gouvernement -
et pas seulement comme dispositif de controle. Actuellement, la divulgation de résultats du rendement
scolaire d’étudiants est un dispositif central dans le mode de régulation par rendement. L’étude inscrit
la centralité des politiques d’évaluation pour la régulation systémique, dans le cadre de la promotion
de la qualité.

Mots-clés: Politiques publiques d’éducation. Politique d’évaluation éducationnelle. Régulation des sys-
témes éducationnels. Enseignement supérieur. Education de base.

Evaluacion de las politicas en educacion
La coordinacion sistémica por la Unidn

RESUMEN: Este articulo discute la importancia de los sistemas de evaluacion educacional en la regula-
cion de las acciones entre los actores gubernamentales y no gubernamentales, que participan de dichos
sistemas. El término ‘regulacion’ es utilizado como modo de articulacién y coordinacién de acciones
- de gobernacion - y no apenas, como dispositivo de control. En la actualidad, la divulgacion de resul-
tados sobre el rendimiento escolar de estudiantes es un dispositivo central en el modo de regulacién por
desempefio. El estudio registra la centralidad de las politicas de evaluacion para la regulacion sistémica,
bajo el discurso de promocion de la calidad.

Palabras clave: Politicas publicas en educacion. Politica de evaluacion educacional. Regulacion de siste-
mas educacionales. Educacion superior. Educacion basica.
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A educacao carente de autonomia
Regime federativo a servigo da religido
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RESUMO: O artigo apresenta a tese de que o regime fe-
derativo dificulta a construgdo da autonomia educacional,
especialmente a do setor publico de ensino. Com foco no
ensino religioso, mostra como os defensores da presenga
dessa disciplina no curriculo das escolas ptblicas consegui-
ram conquistar posi¢des genéricas na legislagao federal, de
tal forma que deixaram espaco livre para negociagdes nas
instancias inferiores do Estado, nas quais suas pressoes tém
sido mais eficazes. O artigo termina com a indicagao de pro-
cedimentos que poderiam suprimir esse tipo de agao priva-
da sobre o ensino publico, bem como minora-lo em curto
prazo, visando a autonomizagao do campo educacional.

Palavras-chave: Educacdo brasileira. Politica Educacional.
Regime de colaboragao. Educagao e federa-
cao. Educacao e ideologia.

Introducao

ntes de tudo, fique claro que este artigo nao contém um balango sobre

todos os efeitos do regime federativo para a educagao brasileira e, con-

sequentemente, para o povo brasileiro. O que pretendemos, isso sim, é
mostrar como essa forma de organizagao estatal dificulta a autonomizagao do campo
educacional. Para isso, tomamos como referéncia a questao atual e relevante do ensi-
no religioso nas escolas publicas.
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A autonomia do campo educacional ¢ um problema ha muito tempo; autonomia
diante dos senhores de terra, gado e gente do interior, bem como dos empresarios ur-
banos, além dos governos municipais, estaduais e federais, e das instituigoes religio-
sas. O Manifesto dos Pioneiros da Educagao Nova, de 1932, firmado pelo que havia
de melhor na inteligéncia brasileira (Anisio Teixeira, Fernando de Azevedo, Pascoal
Leme, Hermes Lima, Cecilia Meireles, Armanda Alvaro Alberto e outros educadores),
ja a reclamava. Para os pioneiros, a educagao publica deveria ter um or¢amento pro-
prio, sem depender dos humores de quem ocupava o Poder Executivo, ora genero-
sos, ora sovinas; deveria ter um quadro de professores definido por critérios proprios,
sem depender dos favores dos governantes aos seus protegidos; deveria fixar seus
proprios fins, independentemente dos mecanismos reprodutores das classes sociais;
e, finalmente, deveria ser laica, de modo a nao ficar presa aos preceitos religiosos.

Sem desconsiderar os demais constrangimentos a educagao publica, é esse ultimo
que tomaremos como objeto de nossas reflexdes, as quais queremos compartilhar com
o leitor: a autonomia da educagao publica diante das institui¢des religiosas.

No Brasil independente, a educagao ptiblica comegou estreitamente ligada a Igre-
ja Catolica, religido oficial e, alids, integrante da administragao publica. Os padres
eram funciondrios publicos e recebiam salarios. As elei¢des eram realizadas dentro
dos templos e comegavam com uma cerimonia religiosa. Os ndo catdlicos tinham di-
reito de voto, mas nao podiam ser eleitos. Cultos diferentes do oficial, somente em re-
cintos fechados, sem forma externa de templo, quase clandestinos. Essa situagao dis-
criminatdria foi mudando ao longo do Império, mas a custa de muita luta, de modo
a romper o monopolio religioso catélico. O confessionalismo educacional tinha na lei
de 15 de outubro de 1827 a determinagao de que as escolas de primeiras letras ensi-
nassem “os principios da moral crista e da doutrina da religido catdlica e apostolica
romana, proporcionados a compreensao dos meninos.” (BRASIL, 1827).

Foi a Republica que, na primeira Constituicao, de 1891, determinou que o ensino
publico fosse laico (BRASIL, 1891). Ao mesmo tempo, ela determinou a organizacao
do Estado na forma federativa - cldusula pétrea que se mantém até hoje, apesar das
oscilagoes centralizadoras, como no periodo do Estado Novo (1937-1945).

O regime federativo permitiu um grande desenvolvimento das forgas produti-
vas, mas muito desigual, e propiciou que Sao Paulo tivesse suas proprias leis de imi-
gracao, atraisse capitais estrangeiros para a instalacao de ferrovias, portos e energia
elétrica, como também que o governo desse estado montasse a maior rede de ensino
publico primario de todo o pais. O regime federativo permitiu, ainda, que as elites
regionais formassem seus intelectuais localmente, sem precisar envia-los as poucas
faculdades legadas pelo centralista regime imperial. Assim, mesmo com o ensino pri-
mario minguado, as capitais de todos os estados tiveram suas proprias faculdades,
publicas inicialmente, privadas posteriormente.
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Separada a Igreja Catolica do Estado, escolas primdrias e secundarias evanggli-
cas expandiram-se, especialmente metodistas e presbiterianas, impulsionadas pela
qualidade do ensino nelas ministrado. Parecia que a laicidade republicana havia in-
troduzido o Brasil no rol dos paises em que o Estado nao favorecia nem prejudicava
as religides — elas disputavam os adeptos livremente, num campo por elas proprias
configurado.

Entretanto, nao foi isso o que aconteceu. A crise de hegemonia marcou toda a im-
plantagdo do regime republicano. Diante de levantes camponeses e operarios urba-
nos, seguidos de insurrei¢des militares, as elites politicas viram no fascismo italiano
uma solugdo que seria adequada ao Brasil. Para o restabelecimento da ordem, nada
melhor do que a religido, inclusive, embutida no curriculo das escolas publicas. Na
reforma constitucional de 1926, a emenda que reintroduzia esse ensino teve a maio-
ria dos votos, mas nao o suficiente para ser aprovada. Mesmo assim, os governadores
de alguns estados, langando mao do poder que detinham sobre as respectivas redes
escolares, determinaram a volta da religido, sob diversas modalidades. Antonio Car-
los de Andrada, por exemplo, presidente (governador) de Minas Gerais, determinou
o ensino do catecismo catolico depois das aulas; ja seu secretario do Interior, Francis-
co Campos, veio a ser o primeiro-ministro da Educacao no governo de Vargas e res-
ponsavel pelo decreto que inseriu o ensino religioso no curriculo escolar, em 1931, do
qual até hoje nao saiu.

Desde 1934, todas as constituigdes brasileiras, de periodos democraticos e ditato-
riais, determinam o ensino religioso nas escolas publicas. No entanto, nem sempre ele
foi oferecido, devido a uma espécie de laicidade difusa no setor publico: diante de tanta
falta de docentes, com tao pouco tempo para o desenvolvimento dos contetidos que
s6 podem ser ensinados na escola, o ensino religioso acabava sendo deixado de lado.

Por sua vez, a Constituicio promulgada em 1988 reeditou os termos gerais de
suas quatro antecessoras do periodo republicano, com a seguinte determinagao: “O
ensino religioso, de matricula facultativa, constituira disciplina dos horarios normais
das escolas publicas de ensino fundamental.” (BRASIL, 1988). No ano seguinte, cada
unidade da Federagao promoveu a elaboracao de sua propria Constituicao. Em 14
unidades da Federagao, os grupos confessionais conseguiram a extensao do ensino
religioso para as escolas publicas de educagao infantil e/ou de nivel médio; trés esta-
dos foram além e estabeleceram, em suas constituigdes, a exigéncia de habilitagao pro-
pria para os professores dessa disciplina. Depois disso, a legislacao estadual foi terre-
no fértil para a projegao das devogdes dos deputados, representantes do povo que se
travestiam em representantes de suas proprias crencas religiosas.

A abertura para os sistemas estaduais e municipais foi aumentada no processo de
elaboracao da segunda Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB) (BRA-
SIL, 1996). Dois fatores determinaram a mudanga: o intenso crescimento das igrejas
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evanggélicas, principalmente nos centros urbanos e mais fortemente nos meios po-
pulares, ameagando a tradicional hegemonia catdlica; e a mudanga da orientagao do
Vaticano, durante o papado de Joao Paulo II, que se voltou para uma politica de con-
fronto nos campos politico (contra o bloco comunista) e religioso (contra a teologia
da libertagao e o ecumenismo). Depois da recuperagao dos paises do Leste Europeu
para o “mundo livre”, a recuperagio dos paises da América Latina e da Africa para o
catolicismo foi a tonica principal do Vaticano.

O “veto transverso” do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) a LDB abriu
caminho para a intensificagao do controle religioso no curriculo da escola publica. Nada
mais direto do que um veto presidencial, mas FHC obteve o mesmo efeito por via indi-
reta, na primeira alteragao da LDB, que ele proprio acabara de sancionar, em 20 de de-
zembro de 1996. Ao discursar na cerimonia de promulgacao, ele anunciou que um de
seus artigos teria de ser alterado logo, o do ensino religioso. Com isso, foi dada a larga-
da na corrida para a “correcao” da LDB. E isso que chamamos “veto transverso”: uma
espécie de convite aberto a mudanca da lei recém-promulgada, com promessa de apoio.

No dia seguinte a promulgacao da LDB, os jornais noticiaram essa intengao, que
ia a0 encontro das demandas de instituigdes religiosas, tendo sido apenas a Igreja Ca-
tolica citada explicitamente.

O “veto transverso” referia-se justamente ao art. 33 e sua determinagao de vedar o
pagamento dos professores do ensino religioso com recursos ptblicos (BRASIL, 1996).
Os jornais registraram que o presidente declarou a inten¢ao de convocar “representan-
tes das igrejas” para definir novas regras para o ensino religioso, a partir do que seria
elaborado um projeto de lei a ser enviado ao Congresso; bem como de apoiar a inicia-
tiva do ministro de propor o “modelo paranaense”, isto ¢, 0 pagamento dos professo-
res de ensino religioso pelos governos estaduais, sendo que estes estariam obrigados a
ministrar um “ensino ecuménico”, abrangendo “todos os principios religiosos existen-
tes no Brasil”.

O primeiro a dar entrada na Camara foi o Projeto de Lei n®2.747-A, de 1997, do de-
putado Nelson Marchezan (Partido da Social Democracia Brasileira do Rio Grande do
Sul - PSDB-RS), seguido pelo Projeto de Lei n® 2.997, de 1997, do deputado Mauricio
Requido (Partido do Movimento Democratico Brasileiro do Parana - PMDB-PR). Em
terceiro lugar, chegou o Projeto de Lei n® 3.034, de 1997, preparado pelo Ministério da
Educacao (MEC) e enviado pelo presidente da Reptblica. Todos tinham em comum a
eliminagao da expressao ‘sem 6nus para os cofres publicos’. De acordo com o que deter-
minava o regimento da Camara, os dois tltimos projetos foram apensados ao primeiro.

Para relatar os projetos, todos oriundos da centro-direita do espectro politico, foi
nomeado um deputado da centro-esquerda, sacerdote catdlico (mera coincidéncia?),
que, alids, expressava essa ambivaléncia em seu codinome eleitoral: Padre Roque (Par-
tido dos Trabalhadores do Parana - PT-PR).

98 Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 95-104, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



A educagao carente de autonomia: regime federativo a servigo da religiao

A justificativa do projeto oriundo do MEC enfrentou a “questao delicada” (sic)
do 6nus do ensino religioso. O texto encaminhado pelo ministro Paulo Renato Sou-
za ao presidente da Republica dizia que o ensino religioso deveria ser custeado pelo
poder ptiblico e ministrado sob a responsabilidade de “colegiados inter-confessio-
nais”, como ja estaria sendo feito “em quase todas as unidades da federagao”. Dessa
maneira, o art. 19 da Constitui¢ao (BRASIL, 1988) seria preservado. Ainda, o projeto
transferia para os sistemas de ensino as atribui¢oes de definir o contetido do ensino
inter-religioso, bem como as formas de treinamento, recrutamento e remuneragao dos
professores. Tais atribuigdes poderiam ser delegadas, no todo ou em parte, a entidade
civil constituida pelas diferentes denominagdes religiosas.

Mal havia sido promulgada, a LDB foi, entdo, alterada. As vésperas da visita do
papa Jodo Paulo II ao Brasil (mera coincidéncia?), foi promulgada a Lei n® 9.475, de
22 dejulho de 1997, aprovada em regime de urgencia. Assim, embora continuasse de
matricula facultativa nas escolas ptiblicas, o ensino religioso foi declarado “integran-
te da formagao basica do cidadao” (BRASIL, 1997b).

Além dessa proclamagao ideoldgica antidemocratica e antipedagdgica, duas su-
pressdes produziram os maiores efeitos praticos: o fim da restri¢ao ao emprego de
recursos publicos para cobrir os custos do ensino religioso nas escolas ptiblicas e a eli-
minacao das modalidades confessional e interconfessional. A primeira omissao abriu
caminho para a negociacao, em cada unidade da Federacao, entre as organizagoes
religiosas e os governos estaduais e municipais, para o financiamento de seus agen-
tes no ensino publico, inclusive, a realizacao de concursos publicos para o magistério
dessa disciplina. A segunda omissao forneceu um reforgo simbolico aos grupos que,
dentro das entidades religiosas, pretendiam manter o carater confessional, em detri-
mento dos que defendiam substitui-lo por um presumido denominador comum as
diferentes religioes.

Ainda, houve duas inser¢des, na forma de pardgrafos, no art. 33, ambas delegan-
do aos sistemas educacionais responsabilidades importantes para a configuragao do
ensino religioso nas escolas publicas. O paragrafo 1° determinou que os sistemas de
ensino estaduais e municipais (estes, se existissem) regulamentassem os procedimen-
tos para a defini¢ao dos contetdos do ensino religioso e estabelecessem as normas
para a habilitagao e a admissao dos professores. Ou seja, a Unido abriu mao de seu
papel na definicao das diretrizes curriculares, no que concernia ao ensino religioso,
bem como na configuragao da docéncia dessa disciplina, transferindo as atribuigdes
aos estados e municipios, nos quais a pressao das entidades religiosas podia ser exer-
cida mais eficazmente, até mesmo de forma menos visivel.

O paragrafo 2° fez referéncia a “entidade civil, constituida pelas diferentes de-
nominacdes religiosas” (BRASIL, 1996). E claro que a lei ndo pode determinar a
criagdo de entidade privada para qualquer finalidade que seja, mas, nesse caso, a
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determinacao foi indireta. Supondo a existéncia dela, no ambito de cada ente da Fe-
deragdo, determinou, isso sim, que a direcao de cada sistema de ensino ouvisse tal
entidade para a defini¢do dos contetidos do ensino religioso. Essas entidades eram
dominantemente cristas e hegemonicamente catolicas. Em alguns estados, foram for-
mados conselhos de ensino religioso, que preencheram o lugar previsto na LDB, mas,
em outros, os conselhos foram localizados dentro das secretarias de Educacao, sendo,
portanto, orgaos da administracao estatal.

Anomia juridica e politica

ALDBreformada abriu caminho paraumaanomiajuridicae uma folia pedagogica.

A anomia juridica, no plano federal, teve uma face na omissao do Conselho Na-
cional de Educagao (CNE) no que respeita a formagao e recrutamento de professores
para o ensino religioso nos estados e municipios, deixando a seu critério (ou falta
dele) tudo o que se referisse ao magistério da disciplina. Outra face foi a concorda-
ta Brasil-Vaticano. Vamos a cada uma delas.

Situagdes polares sao ocupadas por sistemas estaduais nos quais os professo-
res sdo selecionados no interior do prdéprio quadro de docentes, de um lado, e, de
outro, pelos que pdem a responsabilidade da escolha (indica¢ao ou credenciamen-
to) nas instituicoes religiosas. Prevalece a norma de que os professores sejam do
quadro do magistério estadual e portadores de licenciatura, mas, a partir dai, sao
grandes as diferengas entre os sistemas estaduais. Ha os que aceitam quaisquer li-
cenciados, sem a exigéncia de formagao especifica; os que limitam o acesso a essa
disciplina para os licenciados em filosofia, historia e ciéncias sociais; os que exigem
professores com formacao adicional ministrada por entidades religiosas ou pelas
secretarias de Educacao; e os que especificam a licenciatura em ciéncias da religiao,
ensino religioso e, até mesmo, teologia, sem faltar os que indicam a possibilidade
de aproveitamento de egressos de semindrios maiores catdlicos, com a ressalva de
que diplomas equivalentes serdo aceitos.

Por sua vez, o segundo semestre de 2009 foi tomado por intensos debates en-
volvendo a chegada ao Congresso Nacional de projeto de acordo entre o governo
brasileiro e o Vaticano, relativo ao estatuto juridico da Igreja Catolica no Brasil. A
imprensa expressou esses conflitos e veiculou opinides pré e contra tal acordo. Con-
tudo, ele foi aprovado pelo Decreto Legislativo n® 698, de 7 de outubro de 2009, e
promulgado pelo presidente da Republica, por meio do Decreto n® 7.107, de 11 de
fevereiro de 2010.

O art. 11 do acordo - o que mais polémica suscitou — tratava diretamente do
ensino religioso nas escolas publicas:
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A Reptiblica Federativa do Brasil, em observancia ao direito de liberdade religio-
sa, da diversidade cultural e da pluralidade confessional do Pais, respeita a importan-
cia do ensino religioso em vista da formacao integral da pessoa.

Paragrafo 1° [alids, Paragrafo tunico] — O ensino religioso, catélico e de outras con-
fissdes religiosas, de matricula facultativa, constitui disciplina dos horarios normais
das escolas publicas de ensino fundamental, assegurado o respeito a diversidade cul-
tural religiosa do Brasil, em conformidade com a Constituigao e as outras leis vigen-
tes, sem qualquer forma de discriminagao. (BRASIL, 2010).

A promulgagao do acordo pelo presidente da Republica nao pds fim aos debates.
A Procuradoria Geral da Republica (PGR), instancia do Ministério Publico Federal,
propds Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) do acordo ao Supremo Tribunal
Federal (STF), em 30 de julho de 2010, para que esta corte interpretasse, tanto o art. 33
da LDB quanto o art. 11 do acordo Brasil-Vaticano, a luz da Constituigao vigente, de
modo a deixar claro que o ensino religioso nas escolas ptiblicas s6 pode ser de natu-
reza nao confessional. O STF acolheu o pedido, que foi distribuido e aguarda parecer.

Dessa forma, favorecida pela anomia juridica, a folia pedagdgica campeia no en-
sino religioso.

Pesquisas sobre a pratica do ensino religioso nas escolas publicas realizadas por
docentes da Universidade Federal do Rio de Janeiro e da Universidade de Sao Pau-
lo convergem com teses de mestrado e doutorado, nelas e em outras instituigdes, ao
apontarem tanto o carater obrigatdrio de fato do ensino religioso nas escolas publicas
quanto a atribuicao a essa disciplina de fungoes que nao sao e nao podem ser suas. Em
outras palavras, em substitui¢do a fun¢ao de orientagao educacional, cada vez mais
rara nas escolas publicas, o ensino religioso tem sido encarregado do controle indivi-
dual e social supostamente capaz de acalmar os indisciplinados, de conter o uso de
drogas e de evitar a gravidez precoce e as doencas sexualmente transmissiveis. Além
disso, tem sido apresentado como a tinica base valida para a ética e os direitos huma-
nos, atribui¢do que afronta as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educagao Ba-
sica, aprovadas pelo CNE.

A anomia politico-administrativa prevalecente em torno da disciplina em foco fa-
voreceu o surgimento de “Diretrizes Curriculares Nacionais para o Ensino Religioso”
elaboradas por uma instituigao privada, oriunda do campo religioso e voltada para
o exercicio de influéncia no campo educacional. Esse simulacro tira proveito da au-
sencia e da contradicao de normas para difundir pelo pais sua pretensao regulatoria,
substituindo, até no nome de seu projeto, o CNE.
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Contra o Estado laico

Cresce, em todo o pais, a convic¢ao de que o ensino religioso nas escolas pu-
blicas € uma pratica incompativel com o principio da laicidade do Estado. De nada
adianta a difusao de contorcionismos retoricos que pretendem difundir contrafa-
¢oes como “laicidade auténtica”, qualificagao que visa, justamente, a dissolver a
laicidade, fazendo de conta que ela ¢ respeitada.

O melhor encaminhamento para o problema é uma reforma na Constituigao,
que substitua o paragrafo 1° do art. 210 por um simples e inequivoco texto que
diga, como na primeira Constitui¢ao republicana, que o curriculo do ensino publi-
co sera laico. Dessa forma, as Constituigdes estaduais e a propria LDB teriam de se
adequar aquele dispositivo, o que provocaria um efeito em cascata de supressao
desse corpo estranho no ensino publico.

Enquanto isso ndo chega, poderia ser emitido um parecer pelo CNE, seguido
de resolugdo, que pusesse limites a folia pedagogica, envolvendo o ensino religio-
so nas escolas puiblicas. Nesse tltimo caso, o problema é encontrar solugdes com-
pativeis ao ordenamento juridico do pais e aos bons principios da pedagogia de-
mocratica. Nao da para esperar pela decisao do STF sobre a ADI. Seja qual for a
resposta do Poder Judicidrio, o CNE nao pode ficar sem dar sua palavra, marcada
pela pedagogia. Ou seja: as normas pedagogicas nao podem transgredir as leis do
pais, mas nao devem ficar a reboque delas, até porque o STF pode se valer da pa-
lavra do CNE.

Antes de tudo, o parecer do CNE deveria deixar claro o que essa disciplina
nas escolas publicas ndo pode ser, elencando procedimentos que poderdo parecer
evidentes, mas que servirdo de marcos balizadores num campo conflituoso e cheio
de dissimulagdes, entre eles, evitar que o proselitismo seja ostensiva ou dissimula-
damente o fundamento dessa disciplina; impedir que os alunos sejam induzidos a
acreditar na obrigatoriedade dela; e, principalmente, que o ensino religioso somen-
te seja oferecido se e quando houver alternativas pedagogicamente validas para os
alunos escolherem — sem isso, nao hé disciplina facultativa.

A conclusao que podemos tirar a partir da observagao da presenca do ensino
religioso nas escolas publicas é que os grupos religiosos de pressao, especialmente
o clero catdlico, conseguiram inscrevé-lo como a tnica disciplina escolar mencio-
nada na Constituicao brasileira. A partir dai, prosseguiram na pressao para deixar
a legislagdo infraconstitucional cheia de claros, de modo a poderem completa-la,
conforme seus interesses proselitistas, ostensivos ou dissimulados, nas instancias
inferiores do Estado. A concordata Brasil-Vaticano seguiu o mesmo figurino. Numa
palavra: o regime federativo foi de grande valia para a geragao da anomia juridica,
propiciadora, por sua vez, da folia pedagdgica.
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Inverter esse quadro, s6 mesmo com intervengdes que compensem tal efeito: re-
forma da Constitui¢ao e da LDB, parecer do CNE, tudo isso pautado pelo conceito de
laicidade do Estado, sem o tradicional oportunismo de adular o clero e sem covardia
diante de sua ja conhecida chantagem: “querem tirar Deus da escola publica

Enfim, a julgar desse ponto de vista, a autonomia do campo educacional avanga-
ra com a redugao dos graus de liberdade do regime federativo, como também, alids,
com a fixagao do piso salarial nacional para o magistério da educagao basica do setor
publico, em todos os niveis do Estado — Unido, Distrito Federal, estados e municipios.

1
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The lack of autonomy in education
Federal System at the Service of Religion

ABSTRACT: The paper presents the thesis that the federal system hampers the building of autonomy
in the educational field, especially in the public education sector. With a focus on religious education, it
shows how those who defend the inclusion of this subject in the public school curriculum have managed
to gain general positions in federal legislation in such a way that the field has been left open for negotia-
tions at lower State levels where their pressure has been more effective. The article ends by indicating
procedures which could eliminate this type of private pressure on public education, and reduce it in the
short term, with a view to providing autonomy for the educational field.

Keywords: Brazilian education. Educational policy. Collaborative system. Education and the Federation.
Education and ideology.

Une éducation qui manque d’autonomie
Régime fédératif au service de la religion

RESUME: Cet article défend la thése que le régime fédératif rend plus difficile la construction de
l'autonomie du domaine de 1'éducation, notamment celle du secteur public de I'enseignement. Centré
sur I'éducation religieuse, il montre comment les défenseurs de la présence de cette discipline dans le
curriculum des écoles publiques ont-ils réussi a conquérir des positions génériques dans la Iégislation
fédérale, de facon a laisser l'espace libre pour les négociations dans les instances inférieures de I'Etat, ot
les pressions ont été plus efficaces. L'article se termine par I'indication des procédures qui pourraient
supprimer ce genre d’action privée sur I'enseignement public, ainsi que de le réduire a court terme, le
tout visant a 'autonomisation du domaine éducationnel.

Mots-clés: Education brésilienne. Politique éducationnelle. Régime de collaboration. Education et fédé-
ration. Education et idéologie.

Una educacion carente de autonomia
Régimen federativo al servicio de la religion

RESUMEN: El articulo presenta la tesis de que el régimen federativo dificulta la construccion de la
autonomia del campo educacional, especialmente la del sector ptiblico de ensefianza. Con foco en la
ensefanza religiosa, muestra como los defensores de la presencia de esta asignatura en el curriculo de
las escuelas publicas consiguieron conquistar posiciones genéricas en la legislacion federal, de forma
tal que dejaron espacio libre para negociaciones en las instancias inferiores del Estado, en las cuales sus
presiones han sido mas eficaces. El articulo termina con la indicacion de procedimientos que podrian
suprimir ese tipo de accion privada sobre la ensefianza publica, asi como disminuirla a corto plazo,
buscando la autonomia del campo educacional.

Palabras clave: Educacion brasilena. Politica Educacional. Régimen de colaboracion. Educacion y federa-
cion. Educacion e ideologia.
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A assisténcia financeira da Uniao as politicas
educacionais locais

NaLU FARENZENA"

RESUMO: O artigo discute o papel do governo da Uniao
no financiamento da educagao basica, por meio de agoes
de assisténcia técnica e financeira aos estados e aos muni-
cipios. Sobre a atuagao da Unido, considera-se a reparti-
cao de responsabilidades governamentais na educagao, a
caracterizacao de gastos de assisténcia e os critérios para
priorizar sua alocagao. Apesar dos avangos nos critérios de
assisténcia, o gasto da Unido na educagao basica é conside-
rado pequeno, diante da procura por equidade e qualidade
na educacao.

Palavras-chave: Financiamento da educagdo. Politicas pu-
blicas de educacao. Relacoes intergoverna-
mentais. Assisténcia técnica e financeira
da Unido na educacao.

Introdugao

fixagdo de uma meta de gasto publico em educagao como proporcao do

Produto Interno Bruto (PIB) é, atualmente, preceito contemplado na Cons-

tituicdo da Republica, no seu art. 214, que trata do Plano Nacional de Edu-
cagao (PNE). Na tramitagao do Projeto de Lei do futuro PNE, a meta a atingir de gasto
publico em educacao/PIB tem sido uma das questdes centrais da agenda de proble-
matizagoes e propostas.
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No bojo das discussdes, ha estudos que buscam avaliar o nivel de gastos em edu-
ca¢ao/PIB no Brasil, na comparagao com outros paises e estudos que estimam os gas-
tos necessarios para atingir as metas de expansao e qualificagao da educagao, prescri-
tas no Projeto de Lei (PL) do PNE, que ora tramita na Camara dos Deputados (PL n®
8.035, de 2010)". Este tema, de base eminentemente politica, relaciona-se, sem duvida,
a sua cobertura e ao enfrentamento das desigualdades na escolarizagao.

Na cobertura educacional, ha sérios desafios quanto a expansao da oferta e a
melhoria das condi¢des de qualidade da educagao, diante dos déficits do acesso, da
permaneéncia e da conclusao das etapas do sistema educacional. As desigualdades na
escolariza¢do e na frequéncia ao sistema educacional entre os brasileiros sao outra di-
mensao”. Os recortes nas desigualdades — de renda, regionais, de raga/etnia e de resi-
déncia rural ou urbana da populagao — demandam politicas de equidade, no bojo de
politicas universais de expansao e de oferta de qualidade na educacao.

Os problemas que requerem intervengao publica sao muitos e de naturezas di-
versas, associados a causas internas e externas ao sistema escolar, formando uma tra-
ma de mutuas influéncias. A configuracao das responsabilidades das esferas de go-
verno na oferta e no financiamento da educacao faz parte dessa trama. No amago da
discussao do gasto publico na educacao, frente aos déficits de cobertura e as desigual-
dades na escolarizagao, se poe em xeque a participacao de cada esfera de governo no
gasto educacional.

O Brasil é uma republica federativa com trés esferas de governo, com responsa-
bilidades no setor educacional, na regula¢do, no planejamento, no atendimento direto
(oferta) e no financiamento. A organizagao em sistemas de ensino autonomos, a defi-
nicao de competéncias e prioridades de cada esfera governamental e de cooperacao
federativa sao diretrizes politico-administrativas abrangentes da organizagao nacio-
nal da educacao. Nessa moldura institucional setorial, tem destaque, na agenda publi-
ca nacional, a indagagao sobre o papel da Unido no financiamento da educagao basica.

O objetivo deste artigo é discutir o papel da Unido no financiamento da educa-
cao basica, por meio de assisténcia financeira aos estados e aos municipios. Procuro
fazé-lo com base na contextualizacdo da atuagao da Unido em arranjos legais e institu-
cionais setoriais, que delimitam responsabilidades dos niveis de governo, bem como
formas de cooperacao intergovernamental.

Na proxima segao, exponho demarcagdes politico-institucionais e contextuais
quanto as responsabilidades das esferas de governo para com a educagao, com énfa-
se no papel da Unido na educacao basica. Na segao seguinte, trato dos gastos do go-
verno da Unido em agdes de assisténcia financeira aos governos subnacionais, bus-
cando, desse modo, contar com alguma medida da sua representatividade nos gastos
educacionais, e, ainda, das inflexdes na politica de assisténcia da Unido aos governos
subnacionais na tltima década.
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O papel da Uniao na educagao basica

Para compreender o papel do governo da Unido no financiamento da educagao
basica, trago um sucinto panorama das responsabilidades governamentais no setor,
com foco na oferta e no financiamento da educagao.

A responsabilidade pela educagao escolar é compartilhada pelos trés niveis go-
vernamentais, observando: a atuacao prioritaria dos municipios no ensino funda-
mental e na educacao infantil e a dos estados no ensino fundamental e no ensino mé-
dio; a atuagao da Unido na organizagao e no financiamento da rede publica federal
de ensino e na prestagao de assisténcia financeira e técnica aos estados e municipios.
responsabilidades podem ser enfocadas pelo lado da oferta e do financiamento da
educagao e ambos convocam responsabilidades proprias de cada esfera de governo
e interdependéncia.

A oferta publica na educagdo basica é historicamente descentralizada, com gran-
de parte da responsabilidade assumida por estados e municipios. Processos recen-
tes de descentralizacdo intergovernamental dizem respeito ao ensino fundamental
e a educacao infantil e significam o crescimento proporcionalmente maior das redes
municipais frente as redes estaduais. Em suma, a oferta de educagao basica é com-
partilhada entre estados e municipios, uma das formas da cooperacgao federativa na
educacao.

Diferentemente da atribui¢ao a estados e municipios de priorizar uma etapa da
educacao na oferta educacional, para a Unido é preceituada a organizacao e a manu-
tencao da rede federal de ensino, a qual é composta majoritariamente por universi-
dades, institutos federais de educagao, ciéncia e tecnologia, centros federais de edu-
cagdo tecnoldgica e escolas técnicas. Na pratica, as prioridades na oferta sao o ensino
técnico e a educagao superior. No ensino técnico, as matriculas na rede federal repre-
sentavam 9,6% do total em 2010 (INEP, 2012a). Na educagdo superior, a rede federal
atendia em torno de 938 mil estudantes, representando 15% do total e 57% dos estu-
dantes de institui¢des publicas.

Em termos de financiamento, as trés esferas de governo possuem responsabili-
dades. Cada esfera deve aplicar em educagao uma parte das receitas resultantes de
impostos, assim como a Unido, os estados e 0s municipios contam com fragdes do
salario-educacao.

A cooperagao federativa no financiamento da educagao se da por meio de uma
série de politicas. Podemos apontar o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef) e o atual Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos Profissio-
nais da Educagao (Fundeb), vigente desde 2007, como os principais mecanismos de
colaboragdo intergovernamental no que diz respeito ao financiamento da educagao.
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No bojo da colaboracao intergovernamental no financiamento da educacao ba-
sica, é destacada, aqui, a responsabilidade da Unido de assistir técnica e financeira-
mente a estados e municipios, em fungao redistributiva e supletiva, para a garantia
de equidade e de padrao minimo de qualidade na oferta educacional. Tal responsa-
bilidade pressupde e implica a cooperagao da Unido para com os governos subnacio-
nais, delimitada como um dever, esteada em objetivos e fungdes explicitamente decla-
rados. Assim estabelece o art. 211 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil:

a Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiara
as institui¢des de ensino ptblicas federais e exercera, em matéria educacional,
fungao redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagao de oportu-

nidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino, mediante as-
sisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Entre os significados de “assisténcia’, no Diciondrio Houaiss (2010), encontra-se
o de “ato ou efeito de proteger, de amparar, de auxiliar”. Considerando o principio
de autonomia dos sistemas de ensino e a administra¢ao autonoma (nao delegada) das
redes escolares estaduais e municipais, o carater de apoio e suporte parece ser o que
melhor se adéqua a atribui¢ao da Unido de “assistir técnica e financeiramente aos es-
tados, ao Distrito Federal e aos municipios”. A assisténcia é o instrumento que viabili-
za o exercicio das fungdes redistributiva e supletiva da Uniao.

O termo “técnica’ significa que os apoios ou suportes sao esteados num conheci-
mento especializado, com base referencial técnico-cientifica. A “assisténcia técnica”
da Unido na educagao tem se materializado, principalmente, por meio da oferta de
programas de capacitagdo de profissionais ou membros de conselhos da drea da edu-
cagao, programas de formagao inicial de professores, disponibilizagao de ferramentas
de planejamento, gestao e monitoramento de politicas e acdes e realizacao de estudos,
levantamentos e avaliagdes. A “assisténcia financeira” compreende transferéncia de
recursos financeiros ou de bens materiais, tais como livros de referéncia, livros dida-
ticos ou equipamentos de informatica.

Na tipologia de assisténcia da Unido a educagao, encontra-se, ainda, outra dife-
renciagao: a assisténcia compulsoria e a voluntdria. A primeira, chamada oficialmente
de constitucional-legal, diz respeito a agdes inscritas na Constituicdo da Republica ou
na legislagao, por exemplo, a complementagao da Unido ao Fundeb ou os repasses do
Programa Nacional de Alimentagao Escolar (Pnae). A assisténcia voluntaria compre-
ende agdes ndo prescritas na legislagao, as quais, na atualidade, sao muitas e variadas,
desde, por exemplo, programas de formagao inicial ou continuada de profissionais da
educagdo a repasses de recursos para a construcao de escolas.

A divisao de responsabilidades na oferta da educagao basica entre estados e
municipios brasileiros ndo é equilibrada, se considerarmos a reparti¢ao dos recur-
sos tributarios. Como se pode ver na Tabela 1, as matriculas nas redes municipais
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ampliaram-se entre os anos de 1996 e de 2010, vindo a representar, em 2010, a maior
proporcao: 46% do total. Se tomarmos apenas as matriculas estaduais e municipais, a
proporgao da oferta municipal fica em 54%.

Tabela 1 - Distribuicao da matricula na educagao basica, por
dependéncia administrativa — Brasil — 1996, 2002, 2008, 2010.

Total Estadual Municipal Particular
Ano
n° n° o/o n° 0/o n° 0/o
1996 46.916.772 23.365.283 50%  17.547.586 37% 5.903.903 13%
2002 50.091.304 21.853.388  44%  21.965.326  44%  6.063.834 12%
2008 53.232.868 21.433.442  40%  24.500.582 46% 7.101.043 13%
2010 51.549.889 20.031.988 39%  23.722.411 46% 7.560.382 15%
2010/1996 10% -14% 35% 28%

Fonte: Inep/MEC (1997, 2003, 2009, 2011).

Essa evolugao, na direcao de maior quantidade de matriculas nas escolas muni-
cipais, se deve a processos de municipalizagao da educagao infantil e do ensino fun-
damental. Os municipios atendiam, em 2010, 72% da matricula na educagao infantil
e 55% no ensino fundamental. No atendimento do ensino médio, contudo, as redes
estaduais de ensino predominam, com 86% das matriculas.

Cabe destacar que, a par da repartigao da oferta de educacao basica no ambito na-
cional, a distribuicdo de matriculas entre redes estaduais e municipais varia em cada
estado da federagao, assim como em cada territdrio municipal. Sio generalizadas a
municipalizacao e a oferta municipalizada da educagao infantil, bem como a oferta
estadualizada do ensino médio. Ja no ensino fundamental, 0 movimento de munici-
palizacao anda em ritmos diferenciados, com situagdes de oferta marcadamente mu-
nicipalizadas e outras em que ainda predominam as matriculas em redes estaduais.

E importante confrontar o quadro da distribuicao da oferta educacional com a
distribui¢do da carga tributdria do pais e do gasto publico em educagao, pois, desse
modo, é possivel situar a importancia e os desafios da cooperacao federativa na edu-
cacao.

Em 2005* a distribuicao da carga tributdria disponivel foi a seguinte: 57,89% para
a Unido, 25,75% para os estados e 16,35% para os municipios. Essa distribuicao do
bolo tributdrio é inversa a reparti¢ao de matriculas na educagao basica entre as redes
publicas, o que evidencia a centralidade da questao da divisao de recursos para o fi-
nanciamento da educagao no contexto do federalismo fiscal.

Segundo Castro e Duarte (2008), de um gasto total ptiblico em educagao estima-
do em 87 bilhoes de reais em 2005, a repartigao por nivel de governo foi a seguinte:
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16,6 bilhoes foi o gasto da Unido (19%); 36,6 bilhdes, o gasto dos estados (42%); e 33,8
bilhdes, o gasto dos municipios (39%). Essa partilha demonstra o esforco maior reali-
zado pelos estados e pelos municipios, considerando sua atuagdo direta na oferta de
educagao basica e a apropriacao relativamente menor da carga tributdria.

Cabe observar que uma analise mais aprofundada do gasto precisaria contem-
plar o conjunto do gasto publico social do pais, no qual a proporgao realizada pelo
governo da Unido € a mais expressiva. Precisaria, também, agregar dados sobre a po-
litica macroecondmica do pais, principalmente indicadores de superavit primario e
pagamentos da divida publica. Esses elementos, contudo, ndo cabem nos limites deste
artigo, mas fica aqui o registro de sua importancia nas analises de situagdes e de via-
bilidade de mudangas no financiamento e gasto publico na educagao.

A assisténcia financeira da Uniao

Dada a dificuldade de obtencao de informagdes sobre o total de recursos federais
investidos na educagao basica na modalidade assisténcia a estados e municipios, siste-
matizei os gastos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), au-
tarquia que faz parte da estrutura do Ministério da Educacao (MEC) e que tem sob
sua responsabilidade a execugdo de grande parte das transferéncias as redes ptblicas
de ensino dos estados e dos municipios. Em 2006, segundo Cruz (2009), o FNDE foi
responsavel pela execucdo orcamentaria de 78% dos recursos do MEC para a educa-
cao basica.

Os dados da Tabela 2 oferecem uma medida razoavel da distribuicao e da mag-
nitude da assisténcia financeira da Unido.

Tabela 2 - Gastos do FNDE - total e itens de transferéncia a estados e
municipios — 2006-2010 (em valores constantes IPCA marco de
2012 - R$ 1.000,00).,°

Itens 2006 2008 2009 2010

Gasto total do FNDE (R$) 10.373.923,12  14.890.329,76  18.085.313,04  28.840.443,86
Transferéncia cotas do

L. _ 4.661.660,69  5.839.044,65  6.117.938,14  6.709.850,23
salario educacao (R$)

Transferéncias legais e
o 4.058.771,27  7.488.841,13  10.686.520,85 12.047.421,15
constitucionais (R$)

Complementacao Fundef/

420.825,65 3.868.791,82 5.891.450,41 6.451.560,48
Fundeb
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Itens 2006 2008 2009 2010

Transferéncias legais e

constitucionais + salario 8.720.431,95 13.327.885,77 16.804.458,99  18.757.271,38
educagao (R$)

Transferéncias legais e

COIlStltliClOIlalS + salario 84% 90% 939% 65%
educagao (% do gasto

total)

Fonte: FNDE (2006, 2008, 2009, 2010) e Brasil (2010b).

As transferéncias legais e constitucionais triplicaram entre 2006 e 2010, principal-
mente pelo aumento da complementagdo da Unido ao Fundeb. Esta complementa-
¢ao, em 2008, foi nove vezes maior que a complementagao ao Fundef em 2006; o valor
de 2010 é 67% maior que o de 2008. As outras politicas consideradas nessa categoria,
em todos os anos, sao: Programa Nacional de Alimentacao Escolar (Pnae); Programa
Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate); e Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE). Nos anos de 2006, 2008 e 2009, também foram computados nessa ca-
tegoria as transferéncias dos programas: Brasil Alfabetizado; Educagao de Jovens e
Adultos; e Projovem.

Cabe ressalvar que, no gasto total do FNDE, encontram-se também os gastos com
0s programas que envolvem aquisi¢ao e distribui¢ao de acervos bibliograficos, como
é o caso dos programas Biblioteca na Escola (PNBE) e Livro Didatico (PNLD). Estes,
contudo, ndo entram no computo das transferéncias constitucionais e legais.

Afora a complementacao da Unido ao Fundeb, o PDDE foi a agao de transferén-
cia de recursos financeiros que teve crescimento mais expressivo, pois seus recursos
foram multiplicados trés vezes e meia, confrontando-se 2010 e 2006. No ano de 2009,
as transferéncias do Pnae, do Pnate e do PDDE passaram a abarcar toda a educagao
basica, elevando suas quantias e, por consequéncia, as transferéncias constitucionais
e legais.

O saldrio-educagao foi registrado separadamente, pois se trata de uma contri-
buicao em que uma fatia deve ser repartida com os estados e municipios, a qual re-
presenta, atualmente, em torno de 60% do total arrecadado; no relatorio de 2009 do
ENDE, por exemplo, € posicionado na categoria reparticio de receita. O crescimento real
do seu valor no periodo tem a ver com o crescimento da prdpria economia e do nivel
de formalizacao do trabalho, uma vez que a contribuicao ¢ calculada sobre a folha de
contribui¢ao a previdéncia das empresas.

Em 2006, 2008 e 2009, as transferéncias legais e constitucionais somadas a re-
partigao do saldrio-educagao tém muita expressao, chegando a representar 93% em
2009. Em 2010, sua proporcao foi mais reduzida. Nesse ano, o FNDE assumiu novas

Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 105-117, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br> 1 1 ].



Nalu Farenzena

funcoes: gestao do sistema de bolsas de estudos e pesquisas da Universidade Aberta
do Brasil e agente operador do Fundo de Financiamento ao Ensino Superior (Fies) nao
gratuito. Nao foi possivel obter, até este momento, informagoes que permitam compa-
rar os dados de 2010 com os de anos anteriores no que diz respeito a educagao basica.

Tomando o ano de 2009, pois este foi um ano de atuacao tipica, o gasto do FNDE
(pouco mais de R$ 18 bilhdes) dividido pelo nimero de alunos da educagao basica
publica (45.052.972) resulta em R$ 401,42. Subtraindo do gasto total o valor da trans-
feréncia de salario-educagao, o gasto por aluno baixa para R$ 265,62. Nesse mesmo
ano, o valor médio de gasto publico aluno/ano — que leva em conta os dados das trés
esferas de governo —, na educagao basica, foi estimado em R$ 3.453,43" (INEP, 2012b).
A representatividade do gasto por aluno do FNDE frente ao gasto publico por aluno
da educagao basica, a partir dessa medida de comparagao, pode ser adjetivada como
extremamente baixa.

Essa caracteristica, contudo, ndo elide o fato de que a assisténcia da Unido tem
evoluido positivamente, no que diz respeito aos seus critérios e a0 montante de re-
cursos. Esse tiltimo aspecto foi tratado logo acima. Cabem, assim, alguns comentarios
quanto aos critérios.

Durante décadas, a assisténcia financeira da Unido na educagao foi caracterizada
como de corte clientelista. Desde os anos 1990, foram criadas ou reconfiguradas poli-
ticas de assisténcia de carater mais universal, com beneficios calculados por meio de
critérios mais objetivos e publicizados, principalmente o niumero de alunos ou valo-
res de gasto por aluno®. Nos anos 2000, foi intensificada, nas politicas de assisténcia
da Unido, a fixacao de critérios para priorizar a alocagao de recursos, seja dentro das
politicas compulsdrias, seja nas politicas. Esses critérios procuram incidir em diferen-
tes dimensoes das desigualdades educacionais e sociais e combinam, basicamente,
indicadores socioecondmicos com indicadores complementares, como raga/etnia, de-
mografia e vulnerabilidade social da populagao, o que detalhei em Farenzena (2011).

E oportuno fazer um destaque a politica de assisténcia voluntaria aos governos
subnacionais, uma vez que a inflexao na politica de assisténcia da Unido também in-
cidiu nessa dimensao, no segundo mandato do presidente Lula da Silva. Em 2007, ini-
ciou a implementacao do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagao (Plano
de Metas)’, integrante do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE), langado no
primeiro semestre de 2007 pelo MEC.

A adesao ao Plano de Metas e a elaboracao do Plano de Ag¢oes Articuladas (PAR)
tornaram-se requisitos para que os governos acessem transferéncias voluntarias da
Unido; quer dizer, a previsdo é de que a assisténcia voluntaria seja balizada pelas
agoes registradas no PAR, havendo modalidades de assisténcia que podem ser aces-
sadas por todas as redes publicas estaduais e municipais e outras destinadas a re-
des com indices mais baixos de desenvolvimento da educagao basica (Ideb) ou que
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apresentem certas caracteristicas definidas em agOes especificas como merecedoras
de priorizagao.

Um arremate

E preciso sublinhar que a assisténcia técnica e financeira da Unido, um dos modos
de efetivar a cooperacao federativa na educacdo, ¢ balizada pelas fungdes supletiva e
redistributiva. A fungao supletiva justifica-se pelo fato de que a Unido nao atua dire-
tamente na oferta escolar, portanto suas a¢des de assisténcia podem complementar e
ampliar os recursos (em sentido amplo) estaduais e municipais. E relevante, contudo,
considerar que os objetivos de garantir equalizagao de oportunidades educacionais e
padrao minimo de qualidade do ensino referenciam a fungao supletiva, o que signi-
fica que a assisténcia ndo pode ser pensada como aporte de acdes e recursos residu-
ais. A funcao redistributiva pode ser interpretada como o desenvolvimento de agoes
publicas, esteadas no principio da equidade, quer dizer, a priorizagao da assisténcia
para escolas e redes em situagao relativamente desfavorecida.

As desigualdades persistentes no acesso a educacao e nas condicdes de qualidade
da educagao estdo associadas a desequilibrios entre oferta de educacgao e capacidade
de financiamento da educagao entre os entes federados, que sao os principais respon-
saveis pela oferta educacional. Assim, pensar em justica na educagao inclui proble-
matizar as responsabilidades e as relacdes federativas, no que sobressai o debate so-
bre o papel da Unido. Nao sao os valores de assisténcia da Unido a educagao bésica
de redes estaduais e municipais atualmente praticados que garantirao maior justica
escolar, seja qual for a dimensao considerada: igualdade de acesso, de oportunidades
ou de resultados na educacao.

De outro lado, para a factibilidade do Plano Nacional de Educacao, € incontor-
navel a fixacdo de metas de aumento na proporcao do gasto em educagao em rela-
¢ao ao PIB, o que demandard aumento consideravel no gasto ptblico educacional da
Unido. Os desafios que estao postos envolvem expansao de matriculas e garantia de
padroes de qualidade na educagao; o que requer definigdes sobre qualidade da educa-
¢ao e seus custos, como é a proposta de estimar as necessidades de gasto publico pelo
calculo dos custos de uma educagao com padrdes de qualidade, custo aluno qualida-
de'. Um gasto em educagao que corresponda a 10% do PIB nacional é, pois, compati-
vel com os desafios que se apresentam no cendrio educacional e com um federalismo
que conjugue o fortalecimento de governos de base territorial e a construgao de uma
cidadania social nacional.
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Notas

10

Sobre comparagdes, entre paises, de gasto ptiblico em educagao como proporcao do PIB, com utiliza-
¢ao da ponderacao dolar paridade de poder de compra, ver Amaral (2011) e Santos (2010). Sobre projecdes
de gastos para o atingimento das metas finalisticas do PNE, ver Campanha Nacional pelo Direito a
Educacao (2011a) e Brasil (2011).

Panoramas das desigualdades de escolarizagao e de frequéncia ao sistema de ensino podem ser con-
sultados em Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (2010); Corbucci et al. (2009); Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (2008a, 2008b).

O total inclui matriculas na rede federal.

Trabalho aqui com dados de 2005, pois € desse ano que contamos com estudos detalhados sobre o
gasto em educagao e o gasto social por esfera de governo (BRASIL, 2006).

Os valores de gasto sao de valores pagos.

Transferéncias legais e constitucionais, em 2006, 2008 e 2009, foram somadas as despesas com com-
plementacao ao Fundeb, Pnae, Pnate, PDDE e Projovem, Programa Brasil Alfabetizado e Educacao de
Jovens e Adultos; no ano de 2010, foram somados os gastos com complementacao ao Fundeb, Pnae,
Pnate e PDDE, por falta de informacao quanto aos outros dois programas.

O valor nominal do gasto publico na educacao basica por aluno, em 2009, foi de R$ 2.972,00; fiz a cor-
recao desse valor pelo IPCA, para marg¢o de 2012 (o mesmo procedimento da atualizagao de valores
de gasto do FNDE).

A esse respeito, ver Luce e Farenzena (2007), Cruz (2009) e Farenzena (2011).

O Plano de Metas, regulamentado pelo Decreto n® 6.094, de 2007, esta pautado em 28 diretrizes, pro-
poe a adesdo de estados e municipios; prevé a formulagdo e a implementacao de um plano, visando
a melhoria da qualidade da educagio bésica e na perspectiva de evolugio positiva do Indice de De-
senvolvimento da Educagdo Basica (Ideb). O Ideb é concebido como um indicador para monitorar a
evolugdo da situagdo educacional, compreendendo metas intermediarias (a cada dois anos) e finais
(2020).

Ver, a esse respeito, a proposta de custo aluno qualidade inicial (CAMPANHA NACIONAL PELO
DIREITO A EDUCACAO, 2011b).
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Central government funding for local educational policies

ABSTRACT: This paper discusses the role of central government funding for basic education, through
technical and financial assistance to states and municipalities. In terms of central government involve-
ment, aspects such as the division of governmental responsibilities for education, the characterization
of funding expenses and the criteria for prioritizing their allocation are considered. Despite advances in
the criteria for assistance, central government spending on basic education is considered low, given the
demand for equity and quality in education.

Keywords: Education funding. Public education policies. Intergovernmental relations. Technical and fi-
nancial assistance for education from central government.

L’assistance financiére de 1’'Union aux Politiques
éducationnelles locales

RESUME: L'article discute le role du gouvernement de 1'Union pour le financement de I'éducation de
base, au moyen d’actions d’assistance technique et financiere aux états et aux municipalités. Quant a ce
que I'on attend de 1'Union, il s'agit de la répartition de responsabilités gouvernementales pour I'éduca-
tion, la caractérisation des dépenses d’assistance et les criteres pour accorder la priorité a leur attribu-
tion. Malgré les progres quant aux criteres d’aide, les dépenses de 'Union en éducation de base sont
considérées comme faibles, étant donnée la demande d’équité et de qualité dans I'enseignement.

Mots-clés: Financement de I'éducation. Politiques publiques d’éducation. Relations intergouvernemen-
tales. Assistance technique et financiere de I'Union dans I"éducation.

La asistencia financiera de la Union a las Politicas
educacionales locales

RESUMEN: El articulo discute el papel del gobierno de la Unidn en el financiamiento da educacion
basica, por medio de acciones de asistencia técnica y financiera a los estados y a los municipios. Dentro
de la actuacion de la Unidn, estan: el reparto de responsabilidades gubernamentales en la educacion, la
caracterizacion de gastos de asistencia y los criterios para priorizar su atribucion. A pesar de los avances
en los criterios de asistencia, el gasto de la Unién en la educacion basica es considerado pequefio, ante la
busqueda por equidad y calidad en la educacion.

Palabras clave: Financiamiento de la educacion. Politicas publicas de educacion. Relaciones interguber-
namentales. Asistencia técnica y financiera de la Union en la educacion.
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RESUMO: O objetivo do trabalho é desvelar a efetivagao
do direito a educagao no municipio de Campo Grande, de
1996 a 2009, no ambito das relacoes federativas. Trabalha-se
com a legislacao educacional, com dados do Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica e do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais “Anisio Teixeira” e com
a literatura da drea, constatando que a universalizacao do
ensino fundamental no municipio ainda é um direito a ser
conquistado.

Palavras-chave: Politica educacional. Relagdes federativas.
Direito a educagao. Gestao da educac¢do no
municipio de Campo Grande.

Introdugao

objetivo deste trabalho é analisar a oferta educacional pela rede municipal
de ensino de Campo Grande, capital de Mato Grosso do Sul, com vistas a
garantia do direito a educagao no ambito das relagoes federativas brasilei-
ras, por meio de sua gestdo, no periodo de 1996 a 2009. Assim, trabalha-se com a le-
gislacdo educacional de ambito federal e municipal, com dados do Instituto Brasileiro
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de Geografia e Estatisticas (IBGE) e do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Edu-
cacionais “Anisio Teixeira” (Inep) e com a literatura da drea.

A promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988 (BRASIL, 1988) disp6s nova or-
ganizacao e nomenclatura para a educagao brasileira, que, por sua vez, exigiu dos
municipios, na edi¢ao de suas leis organicas municipais (LOM), que expressassem as
novas determinagOes legais para o setor educacional.

Pelo modelo federativo, instituido desde 1988 na Republica Federativa do Brasil,
estariam em curso garantias de “autonomia politica e fiscal estaduais e municipais”
(ARRETCHE, 2004, p. 20), o que, em tese, permitiria que as unidades subnacionais
estabelecessem “sua propria agenda na area social” (p. 20).

Com efeito, de acordo com Abrucio (2010, p. 42), sao elementos centrais na con-
dugao da federacao “[...] a compatibilizagao entre autonomia e interdependéncia dos
entes, 0 que supde a existéncia de pelo menos dois niveis de governo auténomos e a
necessidade de cooperagao intergovernamental e de agdes voltadas a integragao na-
cional.”

Nesse contexto, acentuaram-se os processos de descentralizagao das politicas
sociais, entre elas, a politica educacional. Rodriguez (2002) identifica um primeiro
momento de descentralizacao do setor educacional entre 1988 e 1996, que remete a
“descentralizagdo financeira [e que foi] seguida de perto e, de forma bem mais proble-
matica, pela descentralizacdo das competéncias entre as diferentes unidades federati-
vas.” (p. 43). Assim, a “reforma fiscal e financeira teve efeitos imediatos, e, em muitos
casos, perversos, no setor educacional.” (p. 43).

Nesse cendrio federativo, tornou-se central o financiamento da educacao, parti-
cularmente aquele para Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE), que gera
as despesas da receita de impostos vinculados constitucionalmente, porque se verifi-
caram “artificios de todas as formas de desvio na execugao orcamentaria dos recur-
sos da educacao para outras atividades dos poderes ptblicos.” (RODRIGUEZ, 2002,
p. 44). Foi o quadro propicio para que o governo federal ganhasse “legitimidade para
intervir nacionalmente na politica educacional.” (p. 44). A intervencao materializou-se
por meio da aprovagao da Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de 1996
(BRASIL, 1996a), que instituiu o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do En-
sino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), regulamentado pela Lei
n®9.424, de 1996 (BRASIL, 1996b, 2001), que determinou um valor minimo anual de
custo-aluno para o ensino fundamental.

Diante disso e a partir da operacionalizagao do Fundef pelas unidades federa-
das, constatou-se, por um lado, a intengao de que o fundo trouxesse maior transpa-
réncia para a execugao dos gastos com educagao, “[aperfeigoasse] o processo de ge-
renciamento or¢amentdrio e financeiro, [desse] visibilidade a gestao dos recursos e
[valorizasse] o magistério.” (CASTRO, 1998, p. 8-9). Por outro lado, o fundo cerceou
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a autonomia relativa das unidades subnacionais, a medida que impds gastos de 15%
dos recursos vinculados para MDE, tao somente no ensino fundamental, e, também,
promoveu acirradas disputas entre os estados e seus municipios pelas matriculas do
ensino fundamental (FERNANDES, 2004; FERNANDES; OLIVEIRA, 2011).

A substituicdo do Fundef pelo Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb), a partir
da aprovacao da Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006 (BRASIL,
2006), e de sua regulamentacao pela Lei n® 11.494, de 2007 (BRASIL, 2007), resgatou o
conceito de educagao basica instituido pela Constituigao Federal de 1988 (FERNAN-
DES; RODRIGUEZ, 2011).

Com efeito,

a educagao, como direito fundamental de carater social: a) ocupa posicao de
destaque no ordenamento juridico, servindo mesmo como razao de ser de
toda a ordem juridica, juntamente com os demais direitos fundamentais; b)
tem aplicabilidade imediata, embora sua realizagao integral s possa se dar
de forma progressiva; c) nao pode ser suprimida do ordenamento juridico por
meio de emenda constitucional; d) pertence a todos, mas deve priorizar cate-
gorias de pessoas que se encontram numa mesma posi¢ao de caréncia ou vul-
nerabilidade; e) tem como sujeito passivo o Estado; f) realiza-se por meio de
politicas publicas ou programas de agao governamental; g) vincula a todos os
poderes publicos (Executivo, Legislativo e Judiciario), que devem adotar me-
didas - legislativas, técnicas e financeiras — até o maximo dos recursos dispo-
niveis, para a satisfagao daquilo que foi eleito como prioritario (nticleo minimo

obrigatdrio), reconhecendo o direito a educacdo como um verdadeiro direito.
(DUARTE, 2007, p. 710-711).

Trata-se, aqui, de mostrar como o municipio de Campo Grande organizou-se, no
periodo de 1996 a 2009, para garantir o direito a educagao, em um cendrio federativo que
priorizou a municipalizagao do ensino fundamental pela gestao de sistemas, por meio de
indugdes descentralizadoras, e por meio da politica de financiamento educacional.

A seguir, analisam-se mecanismos adotados pelo municipio para lidar com esse di-
reito educacional, face ao imperativo de atender de forma ampliada a educagao basica,
diante das exigéncias postas pelas determinacdes da Unido e, também, de suas opgdes
locais.

Atendimento ao ensino fundamental
O municipio de Campo Grande promulgou sua LOM em 4 de abril de 1990
(CAMPO GRANDE, 1990), da mesma forma como fizeram todos os municipios bra-

sileiros, em decorréncia da promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988, que, por
sua vez, implicou a institui¢do de novos ordenamentos juridico-legais, nos estados
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(constituigdes estaduais) e nos municipios (LOM). Essas normas legais delinearam o
escopo juridico-legal da Republica Federativa Brasileira a partir de entdo.

Quando da promulgagao de sua LOM, em 1990, Campo Grande tinha 526.126
habitantes (IBGE, 2007) e essa lei disp0s, em seu art. 167, que a educacao deveria ser
um “direito de todos e dever do Municipio e da familia, [e] serd promovida e incenti-
vada com a colaboracao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagao para o trabalho.” (CAM-
PO GRANDE, 2009, p. 37).

Ressalta-se que a LOM sofreu, no ambito da educacao, quatro emendas, a saber: a
Emenda n®5, de 14 de julho de 1995; a Emenda n® 8, de 29 de junho de 1998; a Emen-
dan?®12, de 13 de maio de 1999; e a Emenda n® 28, de 14 de julho de 2009 (CAMPO
GRANDE, 2009). A Emenda n® 5, de 1995, alterou disposi¢oes referentes ao art. 172,
o qual regulamentava a valorizagao dos profissionais do ensino, suprimindo os inci-
sos Il e IV, e o paragrafo tinico do art. 172. Permaneceram, enquanto dispositivos de
valorizagao dos profissionais do ensino, somente o plano de carreira com piso sala-
rial profissional e o ingresso exclusivamente por concurso ptblico de provas e titulos
(CAMPO GRANDE, 2009).

O art. 169 da LOM determinou 30% das receitas de impostos do municipio por
ano, no minimo, para financiar MDE (CAMPO GRANDE, 1990); a aprovagao das
emendas n 8/98 e 12/99 diminuiu tais recursos para 25%, “compreendida as pro-
venientes de transferéncias relativas as participagdes em impostos estaduais e fede-
rais” (CAMPO GRANDE, 2009, p. 39), situagao que foi reafirmada pela aprovagao da
Emenda n® 28, de 2009 (CAMPO GRANDE, 2009). Obviamente, a alteragao desses
dispositivos legais no municipio decorreu da implantagao, em 1998, do Fundef e, tar-
diamente, em 2009, da operacionalizagao do Fundeb.

Na conjuntura, portanto, das politicas de fundos induzidas pela Unido, pode-se
observar o atendimento a populagao no ensino fundamental, em todas as dependén-
cias administrativas no municipio, por meio dos numeros de matriculas no periodo
de 1996 a 2009, conforme a Tabela 1, a seguir, e o Grafico 1, na sequéncia.
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Tabela 1 - Matricula inicial no ensino fundamental, no municipio de
Campo Grande, em todas as dependéncias administrativas

(1996 a 2009).
Ano Federal Estadual Municipal Particular Total
1996 265 62.208 43.972 22931 129.376
1997 457 60.557 47.805 23.673 132.492
1998 511 64.328 56.641 21.324 142.804
1999 577 60.726 56.409 20.423 138.135
2000 550 54.075 61.981 20.707 137.313
2001 495 54.576 63.581 19.808 138.460
2002 493 55.840 65.899 20.457 142.689
2003 494 44925 65.950 20.190 131.559
2004 527 40.506 67.884 19.712 128.629
2005 552 36.620 68.955 19.351 125.478
2006 561 34.923 71.159 18.705 125.348
2007 593 32.694 69.907 17.629 120.823
2008 582 31.060 71.144 18.280 121.066
2009 628 29.595 71.230 18.271 119.724
Matricula Total: Decréscimo no periodo de 1997 a 2009 (-9,63%)
Matricula Total: Decréscimo na vigéncia do Fundef (1998-2006) (-12,22%)
Matricula Total: Trés anos de Vigéncia do Fundeb (-0,90%)

Fonte: INEP (1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009).

Observa-se pela Tabela 1 que, em 1996, a rede estadual de ensino detinha 62.208
matriculas no ensino fundamental e a rede municipal de ensino de Campo Grande,
43.972. Assim, o estado atendia a 48% e o municipio, 34% das matriculas da rede pu-
blica de ensino fundamental.

Em 2009, o estado atendia a 25% das matriculas do ensino fundamental da rede
publica e o municipio de Campo Grande, 59% das matriculas da referida etapa de en-
sino. Portanto, observa-se, no periodo, um decréscimo das matriculas do ensino fun-
damental durante a implantagao dos fundos.

Pode-se observar, no Grafico 1, que, no periodo de 1998 — ano de implantacgao do
Fundef - a 2006, as matriculas da referida etapa de ensino decresceram em 12,22% e
que, de 2007 a 2009 (trés primeiros anos do Fundeb), decresceram ainda 0,90%. Du-
rante a vigéncia dos fundos, de 1998 a 2009, o decréscimo das matriculas do ensino
fundamental na rede publica foi de 16%.
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Grafico 1 - Ensino fundamental — crescimento das matriculas iniciais na
rede municipal de ensino (1996 a 2009).
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Fonte: INEP (1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009).

Significativa foi a migracao das matriculas do ensino fundamental da rede es-
tadual para a rede municipal no periodo. Ha que se considerar, contudo, que o mo-
vimento de transferéncias de matriculas do ensino fundamental de uma rede para
outra no estado foi anterior a implantagao do Fundef.

Tal percurso de municipalizacao iniciou-se em 1993, quando a Secretaria de Es-
tado de Educagao implantou o “Programa Fortalecimento e Descentralizacao do En-
sino de Primeiro Grau” (FERNANDES, 2001), cujo processo, todavia, diferenciou-se
do Fundef, pois, enquanto este transferiu matriculas do ensino fundamental, o pro-
grama em questao transferiu unidades escolares para os municipios. Por isso mes-
mo, o numero de matriculas, na Tabela 1, e o seu movimento, no Grafico 1, mostram
a consolidagao da tendéncia da municipalizagao em curso das matriculas do ensino
fundamental, ao longo do periodo considerado.

Cabe considerar que a municipalizagao do ensino fundamental que se expressa
por meio de suas matriculas, em Campo Grande, operou em duas direcdes: a pri-
meira foi aquela em que se transferiram encargos sem a devida contrapartida finan-
ceira de uma unidade subnacional para outra (1993 a 1997) e a segunda fez-se por
meio de transferéncias de recursos do Fundef, quando o estado obrigatoriamente
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teve que repassar para os municipios valores per capita em decorréncia do valor mi-
nimo anual do custo-aluno instituido pelo fundo, de acordo com os ntimeros de
matriculas do ensino fundamental do ano anterior registrados no censo educacio-
nal (1998 a 2006).

Pontua-se que, em relagao ao atendimento privado mercantil de 1996 a 2009, as
matriculas no ensino fundamental diminuiram 20%; assim, em 1996, o setor mercantil
atendia a 18% dessas matriculas e, em 2006, 15%. De fato, 2,52% da populagao cam-
po-grandense, em 2009, pagaram por servicos educacionais no ensino fundamental.

Esse movimento das matriculas possibilita afirmar que houve a descentralizagao
desse processo, por meio de transferéncias de encargos do estado para o municipio,
mas, sobretudo, permite inferir que houve uma deliberada assungao dessas matricu-
las pelo municipio, aumentando o atendimento na sua esfera. Ha que se considerar,
contudo, que a¢des dessa natureza, nesse contexto federativo, guardam pouca rela-
¢ao com o direito a educacao.

Com efeito, tais acoes tém origem no postulado econdmico que permeou as poli-
ticas de fundos do periodo, quando cada aluno representaria um valor per capita, mes-
mo considerando sua contabilizagao pelo censo educacional do ano anterior. Como
constatou a Fundagao Carlos Chagas (FCC, 2010, p. 311), em pesquisa recente em seis
capitais, incluindo Campo Grande, “ainda restam percentuais significativos de crian-
cas de sete, oito e nove anos nao escolarizadas [...], o que confere gravidade adicional
aos déficits educacionais constatados nesses municipios”.

De fato, no municipio de Campo Grande, em 1996, 85% da populacao na faixa
etdria consignataria ao direito ao ensino fundamental era atendida pela oferta de ma-
triculas na rede publica estadual e municipal, e 15% dessa populagao encontrava-se
matriculada na rede privada mercantil. Em 2009, essa equagao permaneceu a mesma.

Nao obstante a populagao na faixa etaria requerente ao ensino fundamental te-
nha aumentado - era de 124.627, em 1996, e passou para 131.322, em 2007 (IBGE, 1996,
2007) - e as matriculas nessa etapa da educagdo basica tenham diminuido em 9.652
(INEP, 2009), tal situagao pode ser explicada por programas de corre¢ao de fluxo im-
plantados nas redes estadual e municipal no periodo, sobretudo, por indugao de po-
liticas da Unido, como, por exemplo, o Projeto Classes de Aceleragao (BRASIL, 1998).

Destaca-se, ainda, a diminui¢ao das matriculas no ensino fundamental tanto na
rede estadual de ensino quanto na rede privada, como o mencionado. Assim, a de-
manda crescente por matriculas no ensino fundamental foi absorvida em larga medi-
da pela oferta da rede municipal.

O periodo de 1996 a 2009 foi entrecortado, também, por outra opgao local de ges-
tao de sistema e de unidades escolares por meio de parceria. De 2001 a 2004, o Po-
der Executivo municipal, na gestao de André Puccinelli, firmou parceria com o Ins-
tituto Ayrton Senna (IAS) para a implantagao do Programa Escola Campea (PEC). A
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parceria teve como objetivo “contribuir com a melhoria da qualidade do ensino fun-
damental por meio do fortalecimento da gestao da secretaria municipal de educagao
e das escolas, em busca de autonomia financeira, administrativa e pedagogica.” (FER-
NANDES; OLIVEIRA, 2010, p. 85).

Ao fim da parceira, em 2004, observou-se, sobretudo, que os indices de aprova-
cao, repeténcia, evasao e abandono no ensino fundamental permaneceram inaltera-
dos. O que alterou foi a gestao do sistema e das escolas, na qual se imprimiram postu-
lados da eficiéncia e da eficacia, e se transportaram para a esfera ptiblica mecanismos
de regulacao de mercado, pois o pressuposto foi de que as diretrizes de gestao do se-
tor privado seriam mais eficientes e eficazes que as do setor publico (FERNANDES;
OLIVEIRA, 2010).

Nao obstante a assuncao de matriculas no ensino fundamental pelo municipio
de Campo Grande, principalmente durante a vigéncia do Fundef, deu-se uma acirra-
da disputa entre as administragdes estadual e municipal. De fato, o dispositivo legal
que garantiria o regime de concorréncia entre as unidades federativas, com vistas a
“concorrerem para o mesmo fim” (CURY, 2002, p. 173), transformou-se em competi-
cao pelas matriculas per capita.

Essa situagao competitiva entre o estado e 0 municipio extrapolou, a época, o se-
tor educacional, dado que as unidades subnacionais eram administradas por partidos
politicos que nao compunham o mesmo arco de alianga politico-eleitoral. Em sinte-
se, eram partidos opositores entre si no campo politico-programatico, que utilizaram
as contradicoes engendradas no ambito da politica educacional para se expressar no
plano politico-ideoldgico.

Consideragoes finais

Este trabalho teve como objeto de analise o direito a educacao, que se expressou
no atendimento ao ensino fundamental no municipio de Campo Grande, no periodo
de 1996 a 2006, por meio de sua gestao no contexto das relagdes federativas. Conside-
rou-se, para tal, a cobertura populacional proporcionada pelo municipio, por meio de
matricula ao ensino fundamental, uma das etapas da educacao basica sob sua com-
peténcia e responsabilidade.

De fato, Campo Grande operou seu sistema municipal de ensino, no periodo, na
l6gica da reforma do Estado brasileiro, que encetou a reforma da politica educacional,
cujo imperativo foi a descentralizagao das politicas sociais, entre elas, a politica edu-
cacional. No setor educacional, os processos de descentralizacao materializaram-se
por meio da municipaliza¢ao de matriculas, induzida pelas legislagdes nacional e es-
tadual.
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Em consonancia com as esferas nacional e estadual, o municipio de Campo Gran-
de priorizou, na legislagao e nos programas para a gestdao do sistema municipal de
ensino, a municipalizagao do ensino fundamental, principalmente a partir da institui-
cao do Fundef. De fato, quando entrou em vigor o Fundeb, o municipio ja havia con-
solidado o processo de municipalizagao do ensino fundamental, porém permaneceu
o desafio da universalizagao dessa etapa da educagdo basica.

Nesse periodo, revelou-se o esforgo de atendimento a populagao na faixa etaria
requerente ao ensino fundamental na rede publica - estadual e municipal - da ordem
de 85% de cobertura. Ao considerar o atendimento publico em sua totalidade, a rede
municipal atendeu a 71% da populagao de 1996 a 2009, dado que confirma o processo
de municipalizagao do ensino fundamental.

Pondera-se, contudo, que, embora o esfor¢o de atendimento ao direito educacio-
nal por meio de matricula, no ambito da gestao do sistema de ensino e das unidades
escolares, 0 municipio exerceu também, no periodo, sua autonomia federativa; exem-
plos disso sao as parcerias e os convénios firmados para imprimir no publico a logica
de regulagao do mercado, como foi com o0 IAS para o ensino fundamental. Apesar de
jd encerrada a parceria, permaneceu a cultura instituida por ela na gestao do sistema
e em muitas escolas.

Ao fim e ao cabo, nas intricadas e complexas relagdes federativas historicamente
construidas no pais, que tém conduzido, em ciclos de menor ou de maior intensidade,
a presenga de um ente federado na interse¢dao com o outro, fato dessa natureza nao
elimina totalmente as iniciativas locais na condugao do direito a educacao, materia-
lizado pela politica educacional. Essa foi uma premissa constatada no municipio de
Campo Grande, no periodo.

De fato, de 1996 a 2009, a reforma do Estado brasileiro pelo Poder Executivo fe-
deral conduziu para indugdes de carater politico-administrativo nas esferas subna-
cionais, que foram traduzidas por essas esferas também no plano politico-ideoldgico.

Mudancas de concepgdes encetadas pela reforma do Estado, para restringir os di-
reitos da populagdo no espago publico, parecem nao ter requerido qualquer estranha-
mento por parte da administracao de uma cidade como Campo Grande. Pelo contra-
rio: foi o periodo em que o municipio ampliou seus recursos para MDE, por meio das
transferéncias estaduais do Fundef e do Fundeb; municipalizou o ensino fundamen-
tal, em razao da renda per capita promovida por esses fundos; instituiu e aprofundou
processos de certificagao ocupacional para professores e diretores da rede munici-
pal de ensino, em deliberada oposigao ao principio da gestao democratica do ensino,
como requereu a Lein®9.394, de 1996 (BRASIL, 1996¢), na construgao da parceria com
0 IAS; e, ainda, imprimiu no publico a 16gica do privado, porque entendeu que um
sistema publico de ensino teria como imperativos a eficdcia e a eficiéncia, como resul-
tado tltimo do processo educativo escolar.
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Notas

1 Este artigo é resultado da analise da dimensao dos dados educacionais do universo da pesquisa na-
cional “Remuneracao de professores de escolas puiblicas da educagao basica: configuragdes, impactos,
impasses e perspectivas”, financiada segundo o Edital n® 001/2008 da CAPES/INEP/SECAD - Ob-
servatorio da Educacao, realizada junto ao Centro de Estudos e Pesquisas em Politicas Publicas de
Educacao (CEPPPE) da Faculdade de Educagao da Universidade de Sao Paulo, coordenada nacional-
mente pelo Prof. Dr. Rubens Barbosa de Camargo, desenvolvida em 12 estados (Sdo Paulo, Parana,
Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Paraiba, Piaui, Roraima, Par3,
Minas Gerais e Rio Grande do Norte), envolvendo nove programas de P6s-Graduacao em Educacao
(USP, UFPA, UFPI, UFPB, UFRN, UEMG, UFMS, UFPR e UNISUL), contando ainda com quatro gru-
pos colaboradores de pesquisa (USP-RP, UNIFESP, UFMT e UFRGS).
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Direito a educagao na relacao federativa: oferta e gestao municipal (1996/2009)

The right to education in the federative relations
Offer and municipal management (1996/2009)

ABSTRACT: The paper aims to unveil the implementation of the right to education in the city of
Campo Grande from 1996 to 2009, in the context of federative relations. The investigation was based on
the educational legislation, data from the Brazilian Institute of Geography and Statistics, data from the
National Institute of Educational Studies and Research “Anisio Teixeira”, and specific literature. The
universalization of elementary education in the municipality was viewed as a right to be conquered.

Keywords: Educational policy. Federative relations. The right to education. Educational management in
the municipality of Campo Grande.

Le droit a I’éducation dans la relation fédérative
Offre et gestion municipales (1996/2009)

RESUME: L' objectif de ce travail est de dévoiler Ieffectuation du droit a I'éducation dans la municipa-
lité de Campo Grande, de 1996 a 2009, dans le cadre des relations fédératives. La législation éducation-
nelle est discutée, avec des données de I'Institut Brésilien de Géographie et de Statistique et de I'Institut
National d’Etudes et de Recherches éducationnelles « Anisio Teixeira » et avec la littérature dans ce
domaine, pour constater que I'universalisation de l'enseignement fondamental dans cette municipalité
est encore un droit a étre conquis.

Mots-clés: Politique éducationnelle. Relations fédératives. Droit a I'éducation. Gestion de I'éducation
dans la municipalité de Campo Grande.

Derecho a la educacion en la relacion federativa
Oferta y gestion municipal (1996/2009)

RESUMEN: El objetivo del trabajo es desvendar la materializacion del derecho a la educacion en el
municipio de Campo Grande, de 1996 a 2009, en el ambito de las relaciones federativas. Se trabaja con
la legislacion educacional, con datos del Instituto Brasileiro de Geografia y Estadistica y del Instituto
Nacional de Estudios y Pesquisas Educacionales “Anisio Teixeira” y con la literatura del area, consta-
tando que la universalizacion de la enseflanza fundamental en el municipio, todavia es un derecho a
ser conquistado.

Palabras clave: Politica educacional. Relaciones federativas. Derecho a la educacion. Gestion de la educa-
cion en el municipio de Campo Grande.
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Estado federativo brasileiro
Implicagoes na gestio da educagio

Epson FrRancIisCO DE ANDRADE
ALFREDO MAcCEDO GOMES™

RESUMO: O presente texto discorre sobre a relacao en-
tre o federalismo como forma particular de organizacao do
Estado e a gestdo da educagdo. Analisa-se, inicialmente, o
significado historico e politico da construgao do Estado na-
cional no Brasil, bem como sua imprescindibilidade para
responder as demandas sociais. Em seguida, tematiza-se
a relacao entre a concepgao de federalismo incorporada ao
caso brasileiro e o modelo de gestao sistémica, em proces-
so de incorporagao ao campo educacional. Destaca-se a ur-
géncia da construcao do sistema nacional de educacao, na
perspectiva de instituir um mecanismo de implementagao
do pacto federativo na educagao.

Palavras-chave: Estado. Federalismo. Gestdo sistémica da
educacao. Descentralizagao.

Introdugao

Quando alguém disser dos negdcios do Estado:
Que me importa? — pode-se estar certo de que o Estado estd perdido.

(ROUSSEAU, 1978, p. 107).

nalisamos o surgimento e a consolidagao do Estado federativo no Brasil,
bem como as implicagdes dessa forma de organizagao estatal para o cam-
po da gestao da educagao. A inexisténcia de uma coordenagao federativa
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das agdes a serem pactuadas entre as esferas administrativas do pais impde limite a
materializacdo do federalismo cooperativo, que se faz ainda mais indispensavel com
a ascensao dos municipios ao status de entes autdnomos, a partir da Constituicao Fe-
deral de 1988.

Com base no estudo de Aratjo (2005), podemos elencar duas razoes que explici-
tam a necessidade dessa coordenagao na agao estatal. A primeira diz respeito as desi-
gualdades (financeiras, técnicas e de gestdo) entre os entes federados na capacidade
de prover politicas ptblicas, com notéveis limitacdes por parte dos governos subna-
cionais. A segunda estd na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais
que regulamentem e estimulem a cooperacao, na perspectiva de que a relagao compe-
titiva entre os gestores seja contraposta pelo exercicio programatico da colaboragao,
com efeito nos e entre os sistemas de ensino.

Essa nota epistemologica visa a indicar aquilo que queremos aprofundar neste
estudo. Na primeira parte do texto, analisam-se as condi¢oes em que o Estado nacio-
nal consolida-se no Brasil, enfatizando sua imprescindibilidade para prover a equi-
dade no atendimento ao conjunto das demandas sociais. Em seguida, abordam-se
as dimensoes historico-etimologicas do federalismo, assim como sua interface com a
perspectiva de gestao sistémica da educagao, em processo de incorporacao no campo
educacional brasileiro. Nas consideragdes finais, chama-se a atengao para a urgéncia
da construgao do sistema nacional de educagao, realgando sua fungao estratégica e
sua relevancia como mecanismo de coordenagao da dinamica de colaboragao entre
os entes de poder federado, o que ndo significa conferir exclusividade (centralizagao)
de poder a Unido.

Estado nacional e campo educacional

Os fatos histdricos correlatos ao longo periodo do Brasil Colonia, fase em que
prevaleceu o modelo agrario exportador dependente, constituindo economia pré-
-capitalista, centrada no poder do senhor de engenho, que reeditava a tradigao me-
dieval, sendo suas fazendas verdadeiros feudos, revelam um contexto em que o Es-
tado e suas leis permaneceram marginais. Desse modo, ainda que o Estado nacional,
instituido no contexto do Brasil independente, seja textualmente apresentado com
fundamentos liberais, ele foi marcado por praticas sociopoliticas que o identificam
como instrumento da dominagao patrimonialista.

Demarca-se, aqui, 0 ponto de partida deste estudo, sobretudo por conceber, as-
sim como afirma Florestan Fernandes (2005), que criar um Estado nacional significa
organizar o espaco economico, social e politico de uma forma peculiar. O que se faz
notavel, portanto, é que o advento da Independéncia do Brasil legitimou a criagao
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de um Estado nacional com a declarada finalidade de impulsionar a dominagao do
senhor rural no campo econdmico, sendo que, sem tal emergéncia da organizagao
politico-administrativa, tornar-se-ia impraticavel resguardar-se dos efeitos nocivos
inerentes as relagdes econdmicas no ambito da Colonia, sob o crivo da dependéncia.
O aparelhamento do Estado, assim, significou a constitui¢ao de uma estrutura ne-
cessaria para o enfrentamento das adversidades impostas pelo mercado, incluindo
a defini¢do de regras e a organizagao de espagos decisorios, com fungao regulatoria,
para que os senhores rurais pudessem mobiliza-los, estrategicamente, em seu favor.

O sentido com que o principio da autonomia da nagio foi incorporado as praticas
sociais explicita a necessidade de desenvolver suportes econdmicos protecionistas,
que, ao passo que justifica a existéncia de praticas de dominagao patrimonialista,
também garante sua perpetuacao. Alids, uma conformagao administrativa que aten-
dia a esse cunho politico também foi materializada na forma unitarista adotada pelo
pais no “pos-Independéncia”, em que se instituiu um governo central com amplos
poderes sobre as provincias e as municipalidades, ainda que esse formato nao signi-
ficasse a pretensao de homogeneidades constitutivas da nagao.

Na realidade, prevaleceram as heterogeneidades geradas especialmente pelas
formas diferentes com que o imenso territorio brasileiro foi colonizado, uma vez que,
tendo o mesmo colonizador (ABRUCIO, 2010), foram produzidos projetos de poder
particulares, conforme a for¢a de mando local. Tal realidade exigia a opcao pela for-
ma federativa de organiza¢ao do Estado em consonancia com a politica de integra-
¢ao e autonomia nacional pleiteada, porém, ao invés do federalismo, o pais adotou a
centralizacao, concentrando a capacidade de tributagdo no governo central. Em ou-
tras palavras, ainda que o escravismo expresse o quanto o localismo prevaleceu du-
rante o Império, a composigao estatal era circunscrita a existéncia de um poder cen-
tral exercido pelo imperador, que determinava o comando politico-administrativo
das provincias, opgao organizativa que, por nao reconhecer a organicidade politica
local, ndo tomava a interdependéncia entre as partes como prerrogativa para a cons-
trucao da nacao.

Na fase seguinte, a chamada Reptblica Velha, reavivou-se 0 mandonismo local
e regional como epicentro do poder, constituindo um novo tipo de descentralizagao
em que a concentragao decisoria do Império cedeu lugar as oligarquias estaduais, o
que significou a manutengao dos privilégios e interesses da elite agraria. O que se
observa, no entanto, é que essa acepgao de descentralizagao nao corresponde ao prin-
cipio de democratiza¢ao com o qual o termo ¢é significado, por exemplo, nos deba-
tes mais recentes que tratam da redemocratizagao do pais; isso porque o movimento
ciclico de centralizagao e descentralizagao incute muito mais o espago no qual um
mesmo grupo dominante edita as decisoes, sem, com isso, ampliar os espagos deci-
sorios e a participacao neles.
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Tal ordem comegou a ser alterada com as transformagoes ocorridas com a Revo-
lugao de 1930. Conforme analisa Azevedo (2003, p. 90), “o rompimento institucional
representou a perda do monopolio politico das oligarquias tradicionais e a incorpo-
racao de novos atores sociais, como os segmentos médios urbanos e o emergente se-
tor empresarial.” Com todos os limites e condicionantes que podem ser creditados a
Era Vargas, o processo nela/por ela desencadeado impactou quase todo o século XX.

As fases que reunem fatos historicos marcantes desse periodo, iniciando pela di-
tadura Vargas (1937-1944), pela hegemonia populista (1945-1964), pelo regime militar
(1964-1985) e pela redemocratizacao (1985-), demonstram processos de reestruturagao
do Estado, verificando-se, especialmente no Estado Novo, tendéncias de centralizagio
por meio do estabelecimento de formas institucionais de controle das diferentes oli-
garquias regionais, periodo em que se constata que “o poder centralizado procurava
rearranjar um novo pacto de dominagao que submetesse os segmentos diversificados
e contraditdrios da classe dominante” (AZEVEDO, 2003, p. 90-91), como também de
descentralizagdo da gestdo piiblica, constituindo-se, inclusive, formacao discursiva para
uma nova ordem juridica e institucional, fundada com a Constitui¢ao Federal de 1946
e incorporada ao discurso da ampliagao da participagao da sociedade civil, sobretudo
com o advento do chamado pacto federativo.

Ao longo dos 21 anos da Ditadura Militar, percebe-se que as identidades discur-
sivas “descentralizagao 6 soberania popular” e “centralizacao ¢ poder ilimitado do
governo” foram preconizadas como modos de defini¢ao da agdo estatal e de demar-
cacao ideoldgica quanto a sua andlise, fato que se observa com a expectativa da reto-
mada do protagonismo da sociedade civil como vetor da redemocratizagao do pais,
correlagao que também se credita, alids, ao novo desenho do federalismo tributario,
outro indutor desse mesmo processo e que trataremos mais adiante.

E importante considerar que o formato em que o Estado brasileiro foi gestado e
os diferentes modos como foi coordenada a sua agao, permeada por ciclos de centra-
lizagao e descentralizagao, configuram, também, distintas formas de atendimento a
demanda educacional, o que justifica a relacao intrinseca, no atual contexto histdri-
co, entre a concepcao/logica de agao do Estado e a interpretagao/ avaliagao do campo
educacional.

Na organizacao e gestao da educagdo, cabe o registro de que, durante o Impé-
rio, em face do aprofundamento da crise financeira do pais, a centraliza¢ao de poder,
peculiar a essa forma de governo, coadunava-se com a desconcentracao da respon-
sabilidade no atendimento as necessidades prementes da educagao. Procedeu-se, as-
sim, a transferéncia da obrigagao de responder pelas agdes governamentais para as
provincias, movimento este explicitado por meio do Ato Adicional de 1834, que lhes
conferiu a incumbéncia da criacao de escolas publicas, assim como o encargo de pro-
ver seu financiamento.
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O quadro que perpassou todo o periodo imperial foi reconfigurado nos anos
1930, fase em que a obrigatoriedade de vinculagao de receitas para a educagao rece-
beu amparo legal, prerrogativa revogada pela Constituigao outorgada pela ditadura
de 1937, reposta em 1946, no contexto da abertura democratica', e novamente revoga-
da pela ditadura em 1967 A vinculagao foi retomada a partir de 1983, pela Emenda
Calmon (BRASIL, 1983), validada com novos percentuais pela Constitui¢ao de 1988.

De fato, temas como a vinculagao de receitas para a educagao (inclusive, com
pretensoes de acréscimo dos percentuais em relacao ao Produto Interno Bruto — PIB),
o compartilhamento das responsabilidades no provimento das demandas educacio-
nais em todas as suas etapas e modalidades, e a democratiza¢ao dos espacos de po-
der decisdrios das politicas educacionais que devem responder as demandas atuali-
zam o debate sobre a relacao entre a descentraliza¢do e a a¢do estatal, recuperando
marcas histdricas desde o Brasil Colonia, passando pelos adventos educacionais do
século XX, como contraponto, sobretudo, para o novo federalismo brasileiro funda-
do pela Constituigao de 1988, sendo aqui realgados os impactos no campo educacio-
nal, como a emergéncia de formas de regulacdo e o protagonismo do poder local no
ambito da concepgao sistémica de gestao da educacao, amplamente difundida des-
de o marco legal as manifestacoes sociais, politicas e académicas durante a primeira
década do século XXI.

Sobre essa questao, Barroso (2005) chama a atencao para o fato de que

a elucidagdo do significado de regulagdo conheceu um notavel incremento
com o desenvolvimento da teoria dos sistemas. E ela que permite ao siste-
ma, através dos seus orgaos reguladores, identificar as perturbagdes, anali-
sar e tratar as informagdes relativas a um estado de desequilibrio e transmitir

um conjunto de ordens coerentes a um ou varios dos seus 6rgaos executores.
(p. 728).

Sendo, portanto, objeto de disputa, a regulagao, especialmente quando efetiva-
da sob a forma de regulamentagdo, € parte intrinseca da gestao sistémica, devendo
ser analisada a partir dos diferentes sentidos com que os fundamentos da “articula-
¢ao e intencionalidade” (SAVIANI, 1999), creditados ao conceito de sistema em sua
aplicacao mais ampla, sao incorporados pelos agentes que mobilizam a acao estatal.

Assim, a regulacdo como “bandeira de todos” pode servir tanto a um sistema de
educagao que se articula e se resguarda pela acepgao de descentralizagio como controle
social (participagao que se converte em agao politica coletiva, propositiva e reivindica-
tdria), como estratégia de garantia do bem publico a servigo da efetivacao de direitos
sociais, quanto a descentralizagdo como transferéncia de responsabilidades, incumbindo go-
vernos subnacionais de atribui¢des antes assumidas pelo Governo Federal, alterando,
portanto, a 16gica da participacao para uma agao individualizada, focada na execucao
de agdes prescritas por geréncias que mantém a decisao politica centralizada.
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Recorremos a Azevedo e Gomes (2009) para enfatizar a imbricagao da regulagao
nas praticas gestacionais da educagao, especialmente quando os autores tecem con-
sideragOes a respeito da relacao entre o tema em foco e a organizagao sistémica da
educacao:

O sistema de educagdo ou a educagao escolar ¢ um componente central do
modo de regulacao em qualquer sociedade diferenciada e desigual. A monta-
gem e a existéncia de instituicdes educacionais diferentes, as praticas de ava-
liacdo da aprendizagem e de avaliagdo das institui¢des de ensino da educacao
basica e superior, as formas de regulagao intra-sistémica que definem formas
de comportamentos, titulos e status nao apenas sao condicionadas pela es-
trutura social historicamente engendrada, como se relacionam com o mundo
do trabalho, o qual tem como fundamento um sistema de recompensas pecu-
niaria e simbolica. Assim, pode-se compreender por que a educagao é parte

importante do modo de regulagao e dele nao pode se desvencilhar. (AZEVE-
DO; GOMES, 2009, p. 96).

Essa assertiva corrobora o entendimento de que nao apenas o sistema € passivel
daregulacao, mas, sobretudo, ele proprio € um componente central do modo de regulagio
diferenciada e desigual. Pode-se considerar, ainda, que a premissa coaduna-se ao mode-
lo de Estado que tem se consolidado como espago de lutas entre os diferentes sujeitos
que rivalizam posi¢des quanto a destinacao da agao publica.

H4, portanto, uma correlagao entre a centralidade com que tem sido difundida a
gestao sistémica e a consolidagao desse modelo estatal, sendo mais enfaticamente ex-
plicitada na prdpria configuragao federalista do pais. Abordaremos o tema na segao
a seguir, registrando a logica hierarquica e piramidal do Estado unitario, com o go-
verno central acima de todas as instancias locais e, portanto, contraposto a logica de
criacdo da federacao como expressao de ascensao do poder dos governos subnacio-
nais, a0 mesmo tempo que se enfatiza o imprescindivel regime de colaboragao como
sustentaculo desse sistema politico.

Federalismo e descentralizacao: interface com a gestao da educacao

O federalismo é referido no discurso juridico, assim como na literatura especiali-
zada que aborda o tema (RIKER, 1975; SANTOS FILHO, 1990; LEVI, 1991; LIJPHART,
2003), como fundamento legal que reconhece a imprescindibilidade da coexisténcia
de centros de poder na organizacao do Estado nacional. Esse reconhecimento €, ao
mesmo tempo, consubstanciado com a no¢ao de um relacionamento cooperativo en-
tre as partes que compartilham o poder, em face da propria etimologia do termo®.

A conjugagao entre o reconhecimento da autonomia dos entes federados e o exer-
cicio de colaboragao que deve perpassar as relagoes estabelecidas entre eles configura
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uma perspectiva de agao estatal em que a divisao do poder, conforme se infere da
obra de Arendt (1997), constitui condi¢ao indubitdvel para o fortalecimento equanime
das diversas partes do pais, uma vez que ha legitimidade de cada unidade (ndo cen-
tralizacdo) na consecugao de meios para melhor prover suas demandas, assim como
incumbéncia do todo (Unido) no enfrentamento das desigualdades, devendo ser efe-
tivada mediante agao redistributiva.

Essa perspectiva é desenvolvida por Lijphart (2003), que classifica propriedades
primarias e secundarias do federalismo, constituindo a divisao do poder (central e
regional) a primeira propriedade, enquanto o conceito de nao centralizacao caracteri-
za a segunda. Além disso, € possivel inferir do autor que a pluralidade de centros de
poder com que o federalismo estd imbricado tem por base a inexisténcia de hierarqui-
zagao no que diz respeito ao grau de relevancia das instancias, fazendo-se importan-
te ressaltar que essa forma de organizagao federativa do Estado deve dispor de uma
estrutura que garanta a unidade na diversidade.

Em relacao a esse quesito, o autor cita elementos que instrumentalizam o funcio-
namento federativo, especialmente no que concerne a sua efetivagao nao centraliza-
da, quais sejam:

uma legislatura bicameral dispondo de forte camara federal para representar
as regides componentes, uma constitui¢ao escrita dificil de emendar, e uma su-

prema corte, ou corte especial constitucional que pode proteger a constituigao
pelo seu poder de revisao judicial. (LIJPHART, 2003, p. 215).

Pode-se conceber que a opgao pelo federalismo traduz a adesao a um modelo de
organizacao estatal em que a estrutura central (juridica e parlamentar) atua tanto em
defesa do que representa o interesse geral, fazendo as partes cumprirem obrigagdes que
corroborem o bem-estar da federagao, quanto em relacao aquilo que o Governo Federal
deve garantir para que as unidades federativas tenham tratamento em conformidade
com suas necessidades peculiares.

Essa mesma logica € valida para a estrutura juridica e parlamentar instalada no
ambito local. Isso significa que a concepcao do federalismo, como contraposicao ao Es-
tado unitdrio, ndo apenas se circunscreve ao modo como a Unido caracteriza-se pela
agao nao centralizada, mas também ¢é extensiva as subunidades politicas territoriais,
que deverao exercer a soberania na elaboracao de suas leis e de suas politicas, sem pres-
cindir da unidade politica de dmbito nacional.

Em estudo sobre o tema, Schultze (1995) salienta que o componente constitucional
da organizacao federativa deve tomar como base a formagao dos estados como unida-
des territoriais, somada a divisao dos poderes Executivo e Legislativo na Unido e es-
tados membros. Tal formato deve respaldar-se em significativa autonomia, expressa-
da pela representacao dos estados membros no Parlamento Federal e sua participagao

Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 133-154, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br> 139



Edson Francisco de Andrade e Alfredo Macedo Gomes

na vontade da Unido, além de dispor de regras para a solucao de conflitos e jurisdicao
constitucional para a arbitragem de divergéncias entre os 6rgaos nos dois planos. Essa
descrigao do sistema federalista, alids, atribui relevancia a organizagao politica nas di-
ferentes esferas governamentais, considerando que, entre elas, deve coexistir a mesma
orientacao institucional e, também, juridico-constitucional.

Em parte, o trabalho de Fiori (1995) coaduna-se com as consideragdes de Schult-
ze (1995) na afirmagao do federalismo como mecanismo de “preservacao simultanea
da unidade de objetivos de um povo com a diversidade espacial de seus interesses,
compatibilizados na forma de pacto constitucional em que sao, simultaneamente, de-
finidos os espacos e os limites das duas soberanias.” (FIORI, 1995, p. 23). Contudo, o
autor destaca uma segunda perspectiva, em que concebe o federalismo como arena de
disputa, com especial aten¢do aos seus aspectos de barganha pragmatica, que resultam
no pacto federativo.

E pertinente relacionar essa tiltima concepgio com a légica de agio do Estado que
aqui estamos tratando, considerando, sobretudo, o campo de poder em que tramita o
processo de elaboragao e execucao das politicas ptblicas. Ha especial interface com a
regulagao estatal, uma vez que a propria defini¢ao das regras do jogo, mecanismo regu-
latério que se efetiva por meio da regulamentagao, também resulta dessa transferéncia
mutua de interesses entre as esferas governamentais. Para Fiori (1995, p. 23-24), aideia
de barganha entre as unidades federadas “define a quota de poder que cabe a cada uma
das instancias de governo nos distintos momentos histdricos de tal perene negociacao.”

Com efeito, € a propria acepcao de federalismo que ja pressupde permanente tran-
sagao entre as partes como qualidade inerente a essa forma de organizagao territorial do
poder dos estados nacionais. Contudo, a pratica da barganha, como troca de favor, por
vezes, a revelia da ética, sobrepde-se a colaboragio, termo que oficialmente adjetiva as
relagOes federativas, com acepgao de tratado realizado em comum em que se pretende
a cooperagao, constituindo, portanto, semantica que legitima essa forma de compor o
Estado na ordem do discurso em que se insere a identidade da federacao como expres-
sao democratica da gestao publica.

Cury (2010) defende semelhante tipologia, com uma distin¢ao do federalismo cen-
tralizado apresentado por Almeida (2005), constituindo trés tipos de federalismo, quais
sejam: o centripeto, o centrifugo e o cooperativo. No centripeto, predominam rela-
cOes de subordinagao dentro do Estado federal, sendo a Uniao o ambito com maior
fortalecimento no que diz respeito ao exercicio do poder. No federalismo centrifugo,
a concentra¢ao do poder € mais forte no estado membro do que na Unido. Por fim, o
federalismo cooperativo é referido como sindnimo de equaliza¢do de poderes entre a
Unido e os estados membros, afirmando-o pela colaboragao na distribui¢ao das multi-
plas competéncias planejadas e articuladas entre os componentes da federagao, objeti-
vando fins comuns.
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Esse quadro explicativo, que supoe tanto a possibilidade do federalismo centrali-
zado quanto a do federalismo cooperativo, é pertinente a analise dessa forma de organi-
zagao do Estado no caso brasileiro. Merece atengao o fato de que, com a Republica no
Brasil, os entes federados passaram legalmente a gozar de maior autonomia do que
no Império; contudo, a federacao nasceu imbricada em um contexto de desigualdades
regionais, que impactaram a efetivagao do principio de descentralizagdo politico-ad-
ministrativa. Sobre essa matéria, cabe a ressalva de que a Primeira Republica transfe-
riu responsabilidades governamentais significativas para os estados, sem que tivesse
sido instituida uma plataforma de garantias correspondentes aos encargos, tema que
trataremos na sequéncia.

Interfaces com o campo educacional

Ha registro que leva em consideracao até mesmo a delegacao de poderes admi-
nistrativos conferida pela Constitui¢ao de 1824, apds a Independéncia do Brasil, para
as entao 16 provincias como parte inicial da histdria do federalismo no Brasil, embo-
ra nao contassem com autonomia politica formal ou informal (SOUZA, 2005). Desse
modo, ainda que fatos relevantes ocorridos durante o Império e o advento da Repu-
blica possam ser referidos como partes constitutivas do tema, dedicaremos atengao a
dinamica do federalismo que emergiu do novo desenho instituido pela Constituigao
de 1988, ainda que fagamos, de inicio, breve mencao as fases anteriores.

E concebivel reconhecer que a histéria federativa brasileira ¢ permeada por uma
forte instabilidade no que concerne a garantia de equidade entre as esferas do governo.
Abrucio (2005) apresenta uma sintese consistente do federalismo no Brasil, demarcan-
do seu periodo inicial na Reptiblica Velha, fase em que predominou um modelo cen-
trifugo (CURY, 2010), no qual os estados detinham consideravel autonomia em relagao
ao Governo Federal, além de ser diminuto o exercicio da colaboracao.

J& na Era Vargas, particularmente no Estado Novo, ocorreu o advento de fortale-
cimento do Estado nacional, podendo-se identificar um “federalismo centripeto”, com
forte reducao de poder dos governos estaduais. O decurso entre 1946 e 1964 parece
ter sido a fase de maior equilibrio na federacao brasileira, periodo histdrico a que se
atribuem avangos democraticos fundados pela Constituicao de 1946, com repercus-
sao positiva nas relagdes intergovernamentais. Durante os 21 anos de Ditadura Militar
(1964-1985), o progressivo movimento de consolidacao da Republica e da construgao
de uma cultura democratica foi interrompido, cedendo lugar ao Estado unitario, com
seu sistema politico autoritario.

Nao obstante, no atual contexto historico, o termo ‘federacao” é referido na legis-
lagao (BRASIL, 1988, art. 1°) no sentido correlato ao que € apresentado por Houaiss e
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Vilar (2001), significando a uniao indissoltvel entre entes auténomos para formar uma
unica entidade soberana. Dessa acepcao em que o vocabulo € empregado, com énfase,
principalmente, na nogao de que hd possibilidade de atuagio de cada nivel de governo, em
um territdrio politico, prescindindo da permissio dos demais, depreende-se que as unidades
federativas gozam de relativa autonomia, enquanto os interesses gerais sao inerentes
a soberania da nacao. Trata-se de “uma forma de organizagao territorial do poder, de
articulacao do poder nacional com os poderes regional e local.” (AFFONSO, 1995, p. 5).

Seguindo esse entendimento, o uso do adjetivo ‘federado’, atribuido aos muni-
cipios e estados em fungao do status de autonomia que os resguarda, pressupde, ao
mesmo tempo, alianga/colaboracao entre as esferas administrativas e a condicao de
serem regidos por interesses mais amplos, que deverdo ser assegurados por um go-
verno geral.

Nesse contexto, a conjugagao entre o que os municipios, o Distrito Federal, os es-
tados e a Unidao devem assumir e o que precisa ser respeitado em face dos interesses
do conjunto da nagao, e nao apenas de suas partes isoladamente, exige, por parte do
Governo Federal, o exercicio da sistematizagao das diretrizes gerais que deverao ser
respeitadas em todos os niveis administrativos do pais e, por parte de cada ente fede-
rado, a consolidagao de mecanismos de intervengao em etapas especificas da execugao
de politicas publicas nos diversos setores da atuacao estatal.

Os desafios ao federalismo brasileiro, alias, tém sido incorporados aos principios
do modelo de gestao sistémica da educagao, especialmente, pela defesa da institucio-
nalizacao do regime de colaboragao entre as trés esferas administrativas, na perspecti-
va de que o conjunto das demandas educacionais possa ser atendido por meio da cor-
responsabilidade entre os entes federados, partindo do entendimento de que as agoes
serao desenvolvidas no mesmo territorio e para a mesma populacao*.

A esse respeito, Araujo (2005) pondera o movimento histdrico de responsabilida-
de dos niveis de poder e a auséncia de uma efetiva relagao federativa. Para o autor,
esse fato reclama o tratamento do tema a partir do que se tem por perspectiva com a
federacao, conforme se apresenta no fragmento de texto a seguir:

Muito se debate sobre a centralizagdo ou descentralizagao, municipalizacao
ou estadualizacdo, mas nao sobre a federagao rejeitada como se nao existisse,
rejeicao que foi ainda mais acentuada a partir de 1930, com a primazia do Po-
der Executivo nas reformas educacionais. Na area de educagao, alguns auto-
res, como Osmar Favero (1999), consideram a federagao uma ficgao, visto que
a expansao das oportunidades de escolarizagao e a modernizagao dos sistemas

de educagao tém sido uma decorréncia da atividade do Estado nacional e ndo
dos entes federados. (ARAUJO, 2005, p. 74).

O que se conclui como marca historica desse quadro, e que parece constituir de-
safio plausivel de atencao ao contexto atual, € que a inexisténcia de uma coordenagao

14:2 Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 133-154, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



Estado federativo brasileiro: implicagdes na gestao da educagao

federativa das ages que devem ser pactuadas entre as esferas administrativas impos
limite a materializagdo do federalismo cooperativo, que se faz ainda mais indispen-
savel com a ascensao dos municipios ao status de entes autonomos.

Podem-se elencar duas razdes que explicitam a necessidade dessa coordenagao
na acao estatal, a qual se pressupde com base na composigao federativa brasileira vi-
gente. A primeira diz respeito as desigualdades (financeiras, técnicas e de gestao) en-
tre os entes federados quanto a capacidade de prover politicas publicas, com notaveis
limitacdes por parte de alguns governos estaduais e da grande maioria dos governos
municipais. A segunda estd na auseéncia de mecanismos constitucionais ou institucio-
nais que regulamentem e estimulem a cooperacao, na perspectiva de que a relagao
competitiva entre os gestores seja contraposta pelo exercicio programatico da colabo-
ragao, por exemplo, entre os sistemas de educagao.

E importante ressaltar que o pacto ou contrato que deve permear a relacao fede-
rativa (foedus) remete a uma pratica de acordos mutuos entre as partes, para além de
antinomias (centralizagao/descentralizagao) quanto a divisao de responsabilidades. O
que esta em causa é como levar a efeito a conjugagao entre a autonomia de cada ente
e a colaboracao coordenada da agdo estatal, para que as decisdes politicas e sua efeti-
vagao atendam as prerrogativas de uma federacao.

Buscando correlacionar a opgao pelo federalismo e a perspectiva que dele se en-
tende para a organizagao da educagao nacional, Aratjo (2005) considera que

a questao federativa € indissociavel do direito a educagao, visto que a forma
administrativa e politico-institucional do Estado brasileiro imprime um for-
mato a educagao que deve ser oferecida por esse Estado, ou seja, a forma que
assumirao os poderes e as responsabilidades estatais na tarefa de educar a po-
pulacdo. A analise dessa forma incorpora o debate sobre a pertinéncia ou nao
de adotar politicas (des)centralizadas, mas ndo se reduz a ela, pois se trata, so-

bretudo, do debate sobre os fundamentos e as caracteristicas do Estado brasi-
leiro como nticleo de poder e de responsabilidade. (p. 77).

Entendemos que a vinculacao entre a concepgao de federalismo exposta e sua
finalidade como mecanismo propulsor da garantia do direito a educacgao, lembrada
por Aratjo (2005), se expressa por meio de acordos e contratos que implicam reci-
procidade em multiplas dimensdes do campo educacional. Assim, faz-se pertinente
mencionar que os fundamentos do Estado brasileiro, preconizados pelo advento do fe-
deralismo no pais, exigem o trato desse tema a partir do marco legal que o inscreve
como modo especifico de organizagao do sistema politico, como também mediante o
discurso como texto, como pratica discursiva e pratica social (FAIRCLOUGH, 2001),
que constitui e € constituido pelo modo como a gestao da educagao € concebida nes-
se contexto, assim como pela configuracao fiscal assumida, aspectos que tém grande
interface com a questao da obrigagao mutua que se identifica como propriedade da

Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 133-154, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br> 14:3



Edson Francisco de Andrade e Alfredo Macedo Gomes

relagao federativa. Portanto, para fins didaticos, trabalharemos, na sequéncia, aspec-
tos que qualificam o federalismo no campo educacional.

A gestao sistémica da educacao

O modelo sistémico constitui tendéncia na gestao da educagao no Brasil. Pode-se
considerar que essa perspectiva de gestao tem por base a concepgao de organizagao
do todo (a educacao nacional), a0 mesmo tempo em que se faz necessario respeitar
a autonomia das partes (a educagao do/no ambito do poder regional/local), consti-
tuindo, dessa feita, uma logica de agao que se coaduna com os fundamentos do fede-
ralismo, visto que as responsabilidades educacionais de cada ente federado (Unido,
estados, Distrito Federal e municipios) obedecem a um ordenamento legal e a uma
estrutura administrativa oficial, sem, contudo, prescindir da capacidade de prover os
principios e diretrizes legais da organizagao e da gestao das atividades educacionais
por cada ente federado.

Aspecto importante dessa correlagdo é que as competéncias a serem desenvolvi-
das pelos sistemas de educagao tém como pressuposto a intercomplementaridade en-
tre as unidades federadas, pelo regime de colaboragao. Assim, o sentido da gestao sis-
témica remete, inexoravelmente, ao exercicio das fungdes do Estado que se respaldam
nos principios federativos. Com efeito, a relacao entre os sistemas passa a ser de coo-
peracao, nao de subordinacdo, nao havendo hierarquia entre eles, assim como nao ha,
constitucionalmente, hierarquia entre as unidades federadas, dotadas de autonomia®.

Conforme observa Duarte (2005, p. 822),

na década de 1990, apds a aprovacgao da Constitui¢ao Federal de 1988, a or-
ganizacao da educacao basica no Brasil (antigo ensino de 1° e 2° graus e mais
creches e pré-escolas) passou de 26 grandes sistemas estaduais autonomos, ar-
ticulados a partir da regulamentacao estabelecida na Lei de Diretrizes e Bases

n. 4.024/1961 e na Lei n. 5.692/1971, para a possibilidade de existéncia de mais
de cinco mil sistemas municipais além dos estaduais.

Nesse contexto, em que é instituida formalmente a possibilidade de criacao de
sistemas proprios de educagao no ambito do poder local, reconhece-se que o muni-
cipio passa a se subordinar as leis e diretrizes nacionais, devendo, por conseguinte,
atuar em regime de colaboragdo, nao mais de subordinagao, com o Estado. Entretan-
to, a autonomia politica dos sistemas locais de educagao “acha-se circunscrita pelas
dimensdes do fundo publico, que efetiva a organizacao e o funcionamento do siste-
ma educacional como um todo” (DUARTE, 2005, p. 826), a medida que as desigual-
dades financeiras entre os entes, sobretudo com as precarias condigoes de autossus-
tentagdao da maioria dos municipios, sao deslocadas para os gabinetes dos executivos,
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provavelmente sob forte tendéncia de submissao do nivel de poder local as defini¢des
politicas emitidas pelos estados e pela Unido.

Assim, o consentimento dos entes federados na consecucao dos objetivos estraté-
gicos a serem cumpridos pelos sistemas de educagao pode ser lido como a forma pela
qual a Unido exerce a metarregulacao da gestao da educagao na federagao, efetivan-
do-se por meio da articulagdo de acdes, aparentemente estanques, que interpelam os
espagos de autonomia politica dos entes federados, promovendo transformagoes nas
agendas educacionais dos municipios.

E pertinente conceber que esse carater de relacionamento produz inflexio aos
preceitos federalistas, enquanto a pluralizagao dos sistemas de educagao requer for-
ca estratégica de articulacao entre todos os entes federados, com o objetivo de evitar
a dispersao, corroborando, dessa feita, o regime federativo na educagdo. Entretanto,
tal fungao articuladora encontra-se limitada, em face da auséncia de um sistema na-
cional de educagao que, reunindo a representagao da sociedade civil organizada e do
governo, assuma a coordenagao federativa da politica educacional.

Cury (2010) faz mengao a condigao favoravel, no pais, a superagao dessa limita-
¢ao, por entender que o atual pacto federativo dispde, na educagao escolar, de indica-
dores que apontam para um sistema nacional no interior do desenho constitucional
formal, quando postula a coexisténcia coordenada e descentralizada de sistemas de
educagao com unidade, divisao de competéncias e responsabilidades, diversidade de
campos administrativos, diversidade de niveis de educacao escolar e assinalacao de
recursos vinculados.

Faz-se imprescindivel ressaltar, nesse sentido, que a fungao coordenadora que
creditamos ao sistema nacional de educagao nao quer, com isso, conferir exclusivida-
de (centralizagdo) de poder a Unido. Ao contrario, a construgao do sistema nacional
de educagao deve se inspirar na maxima da formagao federativa — que reconhece a
federagao como unido indissoltvel das unidades autonomas que a compdem. A cons-
tituicdo do sistema nacional de educagao supde, portanto, uma articulagao federati-
va de elaboragao e efetivagao das politicas educacionais, com importante papel coor-
denador do e pelo sistema nacional, composto pelos sistemas coexistentes no ambito
dos governos subnacionais.

A composigao da instancia sistémica nacional que tem sido referida aqui exige
ajustes no quadro e na perspectiva de atuacao dos 6rgaos federais que tém respondi-
do pela educacao no pais. Em relagao a esse aspecto, consideramos plausiveis as pon-
deragdes de Cury (2010), conforme o fragmento a seguir:

A harmonizagao das competéncias dos sistemas exigira, além de uma melhor
defini¢ao do regime de colaboracao por parte do Congresso Nacional, um re-
pensar da composigao do Conselho Nacional de Educagao. Nessa composigao,

nao poderiam faltar membros que representem a colaboragao que estados e
municipios podem e devem postular na busca da harmonizagao. Obviamente,
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as fungdes normativas do CNE devem ser melhor especificadas no tocante,
maxime, as defini¢des curriculares e aos processos de autorizagao. (p. 166).

Os trés tdpicos principais dessa citagao do autor (a harmonizagao de competén-
cia entre os sistemas, a regulamentacao do regime de colaboragdo e a recomposigao
do Conselho Nacional de Educagao [CNE]) recuperam elementos essenciais ao debate
sobre a gestao sistémica que tem sido preterida nas trés esferas administrativas, mas,
sobretudo, na federal. Definir o que cabe aos entes federados em seu ambito especifico
de agdo, assim como as competéncias comuns e as a¢des supletivas da Unido, constitui
prerrogativa do que expusemos como federalismo cooperativo, aqui devendo ser desta-
cada a atuagdo conjunta entre os niveis de governo e seus sistemas de educacao, para
evitar choques ou agdes descoordenadas na politica educacional.

Sobre a recomposicao do CNE, cabe a consideragdo de que esse conselho € con-
cebido como drgao de Estado, porém sua formagao nao atende ainda a logica sistémi-
ca de gestao, uma vez que nao incorpora, em seu quadro, a representacao que emana
dos estados e municipios. Assim, considera-se imprescindivel a incorporagao dessa
diversidade, de forma coordenada e representativa, para que sua parte na articula-
cao das agoes expresse a pluralidade de opinides que justifica a proje¢ao nacional de
suas deliberagdes.

O federalismo fiscal e as demandas educacionais nos entes federados

As desigualdades regionais, no Brasil, tém sido apontadas como os principais fa-
tores de limitagdo para a efetivagdo equanime das politicas publicas nas unidades fede-
rativas do pais (ALMEIDA, 2005; RODDEN, 2005; REZENDE, 2010; CURY, 2010). As
consequéncias desse fato reverberam, inequivocamente, no desequilibrio da capacidade
de atendimento as demandas por politicas publicas em cada ente federado, com impli-
cagoes, portanto, na geragao da ineficiéncia da gestao publica do conjunto da federagao.

Tem-se no Brasil um Estado federativo, que, no entanto, reedita historicamente
grande concentracao do poder de tributagao no ambito federal, além de uma desigual
reparticao das receitas tributarias entre os trés entes federados. Além disso, a inexistén-
cia de um sistema de transferéncias financeiras, correspondente as necessidades dos
governos subnacionais, agrava consideravelmente esse quadro, uma vez que nao se
consegue conceber real perspectiva de enfrentamento dos desequilibrios quanto a ca-
pacidade tributdria entre as regides, em face das disparidades decorrentes da concen-
tragao da atividade economica.

Mesmo com tamanha adversidade, as responsabilidades que recaem sobre os entes
da federagao independem de sua condigao favoravel ou ndo para prover politicas em
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seu espectro politico territorial. Pode-se afirmar, dessa maneira, que a busca pelo equi-
librio ndo pode ficar circunscrita a divisao juridico-administrativa de responsabilidades
entre os niveis governamentais.

Em face da notoria concentragao de atividades econdmicas em partes do territdrio
nacional, gerando grandes disparidades na reparti¢ao da arrecadagao tributaria, a cor-
recao desse desajuste fiscal reclama um eficiente regime de transferéncias intergover-
namentais, com solugoes especificas que permitam a equalizagao de oportunidades de
ascensao social, o que significa empreender a discriminagao positiva, a fim de evitar que
as populagdes pobres de regides menos desenvolvidas sejam justamente as que menos
usufruem dos servigos publicos de melhor qualidade social.

Faz-se imprescindivel, portanto, a estruturagao do federalismo fiscal no Brasil, tan-
to no plano vertical, concernente a descentralizagao do poder de tributar (o que signi-
fica reparticao do bolo tributario), quanto no plano horizontal, no que tange a parcela
de cada estado ou municipio no montante global das receitas por eles arrecadadas. E
apropriado considerar que tal proposi¢ao nao pode prescindir da partilha automatica
da receita arrecadada pelo Governo Federal (ou pelos estados); nesse sentido, podemos
conceber que as dimensoes (vertical e horizontal) com que situamos o federalismo fiscal
requerem a defini¢ao de regras no texto constitucional, tratando da composicao tribu-
taria a ser partilhada entre os entes federados.

Tomando como referéncia a maneira usualmente adotada em regimes federativos
para lidar com os desequilibrios horizontais, Rezende (2010) afirma que a iniciativa
mais consistente € a institui¢ao de um regime de equalizagao fiscal. Para o autor, a es-
sencia desse regime estd na expectativa de garantia, mediante a transferéncia de recur-
sos do Governo Federal, de que toda e qualquer unidade que integre a federacao (es-
tado ou municipio) disponha de um orgamento capaz de garantir o funcionamento de
suas responsabilidades basicas. Essa interpretacgao € explicitada no fragmento a seguir:

Regra geral, a operagao de um regime de equalizacao fiscal toma por referén-
cia um piso orcamentario per capita, fixado com base em critérios técnicos que
subsidiam a negociagao politica, e transfere recursos a todas as unidades que,
mesmo utilizando plenamente seu potencial tributério, ficam abaixo desse pa-
tamar. Esse piso € revisado periodicamente para dar conta dos efeitos da di-

namica socioeconomica sobre a reparticao de recursos e de responsabilidades
no territdrio nacional. (REZENDE, 2010, p. 74).

Ocorre que, no ambito do federalismo brasileiro, a equalizacao referida pelo au-
tor é ndo apenas ausente, mas também de dificil construcao. O que tem prevalecido,
nesse campo, é um debate orgamentario mediado pelo exercicio da barganha, assim
como ja nos referimos, evitando, por meio de repetidas manobras politicas, a “fixa-
cao de critérios técnicos que subsidiem a negociagao” (REZENDE, 2010). Nem mes-
mo as importantes mudangas promovidas em 1988 contemplaram o tema a contento,
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momento em que o redesenho do federalismo foi concebido como benéfico aos esta-
dos e, sobretudo, aos municipios.

Alias, cabe breve mengao a esse periodo para destacar que, em consequéncia das
novas normas constitucionais, o poder de taxagao dos estados foi ampliado na virada
dos anos 1980°. Contudo, na segunda metade da década de 1990, a capacidade real de
0s governos subnacionais exercerem plenamente a autonomia fiscal, assegurada pela
Constituigao, sofreu restrigoes. Comegou a ganhar forga, entre analistas e gestores fe-
derais, a ideia de que a autonomia dos governos subnacionais — especialmente a auto-
nomia para definir despesas e alocar recursos — deveria ser restringida ou controlada
(ALMEIDA, 2005), a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), proposta pelo
Executivo federal e votada pelo Congresso em 2000, que pode ser interpretada como
uma resposta especifica - e centralizadora — ao desafio de coordenar o comportamen-
to fiscal dos governos em um sistema federativo.

No campo educacional, surgiram, entao, dificuldades e limitagdes. Ao passo que
se teve tal referéncia ao redesenho constitucional, com a ampliagao da capacidade fis-
cal dos governos estaduais e municipais, teve-se, também, o inicio de um processo
de transferéncia de responsabilidades, especialmente para os governos municipais,
de forma que as dificuldades para prover politicas nesse ambito de governo, na rea-
lidade, aumentaram.

Davies (2003) discute essa questao referindo-se a enorme desigualdade de recur-
sos legalmente disponiveis em cada esfera de governo e, também, entre os diferen-
tes governos de uma mesma esfera (no ambito dos municipios e dos estados) e suas
responsabilidades. Sobre esse fato, pode-se acrescentar que, em estados como Cea-
ra, Alagoas e Pard (exatamente aqueles em que o investimento por aluno é minimo),
“constata-se que os governos estaduais, embora tenham 1,5 vez mais recursos de im-
postos que os governos municipais, sao responsaveis por menos da metade dos alu-
nos.” (PINTO, 2007, p. 881).

Como se sabe, aimplementagao do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef) foi a grande responsa-
vel pela indugdo de transferéncias de matriculas dos estados para os municipios, so-
bretudo no ensino fundamental, ainda que com intimeras limitagdes quanto a efetiva
autonomia administrativa e ao planejamento adequado no ambito do poder local. O
que tem sido notavel é que o impacto tributario dos fundos para o financiamento da
educagao nao tem atingido o que se pressupde como expectativa do federalismo fiscal,
em que se credita poder de equalizacao da distribuigao das receitas entre as regides,
0 que ndo ¢ atendido pelo Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao
Bésica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb), ainda que possamos
destacar elementos positivos no que se refere a sua finalidade circunscrita a cada es-
tado da Federacao’.
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Compreende-se, assim, que as condicdes para o atendimento adequado as de-
mandas educacionais no pais reclamam modifica¢des na sua estrutura federativa, es-
pecialmente no que diz respeito a distribuicao do poder de tributacao, a fim de que a
organizagao federativa do Estado permita disponibilizar a um estudante do Nordes-
te, tratando-se de insumos necessarios a educagao com qualidade social, quantidade
de recursos semelhante aquela que tem direito o publico estudantil da regiao Sudes-
te. Dessa feita, é preciso enfrentar a guerra fiscal entre os estados, para que se possa
ascender a um auténtico federalismo em matéria educacional.

Alterar a logica do federalismo competitivo que hoje vigora requer mais que a
delimitagdo de ambito de prioridades de atendimento por cada ente federado; faz-se
necessario, sobretudo, equacionar as formas de cobertura das demandas educacio-
nais, partindo do entendimento de que

a educacao € um todo integrado, de sorte que o que ocorre num determinado
nivel repercute nos demais, tanto no que se refere aos aspectos quantitativos

como qualitativos. Portanto, uma diretriz importante € o aperfeigoamento con-
tinuo do regime de colaboragao. (CURY, 2010, p. 32).

Por regime de colaboragao supde-se a reciprocidade da constitui¢ao de normas
e finalidades gerais, por meio de competéncias privativas, concorrentes e comuns en-
tre os entes federados, que serao levadas a efeito pela gestao sistémica da educacao.

Consideragoes finais

Discutimos, neste texto, o federalismo e sua relagdo com a logica de gestao siste-
mica no setor educacional no Brasil. Pode-se afirmar que a producao de desigualda-
des entre as unidades federativas quanto a capacidade de atender, principalmente, as
demandas das séries iniciais da educagao basica €, sobremaneira, atribuida ao modelo
de desconcentragao das responsabilidades administrativas dessa etapa da educagao,
uma vez que, na ausencia de legislagao que explicitasse as diretrizes e bases da edu-
cagdo nacional até 1961 e, sobretudo, de distribui¢ao or¢amentaria correspondente as
necessidades de provimento do ensino publico em todos os seus niveis, gerou-se uma
situagao em que as condig¢des para a oferta e a qualidade dos servigos educacionais fo-
ram sendo atreladas as peculiaridades regionais e, especialmente, ao vigor econdmico
de cada unidade federativa, ao passo que o governo central eximiu-se de estabelecer
e prover 0s meios e recursos necessarios para a operacionalizagao de um plano edu-
cacional valido para toda a federacao.

Por conseguinte, faz-se urgente a efetivacao do federalismo cooperativo entre as
esferas governamentais, com perspectiva de impactos tanto no plano vertical, relativo
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a descentralizagao do poder de tributar (o que significa reparticao do bolo tributario),
quanto no plano horizontal, no que tange a parcela de cada estado ou municipio no
montante global das receitas por eles arrecadadas. E apropriado considerar que tal
proposicao nao pode prescindir da partilha automatica da receita arrecadada pelo
Governo Federal (ou pelos estados). Nesse sentido, podemos conceber que tais di-
mensdes com que situamos o federalismo fiscal requerem a defini¢ao de regras no
texto constitucional, tratando da composigao tributéria a ser partilhada entre os entes
federados, visto que, conforme ponderacao de Rezende (2010, p. 74), “apesar de sua
importancia para o equilibrio federativo, as disparidades horizontais nunca foram ob-
jeto de maior aten¢do no federalismo fiscal brasileiro.”

Conforme se observou, faz-se imprescindivel a coordenacao da dinamica de co-
laboracao entre os entes de poder federados, fungdo que creditamos ao sistema na-
cional de educagao, o que ndo significa a reedigao de novas formas de centralizagao
do poder no ambito federal. De fato, o desenho, a estrutura e as formas de articulagao
de um sistema nacional de educagao sao temas que merecem a atengao da sociedade
civil, assim como dos atores situados no ambito do Estado, visando a coordenagao
equilibrada das politicas publicas de educagao que objetivam a superagao das desi-
gualdades educacionais no Brasil.

Recebido e aprovado em agosto de 2012

Notas

1 Eimportante reconhecer que os percentuais estabelecidos pela Constituicdo de 1946 apenas foram im-
plementados a partir da promulgagao da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagao (Lei n® 4.024,
de 1961), legislagao que também criou o Conselho Federal de Educagao e lhe atribuiu a incumbéncia
de elaboracao dos critérios para a distribui¢ao dos recursos da Unido para os demais entes federados.

2 A vinculagdo dos recursos a educagao foi extinta, mas a Reforma Constitucional de 1969 estipulou-a
novamente — contudo, somente para os municipios, que, obrigatoriamente, teriam que aplicar 20% das
suas receitas de impostos na educacao.

3 A palavra ‘federalismo’ originou-se da palavra latina foedus, que significa associagdo, tratado, pacto,
alianca ou contrato, “remetendo a um acordo mutuo entre as partes, pautado na confianca.” (RIKER,
1975, p. 99).

4 Faz-se pertinente recorrer a Werle (2006) para explicar o sentido dos termos ‘regime’: vem do latim
regimen, que significa a agdo de guiar, de governo, diregao, ou seja, 0 modo de administrar, a regra ou
sistema, regulamento; e ‘colaborar:” implica trabalhar na mesma obra, cooperar, interagir com outros.

5 Cury (2010), discorrendo sobre a relacao entre o federalismo e a educagao preconizada pela Constitui-
¢ao Federal de 1988, destaca que “a insisténcia na cooperagao, a divisao de atribui¢des, a assinalagao de
objetivos comuns com normas nacionais gerais indicam que, nessa Constituigao, a acep¢ao de sistema se
da como sistema federativo por colaboragao, tanto quanto de Estado Democratico de Direito.” (p. 159).
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6 Almeida (2005) desenvolve consistente descrigao do que pode ser citado como ampliacdo do poder
de taxacdo dos estados, incluindo o petréleo, produtos minerais, transportes e telecomunicagdes. Os
recursos fiscais foram redistribuidos em prejuizo do Governo Federal, dado o crescimento das receitas
compartilhadas com estados e municipios. Segundo a autora, “as receitas transferidas dos estados
para os municipios também se expandiram. Em 1985, o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e
o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) chegavam respectivamente a 14% e 16% das receitas
federais provenientes de impostos. Em 1993, eles atingiram 21,5% e 22,5%. Ademais, 10% do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) foi destinado a um fundo de compensacao para os estados que
deixaram de taxar suas exportagdes de manufaturados e 3% do Imposto de Renda e do IPI foram
alocados em um fundo de desenvolvimento regional, que deveria apoiar projetos no Norte, Nordeste
e Centro-Oeste do pais.” (ALMEIDA, 2005, p. 32).

7 Oliveira e Sousa (2010) constatam a manutencdo da diferenciacdo do atendimento educacional no
pais nessa conjuntura de implantacao dos fundos contabeis. Verifica-se que, enquanto em Sao Paulo
o Fundeb cobriu, no ano de 2010, um valor de referéncia para o gasto/aluno/ano de R$ 2.318,75, para
os estados mais pobres, apds a complementacdo da Unido, o valor ficou em R$ 1.415,97, ou seja, uma
diferenca de R$ 902,78 ou 63% a mais em favor do estado do Sudeste.
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The Brazilian Federalist State
Implications for education management

ABSTRACT: This paper discusses federalism as a particular form of state organization and its interface
with the field of education management. Firstly, the historical and political significance of the build-
ing of the national state in Brazil is analyzed as well as its indispensability if the social demands of the
country are to be met. Then, the relationship between the conception of federalism built into the Brazilian
case and the systemic management model being incorporated into the educational field are explored. It
highlights the urgent need to build up the National System of Education with a view to establishing a
mechanism for the implementation of the Federative Pact in education.

Keywords: State. Federalism. Systemic management of education. Decentralization.

L'Etat fédératif brésilien
Les implications pour la gestion de I’éducation

RESUME: Ce texte traite de la relation entre le fédéralisme en tant que forme particuliére d’organisa-
tion de I'Etat et la gestion de I'éducation. Il analyse, initialement, la signification historique et politique
de la construction de IEtat national au Brésil, ainsi que I'obligation de répondre aux exigences sociales.
Il analyse ensuite la relation entre la conception de fédéralisme incorporée au cas brésilien et le modele
de gestion systémique, dans un processus d’incorporation au domaine éducationnel. L'urgence de la
construction du systéme d’éducation nationale est soulignée, en vue d’établir un mécanisme pour la
mise en ceuvre du Pacte fédératif dans I'éducation.

Mots-clés: Etat. Fédéralisme. Gestion systémique de I'éducation. Décentralisation.

El Estado federativo brasilefio
Implicaciones en la gestion de la educacion

RESUMEN: El presente texto trata sobre la relacion entre el federalismo como forma particular de
organizacion del Estado y la gestion de la educacion. Se analiza inicialmente el significado histérico
y politico de la construccion del Estado nacional en Brasil, asi como su sentido imprescindible para
responder a las demandas sociales. Mas tarde se aborda el tema de la relacion entre la concepcion de
federalismo, incorporada al caso brasilefio y el modelo de gestion sistémica, en proceso de incorporacion
al campo educacional. Se destaca la urgencia de la construccion del sistema nacional de educacion, en la
perspectiva de instituir un mecanismo de implementacién del pacto federativo en la educacion.

Palabras clave: Estado. Federalismo. Gestion sistémica de la educacion. Descentralizacion.
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Financiamento da educac¢ao basica
A divisdo de responsabilidades

Jost MARCELINO DE REZENDE PINTO

RESUMO: Durante boa parte de sua histdria, a educagao
basica no Brasil foi essencialmente de responsabilida-
de dos governos estaduais. Os dados apresentados neste
trabalho mostram que, a partir do Fundef, atingiu-se um
novo padrao de divisao de responsabilidades. O encargo
maior estd sobre os municipios, que sao os entes federados
com menos recursos. A situacdo s0 nao saiu de controle
em fun¢do do mecanismo do Fundeb, que faz com que os
estados e, em menor parcela, a Unido transfiram recursos
para os municipios. Mas o Fundeb termina em 2020. Antes
disso, é fundamental encontrar solugao permanente para o
pacto federativo no financiamento educacional.

Palavras-chave: Federalismo e oferta educacional. Pacto fe-
derativo na educacao. Fundeb e pacto fede-
rativo. Educacdo e desigualdade.

Politica no Brasil é: delegado
pra ld e votos pra cd.

Victor Nunes Leal
Introdugao
alvez um dos fendmenos de maior impacto na responsabilidade pela oferta

educacional no pais ¢ a municipalizagao que se acentuou, a partir de 1998,
com a entrada em vigor do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do
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Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef) em todo o pais. A Ta-
bela 1 da clara visao sobre isso, com dados para a média do pais e para alguns esta-
dos selecionados.

Tabela 1 - Evolucao da participacao da rede municipal na matricula do
ensino fundamental para o Brasil e estados selecionados (%
do total) - 1935-2010.

1935 1948 1955 1965 1975 1985 1995 1998 2000 2005 2010

Brasil 21 28 31 25 28 30 32 42 47 50 55
Alagoas 14 33 49 48 47 48 55 65 67 71 72
Bahia 0 6 36 53 50 47 46 58 61 74 75
Minas Gerais 29 45 35 18 22 20 23 39 42 43 44
Sao Paulo 8 8 7 6 8 10 10 19 26 36 40

Rio Grande do Sul 37 52 52 28 35 32 85 39 40 45 47

Fonte: Adaptado de IBGE (2012) e Inep (2012).

Assim, entre 1948 e 1995, a matricula na rede municipal de ensino fundamental
oscilou em torno de 30% do total. A partir dai, iniciou-se um processo acentuado de
aumento da responsabilidade municipal pela oferta, de tal forma que, em 15 anos,
essa participagdo saltou para 55% da matricula total do ensino fundamental.

Observa-se, também, que o crescimento ocorreu em todos os estados seleciona-
dos, mesmo naqueles que ja vinham de um processo acentuado de municipalizagao
da oferta, como foi o caso de Alagoas e Bahia. Além disso, os dados apontam para ou-
tro fato ja observado em pesquisa anterior (PINTO, 1989), que mostra que, no Brasil,
as redes de ensino mais municipalizadas sao caracteristicas das regides mais pobres.
De qualquer forma, mesmo o estado de Sao Paulo — no qual se encontram os muni-
cipios mais ricos do pais e, por mais de 60 anos, a matricula municipal nao chegou a
um décimo do total —, com o Fundef, apresentou uma inflexao impressionante, de tal
forma que essa participagao cresceu quatro vezes, chegando a 40% do total de matri-
culas no ensino fundamental. Portanto, a politica de fundos — Fundef e Fundo de Ma-
nutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educacao (Fundeb) - representou uma clara mudanca no perfil das responsabili-
dades educacionais.

No Gréfico 1, apresentam-se os dados para toda a educagao basica, consideran-
do as diferentes unidades da federagao para o ano de 2010. Percebe-se, mais uma vez,
como o aumento da responsabiliza¢do municipal atinge todo o pais, sendo mais acen-
tuado nas unidades federadas menos afluentes. Em extremos opostos, encontramos
ex-territdrios, como Amapa, Roraima e Acre, que ainda possuem poucos municipios
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e Sao Paulo, Minas Gerais, Parana e Rio Grande do Sul, com indices muito proximos
entre si.

Grafico 1 - Participacao da rede municipal na educacao basica (% do total)
- 2010.
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Fonte: Inep (2012).

Nos termos da legislacao atual, a oferta da educagao infantil é prioridade dos munici-
pios (com o apoio dos estados e da Unido), o ensino médio é prioridade estadual e 0 ensino
fundamental é de responsabilidade compartida entre estados e municipios. Contudo, o que
os dados do Grafico 2 indicam € que a logica como se deu a municipalizacao acabou por re-
verter o processo de unificacdo do ensino fundamental, que remonta a Lein®5.692, de 1971,
que criou o ensino fundamental de oito anos, unificando o antigo primario com o ginasio.
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Grafico 2 — Grau de municipalizacao do ensino fundamental — 2010.
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Fonte: Inep (2012).

Como o processo de municipalizacdo avanga mais nos anos iniciais, pois € mais
facil para as prefeituras assumir a gestao dessas escolas, observa-se que, em média,
68% da matricula dos anos iniciais ja pertence aos municipios, enquanto, nos anos fi-
nais, esse indice é de 38%. Isso significa que, muitas vezes, para concluir o ensino fun-
damental, o aluno tem de percorrer escolas de duas redes distintas, com diferentes
padroes de gestao e avaliagao, o que diminui a possibilidade de um projeto pedago-
gico articulado e aumenta as chances do fracasso escolar.

Outra caracteristica da oferta é que, praticamente, cabe hoje aos municipios a ex-
clusividade da educagdo no campo, como mostram os dados do Gréfico 3. De fato, os
dados de 2005 indicam que os municipios respondiam por 85% da matricula da edu-
cacao basica rural. Na regiao Nordeste, por exemplo, que, sozinha, respondia por 58%
da matricula rural no pais, a municipalizagao atingiu 92%.
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Grafico 3 — Participacao da rede municipal na educacao basica rural (% do
total) - 2010.
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Fonte: Inep (2012).

A partir da constatagao do novo peso do municipio na oferta educacional, especial-
mente a partir do Fundef, cabe analisar o perfil dos municipios brasileiros, para que se pos-
sa analisar sua capacidade para assumir essa ampliagdo em suas obrigagoes. Na Tabela 2,
apresenta-se o perfil demografico dos municipios brasileiros por regiao, para o ano de 2009.

Tabela 2 — Perfil dos municipios brasileiros com relacao a populagao (%)

—2009.
Brasil Norte Nordeste  Sudeste Sul Centro-
QOeste
Até 5.000 22,6 19,4 12,5 22,8 35,4 30,7
5.001-10.000 23,3 19,8 21,9 24,5 24,5 24,5
10.001-20.000 24,6 23,8 32,3 21 19,3 22,1
20.001-50.000 19 25,2 24,1 17,6 12,1 15,5
50.001-100.000 5,7 7,1 6,1 59 4.8 4,1
100.001-500.000 4,2 4 2,4 7,1 3,6 2,1
Mais de 500.000 0,7 0,7 0,6 1,1 0,3 1,1
Total 5.565 449 1.794 1.668 1.188 466

Fonte: Adaptada de IBGE (2009).

Os dados da Tabela 2 indicam a predominancia dos pequenos municipios, ou
seja, 71% dos municipios brasileiros possuem até 20 mil habitantes. Entre as regides,
observam-se algumas variagdes, observando-se uma concentra¢do acima da média,
nas regides Sul e Centro-Oeste, de municipios com até 10 mil habitantes.

E natural que municipios pequenos apresentem dificuldades para gerir redes de
ensino que sd tendem a crescer. Alids, € o que apontam os dados da Tabela 3, com
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base no Perfil dos Municipios Brasileiros do Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE, 2009), por sua vez elaborado a partir de questiondrios respondidos pe-
los municipios.

Tabela 3 — Estrutura educacional dos municipios brasileiros (% do total)
—-2009.

C C Com P1 C
om om om Plano om Com CME  Sem

secretaria  sistema Municipal de @CME1
P deliberativo CME

exclusiva deensino  Educacio  paritario

Brasil 43 52 56 71 65 21
Até 5.000 29 49 55) 69 63 21
5.001-10.000 34 46 55 66 60 27
10.001-20.000 43 51 57 70 63 23
20.001-50.000 54 54 56 75 69 18
50.001-100.000 71 64 65 80 78 10
100.001-500.000 79 79 57 79 82 8
Mais de 500.000 88 98 50 68 93 0

Fonte: Adaptado de IBGE (2009).

Constata-se que 57% dos municipios brasileiros ndo possuem uma secretaria de
educacdo exclusiva, chegando a 71% nos municipios com até cinco mil habitantes. Po-
de-se alegar que a existéncia de uma secretaria exclusiva nao ¢ garantia de uma boa
gestdo, mas, considerando que, com os repasses do Fundeb, nos municipios nos quais
mais avangou a municipalizagdo (exatamente os menores), os recursos educacionais
que devem ficar sob responsabilidade do érgao responsavel pela educacao (BRASIL,
1996, art. 69) chegam a quase a metade da receita liquida de impostos, uma estrutura
propria apenas para gerir a educagao seria um indicador importante de transparén-
cia administrativa.

Observa-se ainda que, nao obstante o avan¢o da municipalizagao, praticamen-
te a metade dos municipios ainda nao se organizou quanto a um sistema de ensino
(dependendo, portanto, da normatizagao estadual para gerir suas escolas) e que mais
de um quinto sequer possui um Conselho Municipal de Educagao (CME). Preocupa,
também, o fato de quase a metade dos municipios, incluindo os grandes, declarar nao
possuir Plano Municipal de Educacao, condigao essencial para o planejamento ade-
quado das condigoes de oferta e atendimento.

Como dado positivo, verifica-se a elevada presenca de CME, com composi¢ao
paritaria e carater deliberativo. Os estudos na drea, contudo, apontam que nao basta
a presenca desses principios na legislacao para que sejam cumpridos (SOUZA, 2008;
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PINTO, 2008). Outro dado interessante da pesquisa do IBGE é a constatagao de que,
em 2009, apenas 9% dos municipios eram administrados por mulheres. Se levarmos
em conta o maior vinculo das mulheres com a questao da educagao familiar e seu pre-
dominio na profissao docente, esse dado é um complicador a mais quando se pensa
no compromisso educacional dos municipios.

Constata-se, assim, que um percentual significativo de municipios brasileiros
nao apresenta uma estrutura organizacional adequada para gerir as redes de ensino.
Acrescenta-se a isso o fato de que, em boa parte deles, mesmo no caso de alguns com
grande populagao, o diretor de escola é cargo de confianca do prefeito e, portanto, es-
colhido, essencialmente, pela logica do clientelismo politico, uma pratica que remon-
ta ao Brasil Colonia, como tao bem mostrou Leal (1978) em sua obra classica Corone-
lismo, enxada e voto.

Outra questao-chave no debate sobre o federalismo refere-se aos recursos que
os municipios dispdem para gerir suas escolas. Pelos dados do Gréfico 4, observa-se
que, de cada R$ 100 arrecadados em tributos no pais, o Governo Federal arrecada R$
70; os estados, R$ 25; e os municipios, apenas R$ 5. Portanto, boa parte dos munici-
pios brasileiros possui uma capacidade minima de arrecadagao, o que acontece por-
que os principais tributos municipais (Imposto sobre a Propriedade Predial e Terri-
torial Urbana - IPTU - e Imposto sobre Servigos de Qualquer natureza — ISS) s6 tém
um potencial significativo de arrecadagao nos de maior porte, os quais, como vimos,
sdo a minoria. Em resumo, que prefeito de cidade pequena buscard ampliar a receita
de IPTU, sabendo que sofrera uma forte pressao contraria da classe média e rica local
(a qual ele pertence), com baixo retorno econdmico?

Grafico 4 — Carga tributaria (33,6% do PIB) — 2010.
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Outro problema sério no financiamento da educacao no Brasil é o fato de o per-
centual destinado ao ensino, previsto na Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988) —no mi-
nimo, 18% da Unido e 25% dos estados, Distrito Federal e municipios -, nao incidir so-
bre todos os tributos pagos pela populagao, uma vez que nem todo tributo € imposto e
os percentuais constitucionais indicados incidem apenas sobre a receita de impostos.

O Gréfico 5 d4 uma ideia do quanto a educagao perde por meio desse artificio
contabil, que beneficia, essencialmente, a Unido. Nele, é possivel verificar que apenas
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57% da arrecadagao de 33,6% do Produto Interno Bruto (PIB), em 2010, correspondeu
areceita de impostos; os demais recursos advieram, essencialmente, de contribui¢es
sociais e economicas.

Grafico 5 — Carga tributaria total x impostos (% do PIB) — 2010.
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Fonte: Brasil (2012a).
Jano Grafico 6, volta-se a analisar a distribuicdo de recursos entre os entes fede-
rados, mas considerando apenas a receita de impostos, ou seja, 0s 19,07% do PIB, no

Grafico 5.

Grafico 6 — Receita de imposto: bruta x liquida (19,07% do PIB) — 2010.
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Fonte: Adaptada a partir de dados de Brasil (2012a).

Os dados mostram que, mesmo ap0s levar em conta as transferéncias que, por
lei, o Governo Federal deve fazer para estados e municipios, bem como aquelas que
os estados devem fazer a seus municipios, os municipios continuam muito carentes
de recursos. Ressalte-se que o pequeno valor da parcela da Unido na divisao final do
bolo de impostos nao deve fazer o leitor desavisado pensar que esse nivel de gover-
no é o mais pobre de todos, pois ndo se pode esquecer que a Unido fica com boa parte
dos recursos tributarios que nao se classificam como impostos e que somavam 14,5%
do PIB, em 2010.

Portanto, a questdo que mais uma vez preocupa é a pobreza relativa e absoluta
dos municipios, pois, quando se compara sua situagao com os dados dos estados, per-
cebe-se a discrepancia em favor dos tltimos. Além desse fato, ha uma grande diferen-
ca na receita de impostos por habitante, quando se consideram as diferentes regides
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do pais. Nesse sentido, analisando o Grafico 7, constata-se que um cidadao de Rorai-
ma recebe quase trés vezes mais recursos do que outro que more na Bahia, no Pard ou
no Maranhao. Ja se o parametro for Sao Paulo, essa razao sera de duas vezes.

Grafico 7 — Receita liquida de impostos por habitante (R$).
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Fonte: Brasil (2012a).

Sob o argumento de enfrentar essas disparidades, ao menos no que se refere ao
financiamento da educagao, é que surgiu a politica de fundos. O fundamento da pro-
posta era reduzir as disparidades entre os gastos dos estados e os dos municipios em
suas respectivas redes, dentro de uma mesma unidade da federacao, e entre as dife-
rentes unidades, por meio do complemento da Uniao.
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A esse respeito, o Grafico 8 mostra que, ao contrario do Fundef, o Fundeb esta
tendo um importante papel na redugao das disparidades entre as unidades federadas.
Assim, tomando por base 0 ano de 2011, com o complemento da Unido, o valor por
aluno para os anos iniciais do ensino fundamental (valor minimo nacional) foi de R$
1.729 por ano, que corresponde a 59% do maior valor (Roraima: R$ 2.915), o qual se
aproxima do gasto por més em uma escola privada de elite. Contudo, sem o comple-
mento da Unido, o valor por aluno foi de apenas R$ 915 por ano, ou seja, praticamente
a metade do atual valor minimo e menos de um ter¢o do maior valor.

Grafico 8 — Valor por aluno do Fundeb, com e sem complemento — 2011.
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Fonte: Brasil (2012b).

Logo, se o Fundeb, em particular, com a ampliagao do complemento da Unido,
teve um efeito positivo na redugao das disparidades entre os estados da federagao,
no ambito de cada estado ainda ocorrem distor¢oes. Isso acontece porque a compo-
si¢ao da Receita Liquida de Impostos (RLI) de cada um apresenta grande variacao,
como mostra o Grafico 9.

164: Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 155-172, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



Financiamento da educagao basica: a divisao de responsabilidades

Grafico 9 — Composicao da RLI dos estados.
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Fonte: Brasil (2012a).

Verifica-se que os municipios das regides mais ricas do pais e, dentro dessas, os maio-
res tendem a apresentar uma receita prépria de impostos mais elevada. E o caso dos munici-
pios do estado do Rio de Janeiro, por exemplo, nos quais 52% das receitas advém de impos-
tos proprios. Como esses tributos ndo compdem o Fundeb, o que seria o correto do ponto
de vista da justica fiscal, esses municipios acabam tendo um bom adicional de recursos,
além daqueles repassados pelo fundo. Isso permite, por exemplo, que alguns municipios
mais ricos de Sao Paulo e do Rio de Janeiro consigam ter uma educagao infantil em um pa-
drao de qualidade bem superior aquele propiciado pelo Fundeb para essa etapa de ensino.

Observa-se, também, que muitos municipios tém como principais fontes as trans-
feréncias estaduais (basicamente Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulacao de
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Mercadorias e Prestacao de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicacao — ICMS - e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
—IPVA). Para eles, o Fundeb tem um efeito Robin Hood, retirando recursos dos muni-
cipios mais ricos e os transferindo para aqueles de menor arrecadacao. Ja para os que
dependem mais das transferéncias federais (principalmente, Fundo De Participagao
dos Municipios - FPM), que € o caso dos municipios das regides mais pobres do pais
e de cada estado, o Fundeb tem efeito oposto, retirando recursos dos mais pobres e
os transferindo para os menos pobres (BREMAEKER, 2007). Nos estados em que ha
complemento da Unido, esse ultimo efeito acaba neutralizado, mas isso nao acontece
nos municipios mais pobres dos estados mais ricos.

Para ter uma ideia do impacto provocado pelo mecanismo “recurso segue o alu-
no” dos fundos, no Grafico 10, apresenta-se o montante que, em 2009, os estados
transferiram de recursos originalmente seus para os municipios, com base nos dados
do Sistema de Informacgoes sobre Or¢amentos Publicos em Educacao (SIOPE, BRASIL,
2009). Cabe esclarecer que nao se trata de um gesto de altruismo dos estados, pois eles
sao obrigados a transferir recursos que constitucionalmente lhes pertencem, uma vez
que transferiram antes os alunos, como foi comentado no inicio deste trabalho. Outra
questao importante é que, findo o Fundeb, em 2020, os recursos voltam para os esta-
dos. Trata-se, portanto, de uma “bomba” tributaria com data para explodir.
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Grafico 10 — Balan¢o do Fundeb (municipios-estados) (R$ mi) — 2009.
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Fonte: Brasil (2009).

Assim, segundo os dados do Brasil (2009), os estados transferiram para os mu-
nicipios, em fun¢ao dos mecanismos do Fundeb, em 2009, R$ 11,7 bilhoes, sendo que
s6 o estado de Sao Paulo transferiu R$ 2,4 bilhdes. Do ponto de vista do pacto federa-
tivo, quanto maior o valor dessa transferéncia, mais grave sera o impacto com o fim

do Fundeb.

Finalmente, no Grafico 11, analisa-se o impacto que os recursos adicionais trans-
feridos pelos estados e pela Unido (por meio da complementagao) tém sobre os re-
cursos educacionais originalmente administrados pelos municipios (25% de sua RLI).
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Grafico 11 — Transferéncia do Fundeb (estado + Unido)/25% RLI - 2009.
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Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados de Brasil (2009, 2012b).

No ano de 2009, a Unido complementou o Fundeb com um total de R$ 5 bilhdes
para as redes estaduais e municipais dos estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ce-
ard, Maranhao, Par4, Paraiba, Pernambuco e Piaui. Do total, os municipios ficaram
com R$ 3,4 bilhdes. Percebe-se, assim, que boa parte dos municipios do Nordeste pra-
ticamente dobra os recursos educacionais que originalmente lhes caberiam. Em casos
como o do Maranhao e do Pard, o érgao educacional dos municipios tende a gerir re-
cursos financeiros que quase equivalem a toda a sua RLI.

Como os dados indicam a média, € bem provavel que, em muitos deles, a despe-
sa educacional total supere sua RLI, a depender do grau de municipaliza¢ao do en-
sino. Ressalte-se, no entanto, que, nesse processo, as secretarias de educacao passam
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a ter papel central no municipio e, por isso, os dados da Tabela 3, que mostram sua
falta de estrutura, sdo tao preocupantes. Além disso, cabe lembrar que o secretario de
Educagao ocupa um cargo de confianga do prefeito e que, portanto, é o tltimo quem
vai, de fato, administrar os recursos.

Em resumo, apesar de a municipalizagao ser um fendmeno antigo, em especial
nos estados do Nordeste, 0 montante significativo de recursos que hoje é colocado nas
maos de municipios sem qualquer estrutura de gestao e controle é fato novo e decor-
re, essencialmente, da implanta¢do do Fundeb.

Consideragoes finais

Os dados apresentados neste trabalho mostram que o Brasil, a partir do Fundef,
atingiu novo padrao de divisao de responsabilidade na oferta da educacao basica, nao
necessariamente superior ao que havia antes.

Durante boa parte de sua historia, a educagao basica no Brasil foi essencialmente
de responsabilidade dos governos estaduais. Hoje, 0 encargo maior estd nos munici-
pios, os quais, quando se considera a divisao da receita tributdria, sdo os entes fede-
rados com menos recursos. A situacao so nao saiu de controle em fungao do mecanis-
mo do Fundeb, que faz com que os estados e, em menor parcela, a Unido transfiram
recursos significativos para os municipios. Contudo, o Fundeb termina em 2020; an-
tes disso, portanto, é fundamental encontrar uma solugdo permanente para o pacto
federativo no financiamento educacional.

Além disso, com a ampliacdo da obrigatoriedade educacional para a faixa de
quatro a 17 anos e com as demandas crescentes para a faixa de zero a trés anos (50%
de cobertura, segundo o Plano Nacional de Educacao - PNE (BRASIL, 2010), ante uma
realidade inferior a 20%), os municipios estao sofrendo uma pressao pela ampliagao
da oferta, a qual j& nao pode mais, salvo excecdes, ser atendida pelo atual padrao de
financiamento. O risco € a criagdo de mecanismos que comprometam a qualidade,
como ja ocorre, por exemplo, com os convenios na educagao infantil com entidades
sem fins lucrativos (e ndo apenas com essas), como forma de baratear os custos.

Finalmente, ha de ter clareza que esse avango dos municipios na oferta educacio-
nal nao significa, necessariamente, maior controle por parte dos usudrios e da socieda-
de sobre a qualidade dos servigos. Embora, de fato, mais proximo do cidadao, o poder
municipal ndo seja mais transparente ou democratico, a longa historia do municipio
no Brasil mostra, na verdade, o contrario. Ele ainda ¢, majoritariamente, o local do co-
ronelismo, da pressao pessoal, da troca de favores, do toma 14 d4 cd, como exemplifica
a epigrafe deste trabalho, que, nos tempos de hoje, talvez pudesse ser mudada para:
“politica (municipal) no Brasil é: diretor pra la e voto pra ca”.
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Também é verdade que, em varios municipios, floresceram, nos tltimos anos, ex-
periéncias muito ricas de poder local, associadas a instrumentos de democracia direta
e participagao popular. Quando se pensa o pais, contudo, nao se pode ficar na depen-
déncia apenas de gestores bem-intencionados e criativos; € fundamental viabilizar
modelos institucionais que assegurem o vinculo entre o poder local e a democracia.

E importante assegurar, no &mbito do parlamento nacional, a aprovaco de ins-
trumentos legais que tracem diretrizes gerais referentes ao regime de colaboragao na
oferta educacional e a gestdo democratica das escolas e sistemas de ensino, de prefe-
réncia, articulando-os. Como? Por exemplo, avangando para um sistema publico tni-
co de educagao, com financiamento tripartite (Unido, estados e municipios) e gestao
local (o que nao é sinonimo de gestao pelo Executivo Municipal), por meio de conse-
lhos locais, eleitos pelos usudrios das escolas publicas, com poder deliberativo e de
execugao orcamentaria, e autonomia em relagao ao Executivo.

Recebido e aprovado em agosto de 2012

Notas

1 Conselho Municipal de Educacao.
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Funding for basic education
Sharing responsibilities

ABSTRACT: Throughout a large part of its history, basic education in Brazil was mainly the responsi-
bility of state governments. The data presented in this paper show that, with the establishment of the
Fundef, new standards in sharing responsibilities were reached. Responsibility weighs heaviest on the
municipalities, units with fewer resources. If it had not been for the Fundeb mechanism, the situation
would have got out of control as Fundeb sees to it that the States, and Federal government to a lesser
extent, transfer funds to the municipalities. But Fundeb ends in 2020, by which time a permanent solu-
tion to the Federative Pact on educational funding must be found.

Keywords: Federalism and the offer of education. Federative Pact on education. Fundeb and the Federa-
tive Pact. Education and inequality.

Financement de 1’éducation de base
La division de responsabilités

RESUME: Pendant une bonne partie de son histoire, la responsabilité de I'éducation de base au Brésil re-
levait essentiellement des gouvernements provinciaux. Les données présentées dans ce travail montrent
qu'a partir du Fundef, un nouvel échelon de division de responsabilités a été atteint. Le plus grand
fardeau retombe sur les municipalités, qui sont les entités fédérées qui ont le moins de ressources. La
situation n'est pas encore hors de controle grace au mécanisme du Fundeb, qui détermine que les Etats
et, dans une plus petite proportion, I'Union, transferent des ressources aux municipalités. Mais le Fun-
deb sera clos en 2020. Avant cela, il est fondamental de trouver une solution permanente dans le pacte

fédératif pour le financement éducationnel.

Mots-clés: Fédéralisme et offre éducationnelle. Pacte fédératif dans 'éducation. Fundeb et pacte fédéra-
tif. Education et inégalité.

Financiamiento de la educacion basica
La division de responsabilidades

RESUMEN: Durante gran parte de su historia, la educacion basica en Brasil fue esencialmente de res-
ponsabilidad de los gobiernos estaduales. Los datos presentados en este trabajo muestran, que con el
Fundef se alcanz6 un nuevo patrén de division de responsabilidades. El peso mayor esta sobre los mu-
nicipios, que son las entidades federadas con menos recursos. La situacién solo no salié de control en
funcién del mecanismo del Fundeb, que posibilita a los estados y en menor ntimero a la Union, transferir
recursos para los municipios. Pero el Fundeb termina en 2020. Antes de eso, es fundamental encontrar
una solucién permanente para el pacto federativo en el financiamiento educacional.

Palabras clave: Federalismo y oferta educacional. Pacto federativo en la educacion. Fundeb y pacto fede-
rativo. Educacion y desigualdad.
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A colaboracao federativa e a avaliacao da
educacao basica

Dirce NE1 TEIXEIRA DE FrREITAS'

RESUMO: O artigo traz reflexdes sobre a avaliagao como
questdo fundamental para os avangos na esfera da coope-
ragao federativa da educacao basica brasileira. Circunscre-
ve nas normas vigentes a coordenagio nacional e a colaboragio
federativa e, nestas, a avaliacdo, considerando o planeja-
mento, avalia¢gdo e monitoramento do governo federal. Faz
apontamentos para a avaliagao na perspectiva da regula-
mentagao do regime de colaboragio federativa.

Palavras-chave: Educacao e federalismo. Politica educacio-
nal. Avalia¢ao educacional.

Introdugao

ao muitos os desafios da educagao basica brasileira, cujo enfrentamento com

exito requer a superacao de dificuldades e entraves na esfera do comparti-

lhamento da sua organizagao e prestacao entre os entes federados: Unido,
Distrito Federal, estados e municipios.

A complexidade dessa problematica demanda seu exame multidimensional. Pro-
curamos refletir sobre a avaliacao da educacao basica, baseando-nos em analise de
dispositivos normativos (constitucionais, legais e regulamentares) e de a¢des do go-
verno federal na regulacao desse nivel de educagao, com especial atengao a segunda
metade da primeira década dos anos 2000.

A organizacao e prestagao da educacao basica € uma tarefa comum aos entes fe-
derados sobre a qual dispde o ordenamento constitucional. No debate educacional,
tem recebido destaque a falta de regulamentacao do regime de colaboragio, um entrave

Doutora em Educagdo. Professora do Programa de Pés-Graduacdo em Educacdo da Universidade
Federal da Grande Dourados (UFGD). E-mail: <dircenei@terra.com.br>.
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a avangos nas relagdes federativas com vistas a pratica da cooperagao na educagao
basica (DOURADO, 2011).

Coordenacao e colaboragao federativa

Como observou Araujo (2010), imprecisoes e indefinigdes normativas tém con-
corrido para dificultar o discernimento entre coordenagio e colaboragio federativa, o
que é fundamental para a compreensao das relagdes federativas na educagao basica.

Na norma constitucional brasileira ndo ha prescrigao especifica para a coorde-
nagdo nacional da educagao basica. Mas, exercendo sua competéncia privativa de le-
gislar sobre as diretrizes e bases da educagao nacional, autorizada no artigo 22 da
Constituigao Federal de 1988, a Unido estabeleceu que, na organizagao dos sistemas
de ensino em regime de colaboracao, lhe cabera “a coordenagao da politica nacional
de educagao” (BRASIL, 1996, art. 8°).

A necessidade de coordenagio denota o entendimento de que a politica nacional
de educagao deve ser uma totalidade ordenada, cujos elementos em relagao (niveis
e sistemas) devem operar de modo articulado. A coordenagio se justifica pela neces-
sidade de conexao, para se assegurar a totalidade e sua ordenagao. Sendo a unidade
na diversidade o objeto da coordenagio, esta nao ha que se interpor a autonomia dos
entes federados também assegurada constitucionalmente. Este é um importante pa-
rametro para a avaliacdo da legitimidade, pertinéncia e adequacao da agao de coor-
denagdo da politica nacional para a educagao basica.

O dispositivo legal anteriormente mencionado determina que a agao de coor-
denagio da Unido se dé de modo a articular niveis e sistemas de ensino para o que
exercera “fungdo normativa, redistributiva e supletiva em relagdo as demais instan-
cias educacionais.” (BRASIL, 1996, art. 8°). Essas fung¢oes dizem respeito também a
participagao da Unido na colaboragio federativa.

Entretanto, em legislacdo precedente, que altera as diretrizes e bases da edu-
cagao nacional entdo vigentes, a Uniao dispds que cabe ao Ministério da Educacao
(MEC) “[...] formular e avaliar a politica nacional de educacao [...]” (BRASIL, 1995).
A centralizagao dessas agdes no MEC, autorizada por esse dispositivo legal, as co-
loca na esfera da agao de coordenagdo nacional e ndo na da colaboragio federativa. Pre-
valece no dispositivo uma légica centrista, em detrimento da equidade nas relagdes
federativas. Isso denota a histdrica centralidade do Poder Executivo da Unido (go-
verno federal e burocracia), uma caracteristica do Estado brasileiro de que tratam
Boschi e Lima (2002) e Abrucio e Franzese (2007).

A coordenagio nacional da educagao basica, pelo governo federal, tem se dado,
desde meados dos anos 1990, principalmente no eixo da regulagao e da inducao e
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com destaque para o financiamento e a gestdo, introduzindo mecanismos de gerencia-
mento e controles remotos (fundos, regras fiscais, planejamento gerencial, avaliacao
e monitoramento, entre outros). O centralismo propicia que prioridades governa-
mentais se coloquem, em detrimento de uma politica de Estado (DOURADO, 2010).

Diferentemente da coordenagio nacional, a colaboragio federativa na educagao foi
objeto de dispositivos constitucionais. O art. 211 da Constituicao Federal de 1988 de-
terminou que os entes federados organizassem os seus sistemas de ensino em “regi-
me de colaborac¢ao” e que definissem (§ 4°) “formas de colaboragao”, para assegurar
a universalizagao do ensino obrigatdrio. O art. 214, dispondo sobre o plano nacio-
nal de educagado, determina que um dos objetivos seja “articular o sistema nacional
de educagao em regime de colaboragao” e que opere “por meio de agoes integradas
dos poderes publicos das diferentes esferas federativas.”

Na Lei n®9.394, de 1996, com as reformas vigentes, a colaboragio federativa é im-
perativa nos seguintes casos: (a) na oferta conjunta (municipios e estados) do en-
sino fundamental e na garantia do acesso universal e da frequéncia ao ensino fun-
damental; (b) na elaboragao do plano nacional de educagao; (c) no estabelecimento
de competéncias e diretrizes para cada etapa da educagao bésica, que orientarao os
curriculos, assegurando a formagao basica comum; (d) no processo nacional de ava-
liagao do rendimento escolar no ensino fundamental, médio e superior, com vistas
a definigao de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino; e (e) na promogao
da formagao inicial, continuada e capacitagdo dos profissionais de magistério.

A colaboracdo federativa denota o entendimento de que a tessitura da unidade na
diversidade da educagao nacional requer trabalho em comum na educagao basica,
mediante associacao entre entes federados autonomos. Essa associagao importa a
defini¢do da participacao e da contribuigdao de cada um, assim como das formas de
producao do entendimento e entrosamento, dos modos de interacao, regulacao e
auxilios mutuos. Em outras palavras, requer que se explicite o regime associativo,
ou seja, as normas consentidas que convencionem a disciplina conveniente a asso-
ciagdo dos entes federados (seus governos) na educagao basica.

A falta de regulamentacao do regime de colaboragio tem permitido praticas
pouco ou nada colaborativas, que conduzem a desarticulagao e dispersao dos
esforgos, favorecem a sobreposigao de agdes governamentais e administrativas,
agravam fragilidades e problemas do aparelho educacional e ensejam praticas
unilaterais do governo federal na coordenagio nacional. Situagdes essas que sao in-
tensificadas pelas tensdes econdmicas, politicas, ideoldgicas, culturais. Na esfera
politico-institucional, o federalismo compartimentado, escassamente entrelaga-
do e competitivo, torna as relagdes intergovernamentais conflituosas (ABRUCIO,
2006). Tudo isso torna complexa a tarefa de regulamentar o regime de colaboragio
na educagao basica.
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Prerrogativa da Unido, exercida pelo governo federal, a regulamentacao desse
regime precisa ser encaminhada como oportunidade para a geracao, pelos entes fe-
derados, das condigdes necessarias ao enfrentamento de dificuldades e a eliminagao
de entraves a cooperacao na educacao basica, tanto na colaboragio quanto na coordena-
¢do. A regulamentagao do regime de colaboragio pode ser um movimento conjunto de
enfrentamento da situacao existente (ndo s6 na educacao), assim descrita por Abrucio
e Franzese (2007, p. 26):

A autonomia dos entes federativos — aliada, no caso brasileiro, a um vasto rol de
competéncias compartilhadas, por determinacao constitucional - possibilita que
Unido, Estado e Municipios se omitam diante de uma questao, a populacao per-
maneca sem uma agao governamental e ndo saiba, efetivamente, de quem cobrar
- se do governo municipal, estadual e federal. Isto ¢, tem-se um processo nao

transparente e de responsabilizacao difusa, que possibilita que cada esfera de go-
verno culpe a outra pelo problema, sem que nenhuma agao efetiva seja tomada.

Para que avangos na colaboragio federativa sejam obtidos, ndo bastara a injuncao regu-
lamentar, ainda que o “poder fatico” das leis aprovadas — acrescentamos, por extensao,
suas regulamentagoes — produza “conformidade critica” ou adesao, conforme ponderou
Cury (1998, p. 73). E preciso atentar que a no efetividade da lei é uma peculiaridade da
sociedade brasileira (O'DONNEL, 1998); o que, na educacao, tem se dado na forma de
“infidelidades normativas” (LIMA, 2002), seja na interpretacao e aplicagdo de normas,
seja pela adogdo de estratégias de resisténcia, burla e negagao.

Esta claro que os avangos necessarios a educagao brasileira dependem de solugoes
na regulamentacao da atuacao federativa, tanto na colaboragio entre os entes federados
quanto na coordenaciio pela Unido, mas demandam muito mais do que isso. E preciso que
os entraves sejam adequadamente enfrentados no contexto de disputas e conflitos fede-
rativos nao meramente educacionais.

Entre os muitos aspectos a avangar na educagao basica, encontra-se o desafio de me-
lhorar a qualidade do ensino, para o qual a avaliagao tem sido uma das intervengdes do
governo federal. Essa € uma das questdes que deve ser contemplada na regulamentacao
do regime de colaboragio, uma vez que a lei determina que a avaliagdo nacional do rendi-
mento escolar se dé em colaboragdo com os estados, o Distrito Federal e os municipios.

Avaliacao para cooperacao federativa
O julgamento de valor/valia de algo, para transformagao ou mudanga, ¢ a razao
de ser da avaliagdo, para o que ela nao prescinde do concurso da medida. Com esse

entendimento, o termo é aqui usado de forma ampla, abarcando estatisticas, indica-
dores, indices, provas, exames.
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A avaliagao é imprescindivel a politica educacional. Primeiro, porque esta se
constitui através de dinamicas sociais complexas e varidveis no tempo/espago, como
expressao de agao e inacao, assim como de comportamentos e atitudes de muitos ato-
res, condensando solugdes provisorias e conflitos latentes, inter-relacionando com-
ponentes diversos num todo cujas coeréncia e consisténcia sao sempre relativas. Seu
carater processual, dinamico e emergente transborda a institucionalidade formal (dis-
cursos/documentos declaratdrios, normativos, programaticos do ator estatal ou go-
vernamental) e se configura na inter-relagao de processos formais e informais de ma-
terializacdo, ora mais ora menos, convergentes ou divergentes.

Fendmeno tao complexo exige o concurso de multiplos meios para ser minima-
mente conhecido e impulsionado, com vistas a sua congruéncia social. Tanto mais se
atentarmos para a dimensao territorial do pais, suas desigualdades extremadas, suas
diversidades e o que tudo isso implica para a politica educacional, para a cooperagao
federativa e a democratizacao da gestao educacional.

Conforme apontamos em trabalho anterior (FREITAS, 2007, p. 181), ao longo do
periodo 1988-2002, o Brasil construiu um aparato de medida-avaliagao-informacao
que alterou “[...] o quadro de grande precariedade na geragao e disseminagao de in-
formagoes sobre a educacao basica no Pais.” Com isso, novas perspectivas se abriram
para a tomada de decisdes e para a agao em diversos ambitos, possibilitando atuagao
estatal “menos intuitiva, improvisada, arbitrdria e abstrata”.

Todavia, alertdvamos que limita¢des, entraves e barreiras de diversas ordens de-
veriam ser eliminados para que a geracao, analise, disseminagao e uso das informa-
¢Oes estatisticas e avaliativas pudessem ter “[...] maior grau de precisao, de validez,
de democratizacao e fecundidade social.” Ponderavamos que tais avangos poderiam
“[...] concorrer para uma reorientagao da racionalidade do planejamento educacional”
(FREITAS, 2007, p. 182), mediante estreitamento de vinculos entre avaliagao e plane-
jamento e com vistas a efetiva democratizagao das duas praticas.

Uma das razoes para as avaliagdes nacionais é a possibilidade de que as informa-
¢Oes por elas geradas possam subsidiar o planejamento educacional; o qual tem sua
importancia patenteada no dispositivo constitucional (BRASIL, 1998, art. 214), que
estabelece o plano nacional de educacao como objeto de lei e determina sua dura-
cao, seus objetivos, meios de que deve se utilizar e prioridades a que devera atender.

Embora o dispositivo constitucional nao vincule a avaliacdo ao planejamento
educacional, ndo ha davida de que a avaliagao é imprescindivel para a defini¢ao das
metas para se atingir as prioridades estabelecidas.

O pais conta atualmente com um grande volume de informagdes sobre ou de in-
teresse da educagao basica fornecidas pelas estatisticas, pelas provas e exames, pe-
los relatdrios de avaliagao de politicas, pelas pesquisas, entre outros meios. Porém,
parece nao ter avangado no estreitamento do vinculo entre avaliacao e planejamento
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educacional, quer se considere especificamente a elaboragao do plano de educagao,
quer se considere o monitoramento da sua implementagao ou a avaliagao de seus re-
sultados.

Uma clara evidéncia pode ser encontrada na proposta para o Plano Nacional de
Educagao 2011-2020 (PNE) enviada, em dezembro de 2010, pelo MEC ao Congresso
Nacional, onde tramita como Projeto de Lei n® 8.035, de 2010. Nota-se no texto do Pla-
no que a sua elaboragao nao se baseou em avaliagdo diagndstica. As “Notas Técnicas”
(BRASIL, 2011), elaboradas posteriormente e para atender a demanda da Camara Fe-
deral, trazem informagdes para dar sustentacao as metas fixadas, contemplando os
seguintes itens: situacao existente (2009), situacao pretendida (2020), custos, estimati-
va dos recursos financeiros necessarios, indicagao do que estes representam em per-
centual do PIB 2009. Mas a viabilidade do alcance das metas ndo foi avaliada, entre
outros aspectos, no que diz respeito a geragao das condigoes financeiras e nao finan-
ceiras necessarias, aos prazos fixados, a evolugao das condicdes e das metas em cena-
rios menos favoraveis, aos esfor¢os atipicos que esses cenarios demandam. A falta de
avaliacao afeta nao apenas a elaboragao do PNE, como também antecipa obstaculos
ao monitoramento da sua implementagao e a avaliagao de seus resultados.

Diferentemente do esfor¢o avaliativo na elaboragao das “Notas Técnicas”, uma
avaliagdo diagndstica operaria no ponto de partida do processo de ordenacgao de prio-
ridades e da escolha dos meios para atendé-las, iluminando as decisdes e a defini¢ao
das metas. Se realizada em colaboragio federativa, essa avaliagao contribuiria para que
o PNE expressasse necessidades e possibilidades mais precisas e sua elaboragao fos-
se mais democratica.

A falta de avaliagao diagndstica e de interlocugao com demandas e apontamen-
tos sociais (entre eles os da Conferéncia Nacional de Educagao) vem operando como
entrave a tramitagao do PNE no Legislativo Federal.

Em parte, a ndo realizacao de avaliacdo diagndstica para iluminar o planejamen-
to educacional no Brasil se deve a falta de informagdes, ainda que o volume de da-
dos gerados nas duas tltimas décadas seja grande. Isso decorre, em grande parte, da
concepgao e condugao dos processos de geragao de informagdes educacionais mais
em fungao de politicas de governo do que de politicas de Estado. Também reflete a
desarticulagdo no interior das estruturas do MEC, assim como a falta de adequada
articulagdo desse ministério com institui¢des especializadas na geragao, andlise e dis-
seminacao de informagdes, em outras areas, necessarias ao planejamento, implemen-
tacdo e avaliagao da educacao.

LimitagOes na geracao de informacao podem ser notadas na avaliagao do Plano
Nacional de Educacao 2001-2010, trabalho que resultou no documento “Avaliagao
do Plano Nacional de Educagao 2001-2008” (BRASIL, 2009). A falta de dados dispo-
niveis para muitos indicadores — porque nao contemplados ou descontinuados nos
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levantamentos — dificultou a avaliagao sobre o cumprimento das metas do Plano. O
esforco de elaboracao de indicadores (SAMPAIO, 2011) foi, em parte, frustrado pela
falta de dados para compor séries historicas. Das 26 metas da educacao infantil, 14 ti-
veram sua avaliacao prejudicada pela falta/descontinuidade de dados, o que também
ocorreu em sete das 30 metas do ensino fundamental e dez das 20 metas do ensino
médio. Além disso, a avaliacdo de programas e projetos do governo federal foi pre-
judicada pela inexisténcia de informagoes sobre 0s seus resultados e sobre o alcance
dos seus objetivos.

Conforme apontou a avaliagao do PNE 2001-2010, a propria formulagao das me-
tas dificultou o trabalho de monitoramento da implementacao do Plano e a avalia-
cao dos seus resultados. Tais dificuldades poderiam ter sido minoradas pelo governo
federal no cumprimento de seu papel de principal articulador do PNE, quando da
concepgao de instrumentos e da condugao dos processos de geracao de informagoes
estatisticas e avaliativas pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
(Inep) e pelo MEC. Afinal, a Unido € incumbida pela Lei n® 9.394, de 1996 (inciso V,
art. 9), de “coletar, analisar e disseminar informagdes sobre a educagao” e pela Lei n®
10.172, de 2001, de realizar avaliagdes periodicas da implementacao do Plano Nacio-
nal de Educagao em articulagao federativa, estabelecer os mecanismos necessarios ao
acompanhamento das metas desse Plano e instituir o Sistema Nacional de Avaliagao.

Concordamos, portanto, com Dourado (2010, p. 694), que

[...] se faz necessario avangar na consolidacao e no refinamento de processos
avaliativos e de construgdo das politicas ptiblicas educacionais, incluindo a
complexificagao e atualizagao de indicadores educacionais, a andlise global e

articulada entre diferentes politicas, programas, agdes envolvendo os diferen-
tes entes federados, no que concerne a proposicao e materializagdo [...].

Ha a necessidade de que a avaliacdo e o planejamento educacionais estejam
inter-relacionados, como condigdo para que sejam consequentes e instrumentem a
coordenagio nacional da educacao.

Um dos avangos necessarios para isso diz respeito ao enfrentamento, pela Unido,
da fragmentacao da sua agao avaliativa na educagdo basica, buscando ajustar o seu
aparelho de avaliagao aos requerimentos da coordenagio nacional. Esta coordenagio, con-
forme antes apontado, afeta a colaboragio federativa e, por isso, deve também ser objeto
de regulamentagao, de forma a evitar que dé margem a centralizagao.

Ha de se definir qual avaliacao tera proveito para a coordenagio nacional da edu-
cacao basica, na perspectiva da promogao do trabalho em comum pelos entes fede-
rados. Aciona-la, sem prejuizo a autonomia, é uma das principais questoes que o go-
verno federal precisa enfrentar.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB) em vigor incumbiu a
Unido de assegurar, em colaboragido com os sistemas de ensino, o processo nacional
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de avaliacao do rendimento escolar, a fim de definir as prioridades e de melhorar a
qualidade do ensino. Logo, o cumprimento dessa incumbeéncia € questao a ser regu-
lamentada pelo regime de colaboragio.

Analisando arranjos institucionais e movimentos politico-administrativos da Uniao
no decorrer da primeira década dos anos 2000, Freitas (2011) concluiu que a avaliacao ha-
via sido utilizada, pelo governo federal, como ferramenta de incremento da centralizacao
da regulagao da educagao basica. Foi fundamental para isso a regulamentagao da cola-
boragio federativa, por meio do Decreto n® 6.094, de 24 de abril de 2007, no bojo da qual se
instituiu o Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb). Combinando indicador
gerado pela avaliagao cognitiva com indicador de fluxo escolar, esse indice permitiu ao
governo federal projetar, para escolas e redes de ensino, metas bienais de melhoria dos
resultados do ensino fundamental e médio até o ano 2021, com o objetivo de se alcangar
a média nacional: 6,0. Desse modo, o governo federal estabeleceu qual qualidade deve-
ria ser priorizada no esforco federativo, em busca da melhoria da qualidade do ensino,
estabelecendo uma sistematica de monitoramento do cumprimento das metas fixadas.

A adesao - dita voluntdria — a essa escolha unilateral do governo federal foi estabe-
lecida como condigao para que estados, Distrito Federal e municipios pudessem contar
com a participacao da Unido na colaboragio federativa, mediante repasse de recursos finan-
ceiros e apoio técnico. Em outras palavras, o governo federal passou a adotar a estratégia
de condicionamento para cumprir parcela de sua funcao supletiva na colaboragio federa-
tiva. Para isso, instituiu também dois instrumentos de gerenciamento dos repasses arti-
culados ao Ideb: o Plano de Acoes Articuladas (PAR), para gerenciamento no ambito das
redes escolares; e 0 Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE), para gerenciamento no
ambito das escolas (BRASIL, 2007b).

Além disso, o governo federal ampliou sua agao avaliativa na educagao basica, es-
tendendo-a ao processo de alfabetizacao, por meio da Provinha Brasil. Instituiu, também,
no ambito do Inep, a “Prova Nacional de Concurso para o Ingresso na Carreira Docente”.
Anunciada como forma de colaboragio federativa, essa ferramenta amplia o aparelho ava-
liativo, concebido, comandado e acionado pelo governo federal.

As iniciativas governamentais foram transpostas para o Projeto de Lei do PNE 2011-
2020, no intuito de que elas se constituam politica de Estado.

Ha também indicativos no Projeto de Lei de que as escolhas do governo federal para
a avaliagao da educagao basica estao muito mais relacionadas a aproximagdes com pro-
cessos comparativos internacionais do que com a avaliagdo como ferramenta do processo
de tessitura da colaboragio federativa. Assim, outra questao a ser examinada € a da licenga
a ascendéncia de avaliagdes internacionais e o seu interesse para a coordenagio nacional da
educacao basica.

Na esfera da colaboragio federativa, a avaliagao precisa ser organizada e acionada como
um meio que contribua para que: (a) a educagao escolar menos compartimentada; (b) os
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parametros da sua qualidade sejam definidos de forma menos reducionista e menos abs-
trata; e (c) a pratica da avaliagdo seja uma experiéncia que promova mudangas culturais
nos sistemas de ensino e escolas.

Para isso, a construgao do Sistema Nacional de Avaliagao precisa ser iniciada no am-
bito do municipio, onde atores e institui¢des publicas (federais, estaduais e municipais)
—da educacdo e de outras dreas — atuam sem ou com fraca coordenagio e colaboragio, o que
resulta em um federalismo compartimentado, escassamente entrelagado e competitivo.

O enfrentamento desse problema podera contar com o concurso da avaliagao inte-
grada dos niveis de educagao e dos sistemas educacionais, o que exige o trabalho conjun-
to das institui¢des municipais, estaduais e federais.

Para isso, seria preciso criar, nesse ambito, institui¢do permanente de avaliagao inte-
grada e participativa, com competéncias e meios para promover articulagdes, entrosagem,
interagdes, agdes conjuntas em torno da avaliagao de insumos, processos e resultados da
educagao no municipio.

E na producéo conjunta da horizontalidade (e ndo por meios verticalizados) que
podem ser criadas as condi¢des para a colaboracdo federativa, assim como para o es-
tabelecimento de padrao de qualidade de responsabilidade comum e especifica de
cada esfera governamental e, ainda, para o planejamento conjunto de agdes articula-
das e/ou conjugadas.

Consideragoes finais

Entre os muitos desafios postos a educacao brasileira ha o de resolver problemas
que dizem respeito a coordenagio empreendida pela Unido e a colaboragio entre os en-
tes federados. Isto requer, por um lado, esforgos no sentido de se definir democrati-
ca e federativamente — como preceitua o ordenamento constitucional — o carater e as
formas de acgao da coordenagio nacional da educacao basica. Por outro lado, requer, da
mesma forma, que se defina e regulamente o regime de colaboragio federativa.

A avaliagdo € uma das questdes que precisa ser contemplada no processo de de-
fini¢des e de regulamentagao da coordenagio nacional e da colaboragio federativa, uma
vez que é imprescindivel a politica educacional, dado o seu cardter complexo e os seus
grandes desafios, entre os quais o de se constituir politica de Estado.

Na perspectiva da coordenagio, ha de se considerar a capacidade avaliativa do go-
verno federal na contribui¢ao para: (a) avangos em eficdcia, efetividade e equalizacao
da educagao escolar; (b) maior grau de congruéncia da politica/gestao da educagao
nacional; (c) melhoria da agdo coordenadora nacional e do cumprimento das fungdes
supletivas e de apoio técnico da Unido; (d) estimulo e fortalecimento da colaboragio
entre os entes federados; e (e) democratizagao dos sistemas educacionais e escolas.
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Na perspectiva da colaboragio, ha de se empreender a avaliacao da colaboragio fe-
derativa sob o ordenamento constitucional vigente, para que se possa ver, com clare-
za, as contribui¢des de cada ente federado, as limitagdes, as dificuldades, os entraves
e para que se possa estabelecer um projeto conjunto de avangos.

Cabe, ainda, aprimorar os meios de avaliagao que estao/podem estar a servigo
da colaboragio federativa e avancar na criacao de condigdes para a pratica da avaliagao
como tarefa comum aos entes federados. A avaliagao integrada e participativa no am-
bito do municipio pode ser o primeiro passo na construgao de um Sistema Nacional
de Avaliagao, certamente, o mais dificil, porque busca avangar onde os problemas pa-
recem cristalizados.

Recebido e aprovado em agosto de 2012
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The federalist collaborative regime and assessment in
Basic Education

ABSTRACT: This article presents some reflections on assessment as a key issue for progress in the
sphere of federalist cooperation in Brazilian basic education. The federal national coordination and fed-
eralist collaboration are bound by current regulations, within which falls assessment in terms of Federal
Government planning, evaluation and monitoring. The study indicates assessment from the perspective
of the regulation of the federalist collaborative regime.

Keywords: Education and federalism. Educational policy. Educational assessment.

La collaboration fédérative et 1'évaluation de 1'éducation
de base

RESUME: L'article fait une réflexion sur I'évaluation en tant que question fondamentale pour les
avances dans la sphere de la coopération fédérative de I'éducation brésilienne de base. Il circonscrit dans
les normes en vigueur la coordination nationale et la collaboration fédérative et, dans celles-ci, I'évaluation,
considérant la planification, I'évaluation et la surveillance du gouvernement fédéral. Il donne des indi-
cations pour l'évaluation dans la perspective de la réglementation du régime de la collaboration fédérative.
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La colaboracion federativa y la evaluacion de la educacion
basica

RESUMEN: El articulo trae reflexiones sobre la evaluacién como cuestion fundamental para los avances
en la esfera de la cooperacion federativa de la educacion basica brasilefia. Circunscribe en las normas
vigentes la coordinacién nacional y la colaboracion federativa 'y en ellas, la evaluacion, considerando la plani-

ficacion, la evaluacion y el seguimiento del gobierno federal. Realiza apuntamientos para la evaluacion
en la perspectiva de la reglamentacion del régimen de colaboracion federativa.
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184: Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 173-184, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



O magistério no contexto federativo
Planos de carreira e regime de colaboragio

ANDREA BARBOSA GOUVEIA™
Tafs MouRA TAVARES

RESUMO: O artigo discute a definicao constitucional do
federalismo brasileiro, abordando os impasses formais,
politicos e econdmicos que complicam a realizacdo do
atendimento educacional com o regime de colaboragao en-
tre os entes federados. Eles sao o pano de fundo no debate
sobre a valorizagdao do magistério publico: como servidor
publico, o profissional teém a carreira e a remuneragao
condicionadas pelas condigdes do ente federado. Nesta
reflexdo, destacam-se a jornada de trabalho e o perfil dos
planos de carreira.

Palavras-chave: Federalismo. Valorizagdo do magistério.
Planos de carreira.
Introdugao
or ocasiao da discussao do novo Plano Nacional de Educagao (PNE), vol-

tou a baila a constitui¢do de um sistema nacional de educacao. Dos deba-
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de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB — Lei n® 9.394, de 1996), passamos
a um momento em que, prevalecida a tese que reconheceu os municipios como entes
federados, cresceu e consolidou-se a oferta municipal de educagao basica e, progres-
sivamente, foram se constituindo sistemas municipais de educacao, coexistindo com
os outros sistemas. Na elaboracao do novo PNE, afirma-se que um sistema nacional
s6 pode constituir-se a partir da articulacao entre os sistemas existentes. Por isso, o
regime de colaboragao é o instrumento por exceléncia para a constitui¢ao do tao pro-
telado sistema nacional de ensino.

A Constituicao de 1988, ao reconhecer como entes federados tanto os municipios
quanto os estados, abriu a possibilidade da coexisténcia de multiplos sistemas de en-
sino. A LDB, no art. 8% determina: “A Uniao, os estados, o Distrito Federal e os mu-
nicipios organizarao, em regime de colaboracao, os respectivos sistemas de ensino.”
Observa-se que, nessa determinagao, estad necessariamente associada a existéncia de
vdrios sistemas ao regime de colaboragdo. Mas o que significa esse regime?

A prescricao legal implica que, sem desrespeito a autonomia de cada ente fede-
rado, os municipios, estados, Distrito Federal e a Uniao e seus respectivos sistemas
desenvolvam agdes de colaboragao e cooperagao para o cumprimento do dever do Es-
tado de garantir educacao a todos, em igualdade de condigdes. Sao exemplos os con-
sorcios publicos entre municipios e estados, nas politicas de satide; e a organizagao
de fundos para o financiamento da educagao; ainda que, no caso dos fundos, a arti-
culagdo se dé independentemente da vontade dos entes envolvidos.

Para além da sua prescrigao legal, o regime de colaboragao passa a ser uma con-
digdo de enfrentamento da desigualdade de condigdes dos varios entes federados na
oferta educacional. Elas revelam-se nas condigoes de qualidade da oferta, estando
entre as principais aquela sobre a qual tratamos neste artigo: a valorizagao dos pro-
fissionais da educagao.

O pano de fundo e fundamento da questao € a organizagao federativa do Esta-
do brasileiro. O arcabouco juridico que organiza e sustenta o Estado nacional reco-
nhece uma multiplicidade de entes federados — Unido, estados e municipios —, todos
dotados de autonomia e submetidos a uma relagao de horizontalidade. O regime de
colaboragao tem, portanto, como pressuposto tanto essa autonomia quanto essa ho-
rizontalidade. Isto é possivel, se ha a desigualdade? Ha, efetivamente, no Brasil um
“federalismo cooperativo” nos termos colocados por Cury (2008)?

Os impasses principais sao, portanto, o funcionamento do nosso regime federa-
tivo. Destacamos aqueles que se colocam a partir do plano legal e da constituigao his-
torica do Estado nacional. O intuito é de levantar questionamentos que permitam en-
frentar os entraves para a consolidacao de um sistema nacional de educacao.
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Federalismo assimétrico e competitivo

O Brasil define-se constitucionalmente como uma Reptiblica Federativa, composta
de estados, Distrito Federal e municipios, autdnomos entre si. A Constitui¢ao Federal
(CF) de 1988 traz, por consequéncia, a inovacao de considerar o municipio como ente
federado. Entretanto, o carater tridimensional do nosso formato de federalismo pode
ser questionado a partir do proprio arcabougo legal. Ou seja, em que pese o antincio da
horizontalidade e do carater cooperativo do nosso federalismo (CURY, 2008), subsisti-
ram, no plano legal, tracos de centralizacao que resultam em verticalidade na relagao
entre os entes federados. Vejamos.

O municipio, enquanto ente federado, de autonomia administrativa, legislativa e
financeira, tem competéncias proprias. Entretanto, essa autonomia ndo aparece, no tex-
to constitucional, em pé de igualdade com os estados e a Unido. Segundo Castro (apud
ZANDER, 2011), o municipio ndo é ente federado, na medida em alguns artigos da CF*
demonstram negligéncia na sua citagdo como integrantes da organizagao do Estado,
pois, nesses textos da CF, apenas a Unido e os estados estao nominados entes federados.

Na mesma diregao, Silva (2008) considera que, em alguns artigos?, quando sao uti-
lizadas as expressoes “unidade federada e unidade da Federagao”, a referéncia ¢ feita
aos estados ou Distrito Federal, excluidos os municipios. Da mesma forma, ndo existe
para o municipio o direito de representacao em instancias fundamentais da federagao,
como € o caso do Senado Federal (ZANDER, 2011). E exemplificativa a analise de Pin-
to Filho (2002):

Deu-se autonomia a quem nao tem representacao na federacao. Suas limita-
¢des sao pronunciadas: quem cria a Uniao Federal nao sao os Municipios e sim
os Estados-membros; os Municipios nao tem representacao politico-partidaria
nos drgaos representativos estaduais, nao ha Senado Estadual; em caso de des-
cumprimento de preceito constitucional, a Intervengao se da pelo Estado, ndo

pela Uniao; as regras de intervencao sao estabelecidas pela Constituicao Esta-
dual e nao pela federal. (p. 180).

Queremos com isso demonstrar que ha, na propria CF, tratamento assimétrico
aos diferentes entes federados, o que demonstra a insuficiéncia legal da horizontali-
dade, base para a possibilidade de um regime de colaboragcao.

O municipio detém autonomia politica, ou seja, estrutura os poderes politicos lo-
cais, pela eleicao de prefeito e vereadores. Os principios dessa autonomia sao, desse
modo, a eletividade dos governantes locais, a organizacao das fungdes estatais e as
respectivas relagdes de controle dos agentes politicos municipais. (ZANDER, 2011). O
municipio, como os demais entes federados, também possui autonomia administra-
tiva, na medida em que tem um Poder Executivo, que organiza os servigos publicos
locais e ordena seu territorio.

Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 185-197, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br> 187



Andréa Barbosa Gouveia e Tais Moura Tavares

Entretanto, a concretizagao dessa autonomia vincula-se diretamente a existéncia de
recursos financeiros que possibilitem a realizagao efetiva da agao administrativa. Ou seja,
a capacidade de elaborar e implementar politicas esta diretamente relacionada a autono-
mia financeira. E aqui que encontramos uma das raizes da desigualdade na capacidade
de garantia de acesso ao direito a educagdo. Para além da desigualdade no crescimento
econdmico, que acarretara diferengas significativas na capacidade de arrecadagao, a CF
nao garantiu aos entes federados igual capacidade de tributagao, ficando a Unido privi-
legiada nesse sentido.

Além da assimetria no plano legal, ha entraves ao funcionamento federativo que se
constituiram no processo histdrico. O Brasil ndo nasce federativo. O processo de consti-
tuicdo do Estado em nosso pais vem com duas marcas conflitantes: de um lado, extrema
centralizacao, primeiro na Coroa Portuguesa e, depois, no governo imperial; de outro,
acentuada fragmentacao e pulverizagao entre as unidades que, desde as capitanias here-
ditdrias, pouco se relacionam entre si.

Essas caracteristicas sofrem transformagdes e adquirem novas expressoes a partir da
Republica, permanecendo, entretanto, os seus tracos na configuragao atual do Estado bra-
sileiro e no funcionamento do regime federativo, com consequéncias significativas para o
regime de colaboragao (PRADO ]UNIOR, 2006, 1977; FAORO, 2001).

Exemplar € a permanente centralizacdo na Unido. Para além dos periodos de regi-
me autoritario, a Unido permanece com maior capacidade de arrecadagao do que as uni-
dades subnacionais, mesmo quando a legislagao, no caso a Constitui¢ao Federal, induz
auma perspectiva redistributiva. Embora tenha havido um deslocamento do volume de
arrecadagdo para os municipios, a propria Constituigao, ao possibilitar maior flexibilida-
de tributaria a Unido, permitiu progressiva recuperagao da sua arrecadacao, pela criacdo
de contribuigdes sociais (GOUVEIA, 2011). Também tem sido no plano federal que se de-
finem as regras de redistribuicao entre os entes federados, que se sentem feridos na sua
autonomia, como exemplificam as agdes de inconstitucionalidade movidas pelos estados,
quando da defini¢ao de regras que mexem nas contas puiblicas. A criacao de pisos sala-
riais nacionais tem sido motivo recorrente.

O paradoxo se poe a medida que, se por um lado, a maior centralizacao vai em di-
recao oposta a maior distribui¢do do poder e possibilidade de intervencao dos agentes
sociais nas decisoes, por outro, nas unidades subnacionais tém persistido formas arcai-
cas de condugao politica, com tragos do clientelismo, do patriarcalismo, ou seja, do arca-
ismo politico.

Obviamente nao se pode tratar essa questdo a partir de um olhar homogeneizador
sobre a realidade nacional. Ha exemplos de expressivo desenvolvimento politico, de mo-
dernizagao politico-administrativa, de cumprimento dos ideais republicanos em estados e
municipios, assim como nao estd ausente no governo central a presenga dos tragos arcaicos.
Entretanto, se consideramos tendéncias, encontramos o movimento anteriormente descrito.
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Essa breve indicacao da dinamica federativa busca subsidiar a reflexao sobre as
possibilidades e entraves na instituicao de um efetivo regime de colaboracao entre os
entes federados na oferta de servicos educacionais.

A oferta educacional nunca foi centralizada no Brasil. Desde o Império, as pro-
vincias e, posteriormente, com a Republica, os estados e municipios foram respon-
saveis pela educagao elementar. A descentralizagao esteve permitida legalmente e se
efetivou de acordo com as desiguais condi¢des economicas e politicas no territorio na-
cional. Quando, mais para o final do século XX, discutimos na Constituinte a criagao
de um sistema nacional de educagao e, neste século, tivemos mecanismos indutores
da municipalizagao, tinhamos regides (as mais pobres) que ja contavam com expres-
siva oferta municipal de ensino fundamental e outras (Sudeste e Sul) em que os esta-
dos se faziam presentes majoritariamente nessa oferta.

Ao mesmo tempo, muitas das prerrogativas de autonomia administrativa ja es-
tavam sendo exercidas pelos municipios, na condi¢ao de redes municipais de edu-
cagdo. Mesmo pertencendo aos sistemas estaduais de ensino constituidos a partir da
Lei n®4.024, de 1961, os municipios se responsabilizaram pela construgao de escolas,
defini¢do dos contetidos escolares e, particularmente, na contratacao, remuneragao,
carreira e condigdes de trabalho dos professores.

Muitos dos “6nus” da autonomia ja foram assumidos pelos municipios antes do
“bdnus” do seu reconhecimento como ente federado. Acrescenta-se o fato de que a
baixa autonomia or¢amentdria tem permitido a interferéncia de programas estaduais
e federais, que passam a ser condicao imprescindivel para o financiamento dos encar-
gos com educagao, quanto menor e mais pobre for o municipio.

Em termos do regime de colaboragao, os parceiros envolvidos nesse esforgo tém
condigdes politicas, econdmicas e financeiras desiguais, na medida em que ha, no pla-
no real, dependéncia e verticalidade nas relacdes entre municipios, estados e Unido,
além das existentes no plano regional e interestadual. E particularmente expressiva
essa questao, quando analisamos a valorizagao dos profissionais da educacao.

Regras nacionais e contextos locais

A ideia de valorizagao do magistério por meio de planos de carreira esta no deba-
te sindical e no arcabougo legal brasileiro hd bastante tempo, entretanto ainda encon-
tra-se um cendrio muito desigual de realizacao de tal demanda. Assim, na diversida-
de de contextos locais brasileiros, encontraremos situagdes de auséncia de planos, de
planos aprovados, porém nao efetivados, e uma gama imensa de planos de carreira
com logicas distintas em execugao. Parte dessa variagao tem relagdo com a forma de
como, no contexto federativo, a protegao ao trabalho do servidor publico é concebida.
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A CF define que a regulamentagao da vida laboral dos servidores ptiblicos civis é
tarefa de cada ente federado. No artigo 39 encontra-se a seguinte premissa: “a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirao, no ambito de sua compe-
téncia, regime juridico tinico e planos de carreira para os servidores da administragao
publica direta, das autarquias e das fundagdes publicas.” (BRASIL, 1988). Isso tem a
consequéncia primeira e direta de que qualquer alteracao na forma de contratagao,
remuneragao, movimentagao na carreira, avaliagao e outros elementos possiveis da
vida funcional sempre depende de regras prdprias de cada ente federado. A legisla-
¢do nacional é mandatdria, mas se realiza sempre com a media¢ao de norma local, o
que constréi um cendrio continuo de disputas locais.

Uma segunda consequéncia importante do disciplinamento constitucional da
vida dos servidores publicos, e, portanto, dos profissionais da educagdo na rede pu-
blica de ensino, desdobra-se em dois aspectos, explicados por Rafagnin (2012). O au-
tor argumenta que a definicdo do regime estatutario para os servidores ptblicos im-
plica a ideia de unilateralidade na relacdo entre empregador e servidor, visto que a
contratacao de cada novo servidor significa adesao a regras previamente definidas; e
implica, também, submissao ao principio da legalidade, que na administracao publi-
ca significa que os profissionais

[...] estao vinculados ao principio constitucional da legalidade, portanto, am-
pliagdo e [ou] modificacdo de direitos dependem de lei e ndo podem ser ne-
gociadas individualmente entre servidor e Administragao Publica [...]. A apli-
cagao do principio da legalidade resume-se na afirmagao de que aos cidadaos
comuns € permitido fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, enquanto a Admi-
nistragdo Publica e a seus agentes é permitido fazer apenas aquilo que a lei au-

toriza, mas mesmo essa concepcao do principio da legalidade esta em constan-
te disputa. (RAFAGNIN, 2012, p. 29).

A constante disputa a que se refere a autora pode ser exemplificada, por exem-

plo, em torno da propria ideia de valorizagao do magistério como principio para a

organizagao da educagao nacional, que implica remuneragao adequada e planos de

carreira, expressos no inciso V do artigo 206 da CF. Esse artigo foi alterado por duas

emendas constitucionais (EC) bastante distintas, que tém relacdo com a concepgao de

organizagao do Estado para o direito a educagao. A primeira versao desse principio,
no contexto original da CF, preconizava:

valorizagao dos profissionais do ensino, garantido, na forma da lei, plano de carrei-

ra para o magistério piiblico, com piso salarial profissional e ingresso exclusivamente

por concurso ptiblico de provas e titulos, assegurado regime juridico tinico para
todas as institui¢des mantidas pela Uniao (BRASIL, 1988, art. 205, V, grifos nossos).

Observa-se que a forma original poderia expressar uma perspectiva mais uni-
taria para a valorizacao, ao definir no singular “plano de carreira”, “piso salarial
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profissional” e a forma de ingresso’. A primeira emenda a esse artigo é de 1998, de-
corre da ECn® 19, que tinha como foco especifico a reforma da administragao publica
com vistas a modernizar a gestao, aproximando-a de modelos gerenciais mais tipicos
da administracao de mercado. A EC esta imersa no contexto de uma critica conser-
vadora ao Estado brasileiro, que escondia, no argumento da modernizagao, a pers-
pectiva privatista da administragdao publica; esta pressupde, na disputa pelo uso do
fundo publico, a diminuigao de gastos sociais em favor da estabilidade economica
(NOGUEIRA, 2004). Nesse contexto, o inciso passa a ter a seguinte redagao: “valori-
zagao dos profissionais do ensino, garantidos, na forma da lei, planos de carreira para o
magistério puiblico, com piso salarial profissional e ingresso exclusivamente por concurso
publico de provas e titulos.” (BRASIL, 1998, art. 206, V, grifos nossos). A referéncia
ao regime juridico unico desaparece e a ideia de valoriza¢do agora incorpora o plural
para “planos” de carreira. De certa forma, a EC n® 19 reafirma o processo de aprofun-
damento da descentralizagao como forma de gestao do Estado. Ainda que possamos
encontrar na forma “planos de carreira” uma perspectiva de que as normas locais te-
nham que explicitar aquilo que cabe a cada ente federado na relagao com os servido-
res (legalidade), a redagao parece colocar mais distante a forma unitaria de tratamen-
to a valorizacao do magistério.

Finalmente, quase uma década depois, 0 mesmo inciso sofre nova mudanga. O
contexto é de retomada do conceito de educagao bdsica, momento em que ha certo
esgotamento da perspectiva de que a crise do Estado se resolveria pelo enxugamento
da maquina publica, ainda que a estabilidade economica como eixo geral nao tenha
sido abandonada. Pode-se descrever a primeira década dos anos 2000 como contexto
de disputa entre o espaco da politica social e da politica econdmica, o que recoloca a
discussao acerca do desenvolvimento do pais. Apos uma década, descrita por Olivei-
ra (1999) como de predominio do totalitarismo neoliberal, agora ha espaco para uma
tensao entre modelos possiveis de desenvolvimento e, portanto, sobre o papel da ad-
ministracao publica ocupa nesse contexto.

Assim, o mesmo inciso € novamente reescrito, e esta em vigor, na seguinte forma:
“valorizacao dos profissionais da educagio escolar, garantidos, na forma da lei, planos de
carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, aos
das redes publicas.” (BRASIL, 2006, art. 206, V, grifos nossos). O inciso V, agora, tem de
ser lido com o VIII: “piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagao
escolar publica, nos termos de lei federal.” (BRASIL, 2006, art. 206, VIIL, grifos nos-
sos). Observa-se que o texto mantém o plural para a ideia de carreira, o que passa a
ter como contraponto a perspectiva de piso nacional. Ainda que se mantenha um re-
conhecimento da diversidade federativa, que nos leva a diversos desenhos para car-
reira, a possibilidade de valorizagao profissional numa perspectiva mais unitéria se
recoloca na definicao do patamar nacional, abaixo do qual nenhum profissional da
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educagao escolar deve ser remunerado. Ha aqui ainda uma ampliacao do conceito de
valorizag¢ao, com o reconhecimento que, no espago escolar, nao ha apenas profissio-
nais do magistério, mas outros trabalhadores que partilham do cotidiano.

Essa digressao reitera o cendrio de disputa em que a legislacao esta imersa e essa
forma atual da ideia de valorizagao parece repor as possibilidades de discussao de
orientacOes nacionais, para as carreiras que se articulam no sentido do Piso Salarial
Nacional Profissional (PSPN). A lei que regulamentou o PSPN (Lei n® 11.738, de 2008)
o fez como condigdo inicial dos vencimentos dos professores da educagao basica, po-
rém incluiu o elemento da jornada de trabalho, fundamental para a definigao salarial,
tanto quanto para a construgao de qualquer perspectiva de carreira que leve em conta
a especificidade do trabalho docente.

A lei do PSPN define o vencimento minimo para a jornada de até 40 horas sema-
nais, em relagao direta com a diversidade de formas de contratagao de professores.
Para dimensionar sua complexidade, vale a pena observar os dados da Tabela 1, in-
formados em uma das questdes do questiondrio de contexto, aplicado aos professo-
res no ambito da Prova Brasil. Ainda que os dados se refiram apenas aos professores
das séries que participam da avaliagdo, é um retrato interessante da diversidade de
jornadas pelo pais afora.

Tabela 1 - Carga horaria semanal de professores (carga horaria
contratual: horas-aula mais horas para atividades, se houver).

. .. Percentual Percentual

Carga Horaria Frequéncia Percentual .
Valido Acumulado

Menos de 16 horas-aula 8625 2,9 3,0 3,0
De 16 a 19 horas-aula 11503 3,9 40 7,1
20 horas-aula 72045 24,6 25,2 32,3
De 21 a 23 horas-aula 17411 59 6,1 38,4
De 24 a 25 horas-aula 35281 12,0 12,4 50,7
De 26 a 29 horas-aula 12108 4,1 42 55,0
30 horas-aula 32586 11,1 11,4 66,4
De 31 a 35 horas-aula 12805 4,4 4,5 70,9
De 36 a 39 horas-aula 6727 2,3 2,4 73,2
40 horas-aula 61784 21,1 21,6 94,9
Mais de 40 horas-aula 14608 5,0 51 100,0
Total 285483 97,5 100,0
Questdes sem resposta 7345 2,5
Total 292828 100,0

Fonte: As autoras, com base nos dados da Prova Brasil (BRASIL, 2007).

192 Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 185-197, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



O magistério no contexto federativo: planos de carreira e regime de colaboragao

E possivel observar que, ainda prevalecem no pais as jornadas de 20 e 40 horas se-
manais, hd um ntimero grande de professores (12%) com jornadas de 24 ou 25 horas,
e, também, um ntimero expressivo (11,1%) com jornadas de 30 horas-aula. Essa ques-
tao é tratada de maneira complementar nas diretrizes para carreira dos profissionais
do magistério, definidas pelo Conselho Nacional de Educagao (BRASIL, 2009). Segun-
do essa resolucao, o tratamento da jornada nos planos de carreira deve considerar:

Jornada de trabalho preferencialmente em tempo integral de, no maximo, 40
(quarenta) horas semanais, tendo sempre presente a ampliacao paulatina da
parte da jornada destinada as atividades de preparagao de aulas, avaliagao
da produgao dos alunos, reunides escolares, contatos com a comunidade e
formagao continuada, assegurando-se, no minimo, os percentuais da jornada
que ja vém sendo destinados para estas finalidades pelos diferentes sistemas

de ensino, de acordo com os respectivos projetos politico-pedagdgicos. (CNE,
2009, p. 1).

A perspectiva de jornada integral e de, no maximo, 40 horas parece bastante im-
portante, uma vez que temos 5% dos professores com mais de 40 horas semanais (Ta-
bela 1). Em especial, no que se refere a jornada integral, outro complicador se coloca:
a possibilidade de acimulo de cargos entre os professores. Isso fez com que as redes
de ensino construissem uma cultura de profissionais que atuam em duas ou mais es-
colas da mesma rede ou em mais de uma rede de ensino. Assim, a diretriz que pro-
poe jornadas integrais implica reorganizacao da distribui¢ao dos trabalhadores, pois,
ainda conforme os dados da Tabela 1, 66% dos docentes tém jornadas de até 30 horas
semanais. Portanto, fixar docentes em jornadas integrais exigira repensar essa divisao
do tempo em diferentes redes, possibilidade que também alimenta, em certo sentido,
a competitividade entre os entes, pois os professores muitas vezes acumulam cargos
em redes distintas, dada a variedade de politicas, que faz com que as condicdes de re-
muneragao e carreira nao sejam seguras ao longo do tempo.

Além da jornada, outras questdes estao implicadas na ideia de carreira, e ao in-
gressar em uma rede de ensino o profissional aceita unilateralmente os desenhos va-
riados de carreira, como ja destacamos. Mas tais elementos, ainda que sejam resulta-
dos de processos politicos proprios, tém sido marcados pelas condigdes financeiras
dos diferentes entes federados. Trata-se de pensar, neste momento, no pagamento
pela formacao/titulagao do professor, no reconhecimento da experiéncia profissional,
na possibilidade de continuidade dos estudos como parte da vida profissional e, nes-
te sentido, na existéncia da possibilidade de periodos de afastamento remunerado.

Tradicionalmente, as carreiras do magistério tém sido desenhadas com base em
diferenciagao salarial segundo o tempo de servigo, o que expressa o reconhecimento
da experiéncia, mas, também, com o nivel de titulagdo dos professores, o que tende
a valorizar o desenvolvimento académico; esse é o formato tradicional das carreiras
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nao apenas no Brasil, mas na América Latina (MORDUCHOWICZ, 2003). Os dois pi-
lares, entretanto, podem sofrer variagdes, que tém relagao com disputas na concepgao
de carreira. Nas ultimas décadas, ha as ideias de diferenciagdo, com uma compreen-
sao restrita do produto do trabalho docente, por exemplo, a partir de uma articula-
cao fragil entre resultados escolares dos alunos e remuneragao docente. Mas, afora
esse debate mais recente, ha outros problemas na consolidagdo de perspectivas de
carreira, com relagao mais direta as desigualdades federativas, verdadeiras travas no
percurso da carreira docente decorrentes da disponibilidade or¢amentaria do ente fe-
derado. Assim, podem-se encontrar planos de carreira que valorizam titulacao e ex-
periéncia, porém apenas permitem o enquadramento dos profissionais mediante, por
exemplo, processos seletivos, que mantenham estaveis os investimentos em folha de
pagamento; contudo, funcionam como uma negagao dos planos, na medida em que
estes preveem reconhecimento de titulos e experiéncias sem previsao or¢amentaria
e os professores nao sao efetivamente enquadrados. Este é um debate que, junto ao
PSPN, compde, em termos de remuneragao, uma condicao urgente de valorizagao
dos profissionais, visto que é preciso considerar as condi¢des de financiamento para
o vencimento inicial dos docentes e, também, as condi¢es da realizacao efetiva das
carreiras, o que pode contribuir para o reconhecimento ndo apenas econdmico mas
social da profissao docente.

Finalmente, cabe considerar que a perspectiva de construgao de um Sistema Na-
cional de Educagao que incorpore a dinamica construida ao longo da histdria brasi-
leira precisa reconhecer as especificidades desse processo. Isso porque a historia da
educagao brasileira, marcada por contradicdes legais, institucionais e, sobretudo, fi-
nanceiras, tem constituido um mosaico complexo de formas de oferta educacional em
que as condicdes de trabalho docente sdo um aspecto central, seja de forma objetiva,
pela dimensao do niimero de trabalhadores envolvidos nesse processo; seja de forma
subjetiva, pela centralidade do trabalho docente na realizagao do direito a educagao
como expressao da interagao entre sujeitos no interior das unidades de ensino. O con-
tetdo do regime de colaboragao nao pode ser uma defini¢ao autoritaria do governo
nacional, mas urge ser pactuada com uma diregao nacional que enfrente os elemen-
tos que criam e mantém desigualdades. Nesse sentido, o PSPN e diretrizes nacionais
de carreira sao elementos fundamentais. Numa perspectiva republicana de realiza-
cao do nosso federalismo, a movimentacao local, no sentido do cumprimento de tais
orientagOes, precisa expressar-se em legislacao estadual e municipal para as carreiras
e, sobretudo, no cumprimento efetivo dessas carreiras.

Recebido e aprovado em julho de 2012
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Notas

1 Art. 4%V, §1%art. 27, art. 32, caput; art. 39, § 2% arts. 46 e 132.

2 Art. 34,11, IV e V; art. 45, § 1% art. 60, I1I; 85 II; art. 159, § 2% art. 225, § 19, III; e na ADCT os arts. 13, §
4° e32,§9°

3 O artigo tratava também da isonomia nas institui¢des mantidas pela Unido, questdo que foge do esco-
po deste trabalho.
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Teaching in the federalist context
Career Plans and the Collaborative Regime

ABSTRACT: This article discusses the constitutional definition of Brazilian federalism and addresses
the formal, political and economic impasses which hinder the provision of educational services in the
regime of collaboration between the federal units. They are the backdrop to the debate on the valoriza-
tion of teaching in the public system; as civil servants, the careers and remuneration of professionals
are constrained by the conditions of the federal unit. This study highlights the daily work load and the
profile of career plans.

Keywords: Federalism. Valorization of teaching. Career plans.

L'enseignement dans le contexte fédératif
Les plans de carriere et le systeme de collaboration

RESUME: Cet article traite de la définition constitutionnelle du fédéralisme brésilien, abordant les im-
passes formelles et économiques qui compliquent la réalisation de la prise en charge éducationnelle
avec le régime de collaboration entre les entités fédératives. Elles sont la toile de fond pour le débat sur
la valorisation de I'enseignement public : en tant que fonctionnaire, le professionnel voit sa carriere et sa
rémunération limitées par les conditions de I'entité fédérée. Dans cette réflexion, la journée de travail et
le profil des plans de carriere sont mis en évidence.

Mots-clés: Fédéralisme. Valorisation de I'enseignement. Plans de carriere.

El magisterio en el contexto federativo
Planos de curso y régimen de colaboracion

RESUMEN: El articulo discute la definicion constitucional del federalismo brasilefio, abordando los for-
malismos, politicos e econdmicos que complican la realizacion de la atencién educacional con el régimen
de colaboracion entre los entes federados. Ellos son el escenario para el debate sobre la valorizacién del
magisterio publico: como funcionario ptblico, el profesional tiene la carrera y la remuneracion sujetos
a las condiciones del ente federado. En esta reflexion, se destacan la jornada de trabajo y el perfil de los
planos de curso.

Palabras clave: Federalismo. Valorizacion del magisterio. Planos de curso.
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Piso salarial e federalismo
Musitos passos e compassos

JugarRa MARIA DUTRA VIEIRA®

RESUMO: Este trabalho aborda o papel do federalismo
na instituicdo tardia do Piso Salarial Profissional Nacional
(PSPN) para o magistério ptblico da educacao basica, es-
pecialmente pela combinagdo de dois fatores: o financia-
mento e a descentralizacao da educacao basica. O tema das
relagoes federativas, presente no cendrio da construcao da
Lei n® 11.738, de 2008, continua a ser uma variavel funda-
mental para a sua consolidagao.

Palavras-chave: Piso Salarial Profissional Nacional. Valo-
rizagao profissional. Relagoes federativas.
Sistema nacional de educacao.

Um olhar retrospectivo

proposito de remunerar equitativamente os profissionais da educagao ba-
sica publica brasileira ndo € recente. A primeira legislagao geral voltada,
especificamente, para a educacao —a Lei de 15 de outubro de 1827 —regu-

lamentava o tema, ha quase dois séculos. Essa lei determinava:
Art. 3% Os presidentes, em Conselho, taxardo interinamente os ordenados dos
Professores, regulando-os de 200$000 a 500$000 anuais, com atengao as cir-

cunstancias da populacao e carestia dos lugares, e o farao presente a Assem-
bleia Geral para aprovacao. (BRASIL, 1827).

Entretanto, em relacdo ao inicio da colonizagao do pais, ja havia decorrido mais
de trezentos anos quando D. Pedro I decidiu dotar todas as cidades, vilas e lugares po-
pulosos de escolas de primeiras letras e, naquele contexto, regulamentar a atividade

Doutorado em Educacdo. Vice-Presidente da Internacional da Educacdo (IE) e membro do Comité
Editorial da Revista Retratos de Escola. E-mail: <judvieira@gmail.com>.
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dos professores. A excegio da provincia em que se encontrava a Corte, cujas escolas
eram de responsabilidade do Ministério do Império, nas demais, a atribuicao ficava
a cargo de seus presidentes.

Em 1834, pelo Ato Adicional a Constituigao de 1834, foram instituidas as assem-
bleias legislativas provinciais, com competéncia para legislar sobre a instrucao publi-
ca. Para Monlevade (2000), com a descentralizagao da educagao basica, “o governo
central facilitou a progressiva deterioracao e diferenciagao do valor dos salarios dos
professores primarios e secundarios nos sistemas provinciais”. (p. 111-112). De fato,
entre 1837 e 1889, ultimo ano do Império, os salarios comparativos entre trés provin-
cias e a Corte, pesquisados por Castanha e Bittar (2012), ndo mostram muita evolugao.

Tabela 1 — Salario dos professores primarios na Corte e nas provincias do
Rio de Janeiro, Mato Grosso e Parana no periodo imperial.

Corte Provincia do R] Provincia de MT Provincia do PR

Ano Salario Ano Salario Ano Salario Ano Salario
1854 800%000 1837 600$000 1837 300$000 1857 800$000
1864 1.000$000 1850 600$000 1858 840$000 1867 800$000
1877 1.200$000 1862 1.000$000 1873 800$000 1881 1.200$000
1884 1.800%$000 1877 1.200%000 1880 1.200$000 1889 1.200$000

Fonte: Castanha e Bittar (2012, p. 17).

Jana fase republicana, o Decreto n® 16.782-A, de 1925, integrante da Reforma Joao
Luiz Alves, estabeleceu, entre outras medidas, o concurso do Governo Federal para
a difusao do ensino primario. Para o aporte relativo a remuneracao dos profissionais
da educagao, o decreto estabeleceu que competiria a Unido o pagamento dos venci-
mentos dos professores primdrios, enquanto os estados seriam responsaveis por for-
necer-lhes casas para residéncia e escola, bem como material escolar. As escolas sub-
vencionadas localizavam-se na zona rural e os vencimentos dos professores primarios
de que trata o decreto eram de até 2.400$000 anuais.

Vale dizer que este valor anual de 2.400$000 estava bem proximo da média
de 350$000 do vencimento de 1827 e equivalia a aproximadamente R$ 300,00
mensais de 1999. Também ¢ interessante registrar que ao Inspetor Federal des-
te programa em cada Estado o Decreto estipulava um comissionamento anual

de no maximo 18.00$000, salario mais de sete vezes maior do que o do profes-
sor por ele inspecionado. Na base, sempre a questao das diferengas de classe.

Nos limites desta pesquisa nao foi possivel averiguar os efeitos praticos do De-
creto, mas nao devem ter sido muito eficazes e duradouros, embora tivessem
uma légica peculiar: a de comprometer decrescentemente recursos federais,
pois exigia uma pesada contrapartida dos Estados e chegava num momento
em que a populagao rural, em relagdo a urbana, comegava a declinar.
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Dai para diante, se circulou a ideia de um parametro salarial, fosse ele um teto,
uma banda ou um piso, ndo foi efetivado, mesmo nos momentos em que talvez
seria politicamente viavel, como apos a organizacao do Ministério da Educa-
cao e durante a administragdo publica centralizada do Estado Novo. (MON-
LEVADE, 2000, p. 112).

A partir dos anos 1960, a combinagao entre a industrializagao da economia brasi-
leira e a mudanga na estrutura demografica do pais, causada pela rapida urbanizagao,
passou a exigir mais escolas para a populagao. Em uma década, foram criadas duas
Leis de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB), respectivamente, em 1961 e
1971. Embora proximas, sua elaboragao ocorreu em contextos politicos distintos. A
Lei n® 4.024, de 1961, teve o projeto encaminhado ao Congresso Nacional em 1948,
demorando treze anos até o texto alcangar a versao final. A segunda acompanhou as
diretrizes do regime militar, de 1964, cujo projeto de desenvolvimento incluia a for-
magao rapida de mao de obra para o mercado de trabalho.

Nenhuma das duas apresentou a proposta de piso salarial, porém, a Lei n®5.692,
1971, preconizou a organizagao de carreiras para o magistério, o que estimulou uma
corrida as universidades e outras instituicoes formadoras da area da educagao. Ao
mesmo tempo, o Governo Federal, percebendo que haveria resisténcia por parte dos
estados a efetivacao dessa politica, estabeleceu normas para a concessao de auxilio fi-
nanceiro aos sistemas estaduais de ensino, entre as quais, a paridade de remuneragao,
por meio do Decreto n®71.244, de 1972:

Art. 1% Para concessao do auxilio de que trata o artigo 54 da Lei n 5.692, de 11

de agosto de 1971, considera-se satisfatorio o Estatuto do Magistério Publico
que contiver, entre outras, as seguintes disposigoes:

a) paridade da remuneragao dos professores e especialistas com a fixada para
outros cargos a cujos ocupantes se exija idéntico nivel de formagao;

b) igual tratamento de professores e especialistas, funcionarios ou contratados;

¢) ndo discriminagao entre professores em razao de atividade, area de estudo
ou disciplina que ministrem.

Dos trés critérios citados no decreto, apenas o terceiro obteve receptividade e, em
muitos casos, ainda esta implicito na legislagao. No entanto, a paridade de remune-
ragao — que, em geral, acontece entre professores e especialistas — continua nao ocor-
rendo em relagdo a outras carreiras. Da mesma forma, o tratamento equitativo entre
professores, especialistas e funcionarios, tanto efetivos quanto contratados, nao se
consolidou no plano salarial. Alias, sdo raros os estatutos de magistério que incluem
as varias fungoes exercidas pelos funciondrios na educagao publica.

Nos anos 1990, houve a tentativa de instituir um piso salarial para os professo-
res, como um dos dispositivos do Pacto pela Valorizagao do Magistério e Qualidade
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da Educagao, resultante do Acordo Nacional de Educagao para Todos, que, por sua
vez, representou um desdobramento dos compromissos assumidos pelo Brasil na
Conferéncia Mundial de Educagao para Todos, em Jomtien, em 1990. Nesse contex-
to, o piso salarial de R$ 300,00, calculado em julho de 1994, vigoraria a partir de ou-
tubro de 1995.

O acordo ocorreu durante o governo de Itamar Franco, porém sua vigéncia deve-
ria se iniciar na gestao seguinte, de Fernando Henrique Cardoso. Apesar da mobiliza-
cao social e do alto grau de consenso entre a Confederagao Nacional dos Trabalhado-
res em Educagao (CNTE), o Ministério da Educacao (MEC), o Conselho de Secretarios
Estaduais de Educacao (Consed), o Forum Nacional dos Conselhos Estaduais de Edu-
cagao (FNCE), a Uniao de Dirigentes Municipais de Educagao (Undime) e o Conselho
de Reitores das Universidades Brasileiras (Crub), signatarios do pacto, o governo de
Fernando Henrique nao manteve o compromisso acordado.

No ano seguinte, foi aprovada outra LDB, também em um contexto de muitos
conflitos de visdes e interesses entre o governo e o movimento dos trabalhadores em
educagao. A lei aprovada diferia da proposta discutida no inicio dos anos 1990, que
ocorrera sob a influéncia do debate em torno do processo constituinte. No que diz res-
peito ao piso, a Lei n® 9.394, de 1996, estabeleceu:

Art. 67. Os sistemas de ensino promoverao a valorizagao dos profissionais da

educagao, assegurando-lhes, inclusive nos termos dos estatutos e dos planos
de carreira do magistério publico:

[.]

III - piso salarial profissional.

Mesmo com a redacao no singular, trata-se de diversos pisos, posto que cor-
respondentes a cada sistema de ensino. Além disso, como a constitui¢do de sistema
municipal de educagao nao é obrigatoria, ha de se considerar, nessa diversidade de
remuneragdes, também as redes municipais, que compdem sistemas com os respec-
tivos estados.

Finalmente, a Emenda Constitucional (EC) n® 53, de 2006, acrescentou o inciso
VIII ao art. 206 da Constituicao Federal, estabelecendo “piso salarial profissional na-
cional para os profissionais da educagao escolar publica, nos termos de lei federal.”
Essa EC ensejou, ainda, a elaboracao de uma lei para instituir o Piso Salarial Profis-
sional Nacional (PSPN). Todavia, pelas razdes que serdo adiante examinadas, a Lei n®
11.738, de 2008, baseou-se no art. 60 do Ato das Disposi¢des Transitorias da Constitui-
cao Federal e ndo atingiu o conjunto dos profissionais da educagao basica.
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Os desafios para a instituicao do PSPN

Uma leitura das dificuldades encontradas para a implantagao do PSPN deman-
daria andlise exaustiva da historia da educagdo no Brasil, a comecar pela demora na
criagdo da primeira escola, que ocorreu somente em 1549, quase meio século depois
da chegada dos portugueses. Ademais, precisaria ser considerado o largo periodo em
que a educagao elementar foi delegada aos jesuitas.

Outra consideracao histdrica importante é feita por Ribeiro (1979), que chama
a atengdo para a escolha adotada pelo Brasil para a expansao do ensino elementar:
a inspiragao nas escolas comunitdrias americanas. O autor pergunta-se se o modelo
centralizado adotado pela Franga — como uma das formas de superagao do feudalis-
mo - nao seria mais adequado a realidade brasileira. Esse questionamento baseia-se
no fato de que os colonizadores dos Estados Unidos, diferentemente dos portugueses
que vieram ao Brasil, tinham a perspectiva de construir uma nova nacao para viver e,
por isso, as comunidades investiam na educagao de suas criangas.

Para o escopo deste trabalho, interessa verificar a influéncia do financiamento e
da descentralizacdo da educacdo basica na instituicdo do PSPN. De fato, embora te-
nha trazido mais desafios do que respostas, a descentralizagao, por si s6, nao pode
ser considerada uma questao negativa. Um dado a favor dessa opgao, por exemplo,
é o gigantismo geografico do Brasil, que se assemelha mais a um continente do que a
um pais. O problema brasileiro parece ser o de escolha de politicas para dar consequ-
éncia ao modelo. Nesse sentido, algumas perguntas podem fornecer elementos para
uma reflexao: como as politicas educacionais dialogam com as politicas tributarias?
Os recursos vinculados sao suficientes para assegurar a universalizagao da educagao
basica? Que papel desempenham os fundos ptblicos na equalizagao do financiamen-
to da educagao? Como essas questoes devem ser abordadas na formatagao do siste-
ma nacional de educagao?

Estudo produzido pelo Observatoério de Equidade do Conselho de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social (CDES) mostra que o sistema tributdrio brasileiro € injusto
e desigual. Dados relativos ao ano de 2005 revelam o baixo retorno social, pois, “de
uma carga tributdria de 33,8% [do Produto Interno Bruto — PIB], apenas 9,5% retor-
nam a sociedade na forma de investimentos em educacao (4,4%), satde (3,5%), segu-
ranga publica (1,2%), habitacao e saneamento (0,4%).” (BRASIL, 2009a, p. 44). Tam-
bém em 2005, “as trés esferas de governo gastaram 7,25% do PIB com o pagamento
de juros da divida, o que corresponde a mais de um terco da arrecadagao liquida.”
(p. 31).

Outra questdo levantada pelo Observatorio de Equidade diz respeito a inade-
quagao do pacto federativo em relagdo a competéncias tributdrias, responsabilida-
des e territorialidade. Essa visao é compartilhada por Sevegnani (2012), para quem o

Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 199-209, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br> 203



Jugara Maria Dutra Vieira

Governo Federal deve dispor de recursos suficientes para fortalecer a federagao, mas,
no outro extremo, os municipios nao podem ser privados da capacidade financeira
indispensavel para a prestagao de servicos publicos locais. “Na atual conformagao, a
Unido pertencem 64% dos tributos arrecadados, enquanto aos Estados e Municipios
restam 23% e 13% respectivamente”, esclarece o autor.

Outro questionamento em relacao a capacidade de resposta para a descentrali-
zagao da educacao basica refere-se a vinculagao de impostos. A Constituigao Federal
(BRASIL, 1988) destina, no minimo, 18% dos recursos da Unido e 25% dos recursos
dos estados e municipios para a manutengao e o desenvolvimento do ensino. Embora
isso represente uma quarta parte dos recursos, muitos estados e municipios arreca-
dam pouco e, no caso de muitos deles, a arrecadagao propria € inferior aos repasses
constitucionais da Unido.

A desigualdade entre os entes federados ¢ a principal justificativa para a politica
de fundos, como o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamen-
tal e de Valorizagao do Magistério (Fundef) — instituido em 1996 e vigente até 2006 —
e, atualmente, o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb), que comegou a vigorar em 2007.
Para o MEC (BRASIL, 2012), houve uma evolugao quantitativa e qualitativa na desti-
nacao de recursos do fundo:

O aporte de recursos do governo federal ao Fundeb, de R$ 2 bilhdes em 2007,
aumentou para R$ 3,2 bilhdes em 2008, R$ 5,1 bilhdes em 2009 e, a partir de

2010, passou a ser o valor correspondente a 10% da contribuicao total dos es-
tados e municipios de todo o pais.

De fato, o estabelecimento de percentual em substitui¢do aos valores nominais
representa um significativo avango em relagao a politica anterior. Mesmo assim, o
principal montante dos recursos advém dos estados e dos municipios, eles, sim, ten-
do que praticar, compulsoriamente, uma redistribui¢ao de recursos. Além disso, o
Fundeb tem duragao limitada e sua vigéncia estende-se somente até o ano de 2020.

A transitoriedade do Fundeb indica que é necessario pensar politicas estruturan-
tes permanentes para a educacao basica, com responsabilidades compartilhadas entre
0s varios entes federados. E certo que a Constituicao Federal (BRASIL, 1988) e a LDB
(BRASIL, 1996) estabelecem um “regime de colabora¢ao” entre Unido, estados, Distri-
to Federal e municipios; isso, porém, ainda nao se transformou em politica de Estado,
representando, muito mais, iniciativas de governos sujeitas a mudancas conjunturais.

Logo, pelas razdes ja expostas, sdo impostergaveis a construgao e a consolidagao
de um “sistema nacional de educagao”, objeto de debate e de deliberagao na Confe-
réncia Nacional de Educagao (Conae), em 2010. Uma articulagao institucional e sis-
témica, fundada em principios republicanos e voltada para o objetivo de assegurar
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uma educagao de qualidade para todos os brasileiros, pode representar a superagao
de uma realidade que vem desafiando a sociedade ha muito tempo. Por evidente, a
construgao desse sistema supde a decisao politica de investir em educagdo, tanto fi-
nanceiramente quanto no aprofundamento da democracia. Exige, igualmente, a par-
ticipacdo de todos os atores sociais envolvidos, especialmente os estudantes, as co-
munidades escolares e os profissionais da educagao.

O piso é parte da solucao, nao do problema

Os dados sobre o financiamento e as observagdes sobre os impactos da descen-
tralizacao da educagdo nas politicas para o setor ilustram as dificuldades encontradas
pelos trabalhadores para a aprovagao da Lei n® 11.738, de 2008. Nao foi a toa que os
parlamentares s aceitaram a discussao do Projeto de Lei n® 619, de 2007, que conti-
nha a proposta governamental de PSPN, com base no art. 60 (do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias) da Constituicao Federal (BRASIL, 1988), na esteira do
Fundeb. Além disso, somente com a perspectiva da participagao da Unido — mesmo
com as limita¢des ja mencionadas —, prefeitos e governadores avalizaram o voto dos
deputados federais e senadores.

Aprovada a lei, foram alegadas razdes juridicas para o ndao cumprimento de seus
dispositivos. Ainda em 2008, governadores recorreram ao Supremo Tribunal Federal
(STF) para arguir artigos referentes ao conceito de PSPN e a composicao da jornada.
Em 2011, a tonica das a¢Oes passou a ser o critério de reajuste anual do piso; o pano
de fundo, porém, é o impacto da implantagao do PSPN na folha de pagamento. Como
resolver essa questao?

A instituigao do piso recoloca a questao da descentralizagao da educacao basica.
Assim, se municipios e estados tém dificuldade para pagar o modesto piso salarial
(sabe-se, no entanto, que muitos ndo pagam por questdes estruturais, nao por falta de
recursos), o que se coloca como desafio? A nosso juizo, o compartilhamento de res-
ponsabilidades entre as esferas de governo; evidentemente que, por sua capacidade
de arrecadagdo e por seu papel na sustentagao do federalismo, a Unido passaria a ter
maior responsabilidade.

Olhado de outro angulo, o piso representa grande oportunidade para a constru-
¢ao das condi¢Oes necessarias a estruturagao do sistema nacional de educagao, uma
vez que, pela primeira vez em sua historia, o pais deixara de ter mais de cinco mil
salarios basicos nas carreiras dos profissionais da educagao! Isso significa um passo
considerdvel na superagao das desigualdades que impedem a concretizacao do direito
universal a educagao de qualidade. Ademais, de que outra forma a questao dos sala-
rios poderia contribuir para a construcgao do sistema? Nenhuma alternativa que nao
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passe pelo estabelecimento de padrdes minimos em todo o territorio responde a esse
desafio. Entdo, o PSPN passa a ser parte de uma solugao e, como tal, deve ser encara-
do pelos gestores e pela sociedade brasileira.

Consolidado o piso, as tentativas de estabelecer diretrizes nacionais de carreira
poderao avangar para outro patamar. Até agora, mesmo com as intencionalidades ex-
pressas na legislagdao e com os pareceres e resolucdes do Conselho Nacional de Edu-
cagao (CNE), estados e municipios ndo abrem mao de suas prerrogativas constitucio-
nais de legislar sobre as carreiras. E possivel, todavia, pensar em carreiras nas quais
os profissionais possam transitar, sempre que necessario ou pertinente. Em outras pa-
lavras, € possivel criar equivaléncias para que, nos limites de cada quadro funcional,
haja espaco para intercambios e permutas.

A proposito dessa matéria, tramita, no Congresso Nacional, o Projeto de Lei n®
2.826, de 2011, apresentado pela deputada federal Fatima Bezerra (Partido dos Traba-
lhadores de Rondonia — PT-RN), que fixa as diretrizes nacionais para as carreiras dos
profissionais da educagao basica publica, em conformidade com o art. 206, inciso V,
da Constituigao Federal (BRASIL, 1988). A proposta atualiza o Projeto de Lein®1.592,
de 2003, de autoria do entdo deputado federal Carlos Abicalil (Partido dos Trabalha-
dores de Mato Grosso — PT-MT), e incorpora as formulagdes do CNE sobre as carrei-
ras do magistério e dos funcionarios da educagao.

Na area da formagao, o ponto de partida ja esta consolidado ha muito tempo:
salvo exceges, os cursos que habilitam os profissionais da educagao sao reconheci-
dos em todo o territorio nacional. O que esta em debate, porém, é a responsabilidade
por essa formagao.

Nesse sentido, a Lei n® 12.056, de 2009, acrescentou um paragrafo ao art. 62 da
LDB, estabelecendo: “§ 1° A Unido, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios, em
regime de colaboracao, deverao promover a formagao inicial, a continuada e a capa-
citagdo dos profissionais de magistério.” Essa decisao reforca a ideia de que, cada vez
mais, € necessaria a intermediagao da Unido na formacao dos profissionais da educa-
cao, inclusive porque as universidades ptblicas — que estdo entre as principais agén-
cias formadoras - sao vinculadas ao poder publico federal.

Em resumo, se a sociedade brasileira esta empenhada — como demonstrou
em sua participagao na Conae - em construir o sistema nacional de educagao,
precisa preocupar-se com as questdes do financiamento e da descentralizagao
da educagao basica nao apenas como problemas, mas como desafios. No que
diz respeito a valorizagao profissional, precisa pensar o saldrio, a formacao e
a carreira dentro do contexto nacional e nao de forma fragmentada, como tem
sido o histdrico deste pais. Nesse sentido, o PSPN é mais do que uma simbo-
logia: € uma lei a espera de um tratamento federativo realmente republicano.
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Minimum wage and federalism
Different steps and rhythms

ABSTRACT: This paper discusses the role of federalism in the delayed drawing up of the National
Professional Minimum Wage for teachers in public basic education, especially through the combination
of two factors: the funding and decentralization of basic education. The theme of federative relations,
on the scenario at the drawing up of Law 11,738, in 2008, still continues to be a key variable for its con-
solidation.

Keywords: National Professional Minimum Wage. Professional valorization. Federative relations. Na-
tional Education System.

Le salaire minimum et le fédéralisme
Beaucoup d'étapes et de mesures

RESUME: Ce travail aborde le role du fédéralisme dans I'établissement tardif du salaire minimum pro-
fessionnel national (PSPN) pour les enseignants publics de I'éducation de base, principalement par la
combinaison de deux facteurs: le financement et la décentralisation de 1'éducation de base. Le theme
des relations fédératives, présent pendant la rédaction de la loi n® 11 738, de 2008, continue d’étre une
variable fondamentale pour sa consolidation.

Mots-clés: Salaire minimum professionnel national. Valorisation professionnelle. Relations fédératives.
Systéme national d’éducation.

Piso salarial y federalismo
Muchos pasos y compases

RESUMEN: Este trabajo aborda el papel del federalismo en la institucion tardia del Piso Salarial Pro-
fesional Nacional (PSPN) para el magisterio ptblico de la educacion basica, especialmente por la com-
binacion de dos factores: el financiamiento y la descentralizacion de la educacion basica. El tema de
las relaciones federativas, presente en el escenario de la creacién de la Ley n® 11.738, de 2008, continua
siendo una variable fundamental para su consolidacion.

Palabras clave: Piso Salarial Profesional Nacional. Valorizacién profesional. Relaciones federativas. Siste-
ma nacional de educacion.
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Federalismo e formacao profissional
Por um sistema unitdrio e plural

Hevrena Costa Lores DE FREITAS

RESUMO: O artigo aborda os principais desafios da cons-
trugdo de um sistema nacional de formagao dos profissio-
nais da educacdo — professores e funcionarios de apoio
escolar —, focando as demandas pela expansao do ensino
superior publico, a elevacdo da qualidade da formacao, o
financiamento publico da formagao e a gestao democratica
dos processos formativos.

Palavras-chave: Formagao de professores. Profissionais da
educacdo. Sistema nacional de formacao.

Introducao

s embates historicos e a luta de ideias no campo da formagcao de professo-

res fazem parte nao apenas dos estudos e investigagdes académicas, mas,

principalmente, da luta politico-ideologica, que perpassa as concepgdes

de sociedade, educagao e escola quando tratamos da formacgao dos profissionais da

educacdo — magistério e funciondrios de apoio escolar — e do futuro que queremos

para o nosso pais. Alids, o processo de construcao de uma politica nacional global de

formagao de professores da educacao basica, luta historica das entidades do campo

educacional, evidencia esse embate entre projetos e a estreita relagao entre sua conso-

lidagao e a construgao de um sistema nacional de educagao, articulado e cooperativo
sob o federalismo, nos termos abordados por Cury (2010).

Nos tltimos anos, as normatizagoes que compdoem esse estatuto legal da forma-

¢ao e valorizagao profissional apontam, de forma privilegiada, os caminhos para a

construcgao de um sistema nacional de formagao articulado, com especial destaque
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membro da Associagao Nacional pela Formagao dos Profissionais da Educagdo (Anfope).
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para o papel da Uniao no estabelecimento dos marcos legais e institucionais para
a formagao dos profissionais para a educagao basica e na articulagao com estados e
municipios para a construcao dos marcos do regime de colaboracao e cooperacao. De
fato, a responsabilidade da Unido na construcao da politica de formagdo, em regime
de cooperagao e colaboragao entre os entes federados, vem sendo potencializada des-
de 2003, com a criacao da Rede Nacional de Formacao Continuada de Professores da
Educacao Basica.

Tardiamente e so a partir de 2006, apds dez anos de vigéncia da Lei de Diretri-
zes e Bases da Educagao Nacional (LDB), o Ministério da Educagao (MEC) chamou
para si a responsabilidade central pela formacao de professores. Por meio do Projeto
de Lei (PL) n°® 7.515, de 2006, posteriormente transformado na Lei n® 12.056, de 2009,
propos alterar o carater supletivo da Unido e dos estados na formacao de profissio-
nais do magistério, instituido pelo art. 87 da LDB, mediante

a alteracdo do art. 62 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional, de
forma a definir, como diretriz da educagio nacional, a colaboragdo das trés
esferas federativas para as tarefas de formacao inicial, continuada, e a capa-
citacdo profissional de todos os professores da educacio basica em exerci-

cio, utilizando especialmente recursos e tecnologias de educacio a distancia.
(BRASIL, 20064, p. 2, grifo nosso).

Em 2007, o Decreto n® 6.316 aprovou os novos estatutos da Coordenagao de Aper-
feicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), institucionalizando-a como agén-
cia reguladora da formagao e como responsavel pela implementagao da politica de
formacao de professores da educacao basica. Por sua vez, a Lein®11.738, de 2008, que
instituiu o Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) para os profissionais do magis-
tério ptblico da educagdo bésica, assim como o Decreto n® 6.755, de 2009, que institui
a Politica Nacional de Formagao de Profissionais do Magistério da Educagao Basica,
materializou reivindicacdes e principios histdricos caros a0 movimento pela formacao
de professores. A principal conquista do decreto foi a institui¢ao de féruns estaduais
permanentes de apoio a formagao docente em cada estado, com a responsabilidade
de elaborar o Plano Estratégico da Formagao e criar as condi¢des — administrativas,
financeiras e pedagogicas — para o pleno desenvolvimento dos programas de forma-
cao (BRASIL, 2009c).

Paralelamente, no ambito da constru¢ao de uma politica de Estado para a for-
macao e a valorizagao dos profissionais da educagdo que atuam no apoio ao trabalho
escolar, um arcabougo legal de normatizagdes vem sendo instituido, com o objetivo
de alterar as bases do trabalho educativo na escola ptblica, incorporando os funcio-
narios de escola a processos de organizagao escolar que contribuam para o pleno de-
senvolvimento de seus profissionais — professores e técnicos de apoio escolar’ — e da
unidade escolar.
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As iniciativas da Unido potencializaram-se, em 2004, com a criagao do Programa
Profunciondrio e a mensagem ministerial ao Conselho Nacional da Educagao (CNE),
que resultou na criagdo da 212 Area Profissional, com o Eixo Tecnolégico de Apoio
Educacional — processo ja analisado por Noronha (2009) como caminho para a iden-
tidade profissional® -, e finalizaram com o Decreto n® 7.415, de 2010, que instituiu a
Politica Nacional de Formagao dos Profissionais da Educacao Basica. Tais iniciativas,
alias, fecham um ciclo da luta das entidades dos educadores, professores e funciona-
rios de escola pela institui¢ao da Politica Nacional de Formagao do Magistério e dos
Profissionais da Educagao Basica.

Apesar desse esfor¢o, envolvendo estados e municipios nos féruns estaduais per-
manentes, as agdes no ambito federal ainda padecem da fragmentacao entre as secre-
tarias, desarticuladas dos movimentos formativos de estados e municipios, reduzin-
do, contraditoriamente, todo o esforgo pela criagao de normas e regulamentagdes com
ampla participagao das entidades e dos diferentes segmentos educacionais a uma 16-
gica gerencial para o cumprimento das demandas e ofertas, tanto de redes ptblicas
quanto de associagOes cientificas, organizagdes sociais e institui¢des privadas. Essa
légica impacta na ponta, nos foruns estaduais, que, longe de se dedicarem a construir
uma politica de formagao aos profissionais de estados e municipios em seus territo-
rios, a partir de principios nacionais gerais definidos pela Politica Nacional de Forma-
cao, veem-se na contingeéncia de administrar prazos e metas demandadas pelo MEC,
a luz de uma concepgao de sistema de gestao gerencial restrita a utilizagao de ins-
trumentos de gestao de processos e desgarrada dos movimentos do chao da escola.

Em nossa analise, focamos a discussao dos principios que deveriam orientar um
subsistema nacional de formagcao de professores, indicando elementos que contribu-
am para a construgao de um sistema nacional de formagao dos profissionais da edu-
cagao a partir da centralidade da escola e da educagao basica. Sabemos das imensas
dificuldades nesse processo, principalmente por carecermos ainda de um sistema na-
cional de educagdo e da propria regulamentacao do regime de cooperacao e colabo-
ragao, instituido constitucionalmente; € de nosso entendimento, entretanto, que po-
demos anunciar principios que possam, uma vez vencidas as amarras atuais, orientar
0s novos processos de formagao e consolidagdo da politica nacional de valorizagao
dos profissionais da educagao.

Sistema nacional de formacao do professor
As discussdes em torno do novo Plano Nacional de Educacao (PNE), em tramitacao

no Congresso Nacional, recolocam-nos na arena dos embates sobre as concepgdes de for-
magao, escola e sociedade, que, em cada tempo historico, evidenciam os antagonismos
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entre os interesses do capital, em seu processo de desenvolvimento e de acumulacao, e os
setores progressistas, nos quais se destacam os educadores e suas entidades, na luta por
conquistas no campo da educacao e da formacao.

De fato, examinar as concep¢des de educagao e formacao presentes nas suas metas e
estratégias — em especial, nas metas 15 a 19, que tratam da formacao e valorizagao —, para
além do disposto no projeto de lei, exigira de todos nds o esfor¢o de produgao de novos
articuladores no desenho do que poderao ser o (novo) sistema nacional de educagao e os
impactos na criagao e construgao de uma nova educagao e outra escola. Estamos diante da
possibilidade historica de construir um sistema nacional de formagao dos profissionais da
educagdo, que supere, portanto, a mera justaposicao dos entes federados e suas respon-
sabilidades no cumprimento de metas determinadas de agao e execugao orcamentdria.

A propria ideia de sistema necessita ser qualificada, de modo a superar a concepgao
mecanica de justaposigdo, em vigor nas politicas educacionais, e a mera relagao entre a
oferta e a demanda de cursos de formagao na atual politica do MEC. Nesse esfor¢o, reafir-
mamos a concepgao que, historicamente, vem sendo construida pela Associagao Nacional
pela Formacao dos Profissionais da Educagao (Anfope) — aprofundada no 14° Encontro
Nacional, realizado em 2008 (ANFOPE, 2011).

Segundo Saviani (2008), uma concepcao democrética e emancipadora de sistema tem
sentido unitario, ou seja, supde um todo organico, com articulagao e coeréncia entre as
varias instancias — municipais, estaduais e a Unido — e modalidades - entre os diferentes
niveis de ensino. A existéncia desse sistema, de carater plural, concretiza-se, portanto, na
organizagao da educagao e da formagao nas diversas instancias e niveis de ensino, em re-
gime de colaboracao e corresponsabilidades, explicitando mecanismos democraticos de
decisao e participagao, e combinando, em cada um deles, concepgao e execugao, centrali-
zagao e descentralizacao (SAVIANI, 2008).

O processo de construcao de um subsistema nacional de formagcao de profissionais
do magistério da educagao basica com essa feicdo demanda, desse modo, a necessidade
de recuperar o sentido unitario, coerente, organicamente articulado e plural, inerente a
concepgao critica, democratica e emancipadora de educagao, com a instituigao de uma
politica nacional global de formagao e valorizagao desses profissionais.

Unidade pressupde o desenvolvimento de uma concepcao unitéria de escola e de
formacao de professores, adequadamente combinada com o carater plural e diverso que
caracteriza a acao formativa; concepcao que se oriente pelos fins e objetivos da educa-
¢do, tanto na formagao dos formadores de professores — os docentes das licenciaturas —,
em todas as institui¢oes formadoras — universidades federais e estaduais, escolas de ni-
vel médio, magistério, institutos federais de educagao, ciéncia e tecnologia (Ifet) e escolas
técnicas estaduais —, quanto nas formas de organizagao do trabalho educativo e pedago-
gico, estendendo-se a definigao das diretrizes da carreira docente e condigdes necessarias
ao pleno exercicio do trabalho docente na escola publica.
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Articulagdo e coeréncia pressupdem assumir o regime de colaboragao entre os
entes federados — municipios, estados e Unido - e as modalidades - para os diferentes
niveis de ensino: infantil, fundamental, médio, superior e pos-graduacao -, buscan-
do a construcao de um projeto de educacao de carater unitdrio e plural. Pressupdem,
ainda, a articulagao organica entre os niveis de ensino — educacao basica e ensino su-
perior, graduagdo e pds-graduagao - e o desenvolvimento profissional dos quadros
do magistério nacional — na formagao inicial e continuada -, que demanda condigoes
justas de remuneracao, do exercicio do trabalho docente, jornada integral e ascensao
na carreira.

Ademais, a construgdo dos elementos constitutivos desse sistema devera respei-
tar o carater plural das escolas publicas de educagao basica e sua diversidade local e
territorial, bem como das institui¢des publicas de educagdo superior, sem perder de
vista o carater unitario de um sistema com essa feigao. Para tanto, tal sistema devera
contar com a participagao de amplos setores de toda a sociedade, das entidades cien-
tificas, académicas e sindicais organizativas, além das instancias institucionais - siste-
mas estaduais e municipais, MEC e CAPES —, nos processos de reflexao, elaboragao,
implementacao e avaliagao®.

A radicalidade na compreensao do carater democratico e emancipador de um
subsistema nacional de formagao de professores com essa feicao implica, portanto, a
consolidagao de politicas educacionais de formagao sintonizadas com os anseios e ne-
cessidades histdricos das classes populares e nao pode prescindir de assumir, como
referéncia, os principios basilares do compromisso das politicas ptblicas com o cara-
ter emancipador dos sujeitos historicos e de nosso povo.

Da analise das normatiza¢des em curso e dos embates entre as concepgdes de for-
magcao e projeto de sociedade, destacamos quatro principios intrinsecamente articula-
dos e interdependentes, centrais no enfrentamento e superacao das atuais condicdes
da educagao e da formagao de professores para transformar as condigdes sob as quais
ela se d4: a expansao massiva da educagao superior publica e a criacao de igualdade
de condicdes e acesso a educacdo e ao trabalho; a elevacao da qualidade socialmen-
te referenciada da formacdo; o financiamento ptiblico necessario como garantia da
qualidade da educacdo publica; e a gestido democratica dos processos formativos.

Expansao da educacdo superior publica
A ampliagao da educagao superior publica e das licenciaturas nas universidades
publicas é uma exigéncia atual no pais, garantia da indissociabilidade entre ensino,

pesquisa e extensao no processo de formagao de nossa juventude em todas as areas e,
especialmente, dos quadros profissionais da educagao basica.
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A histérica diversificagao de institui¢des superiores nao universitarias — facul-
dades isoladas e integradas, institutos superiores e centros universitarios —, em que
essa relagao nao é obrigatoria, esta presente apenas no setor privado, fato que reforga
nossa luta pela expansao massiva da educagao superior ptblica e pela defesa de uma
formagao de carater elevado, que tenha a pesquisa e o trabalho como eixos articula-
dores curriculares.

O contraste entre o numero de estudantes que aspiram a educagao superior e as
vagas oferecidas em IES ptiblicas pelo Sistema de Selecao Unificada (Sisu)* demanda
decisao politica e definicao das corresponsabilidades dos estados e da Uniao na ex-
pansao massiva de vagas nas licenciaturas de instituigdes publicas federais e estadu-
ais. Aliada a essa decisao, cabe garantir aos licenciandos e a todos os estudantes que
postulam as licenciaturas condigdes de igualdade na sua formagao, permanéncia e su-
cesso nos estudos e iniciagdo na carreira, com apoio ao processo de construgao de sua
identidade como educadores das novas geragdes. Para tanto, programas focalizados
pontuais, como o Programa Institucional de Bolsa de Iniciagao a Docéncia (Pibid), de-
vem ser superados e substituidos por politicas permanentes universais de valorizagao
profissional de todos os estudantes que almejam a carreira do magistério.

Além disso, para o enfrentamento da formacao superior de todos os professores,
novas responsabilidades e a articulacao entre estados e municipios devem ser firma-
das para a oferta datada de cursos de nivel médio de magistério®, definido o prazo
inadidvel para a sua extingao. Nesse processo, cabe garantir, na transi¢ao, condigdes
formativas que combinem adequadamente o respeito as particularidades da juven-
tude, os principios unitarios da formagao de professores fundados na base comum
nacional, formulada pela Anfope, e a continuidade dos estudos e de formagao desses
jovens nas licenciaturas, em institui¢des de ensino superior publicas.

A universalizagdo do ensino médio e da pré-escola demandara esfor¢o nacional
para a expansao de vagas em todas as licenciaturas, sendo urgente, portanto, o estabe-
lecimento, no novo PNE, de metas intermedidrias, com vistas a inverter a 16gica atual
na relacao entre vagas em universidades publicas e em IES privadas, criando igual-
dade de condigdes de formagao aos novos professores, em universidades publicas.

Quanto a formagao dos funciondrios de apoio escolar, novos consensos de articu-
lagdo entre estados, municipios e Unido devem ser construidos, objetivando a criacao
massiva de cursos técnicos e suas habilita¢des do eixo educacional, nos institutos fe-
derais (IF) e nas escolas técnicas estaduais, assim como de cursos superiores de tecno-
logia em processos escolares. Igualmente, deve ser perseguido o objetivo de aumen-
tar as vagas em cursos de pedagogia, com o objetivo de formar profissionais para as
institui¢des formadoras, na dimensao pedagdgica das habilitagdes que formam fun-
cionarios de apoio escolar.

216 Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 211-225, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



Federalismo e formagao profissional: por um sistema unitario e plural

A qualidade socialmente referenciada

A essa necessaria expansao massiva da educagao superior publica deve corres-
ponder, obrigatoriamente, a elevagao da qualidade da formacao, referenciada social-
mente no acesso das classes populares a cultura, as artes e aos conhecimentos cien-
tificos, e na profunda vinculagao da escola com a vida social. Em outras palavras, a
unidade entre teoria e pratica e entre educagao e vida, em um carater continuo, € ob-
jetivo a ser perseguido pelos cursos e programas de formagao dos quadros docentes
e de funciondrios de apoio escolar.

De fato, as mudangas na organizagao da escola - ensino fundamental de nove
anos, educacgao integral e ensino médio integrado — demandam novas formas estru-
turais e curriculares na organizacao das licenciaturas e das proprias IES. Experiéncias
inovadoras em universidades federais’, que rompem com a ldgica atual de organiza-
¢ao do trabalho universitario na formacao de professores, merecem ser acompanha-
das e avaliadas, uma vez que certamente enfrentam, nao sem dilemas e contradigoes,
rupturas das dicotomias e compartimentaliza¢des atuais entre bacharelado e licencia-
tura, formacao pedagogica e formagao especifica, formacao humana e formagao téc-
nico-cientifica, abrindo caminhos inovadores para a formagao omnilateral e o pleno
desenvolvimento das capacidades individuais dos estudantes, na utilizagao das me-
todologias e dos avangos tecnoldgicos e cientificos para o aprimoramento da educa-
cao, do trabalho pedagogico e da escola.

Entendemos que a tao anunciada e almejada qualidade social da escola publica,
dada por essa nova condigao da presencga das classes populares antes dela alijadas, so-
mente se concretizara por meio da elevagdo das condigdes do trabalho docente, de no-
vas relagoes entre estudantes e professores e de inovadoras agdes no ambito dos vin-
culos com a vida social e os movimentos sociais. Igualmente, temos hoje uma nova
qualidade nos cursos de licenciatura, massivamente frequentados pelos jovens das
classes populares, filhos de trabalhadores, que logram ascender ao ensino superior
publico e privado. As novas formas do trabalho pedagdgico universitario demandam,
portanto, processos democraticos e participativos de organizacao institucional e cur-
ricular; a consolidagdo da base comum nacional, nos termos definidos pela I Conae,
que incorpora a concepgao histdrica da Anfope (BRASIL, 2010e); a permanente ava-
liagao dos percursos formativos; e maior acompanhamento da juventude que trilha
os caminhos para o ingresso na carreira do magistério.

Ressalte-se que a I Conae sinalizou, ainda, de forma objetiva, a implementagao de
processos e instrumentos de gestao democratica da formagao, ao aprovar que

a formacgao de profissionais da educagao basica e superior necessita ser es-

tabelecida por meio de uma politica nacional elaborada com planos especi-
ficos, como a construgdo de um Referencial Curricular Nacional, em féruns
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constituidos para tal fim, imediatamente apds a aprovacao do PNE, com fi-
nanciamento definido, participacao paritaria do nimero de representantes da
sociedade civil organizada em sua composicao, e estabelecendo-se uma perio-
dicidade para que eles ocorram regularmente (BRASIL, 2010e, p. 79).

Da mesma forma, indicou como agao fundamental para a construgao do sistema
nacional de educacao o fortalecimento das responsabilidades académicas, cientifi-
cas e institucionais das faculdades e centros de educac¢do nos processos de formagao
de professores, em estreita articulagdo com os institutos e faculdades de areas especi-
ficas no interior das universidades.

Uma formagao inicial elevada dos funciondrios de apoio escolar implica maior
compromisso das faculdades de educacao com os cursos de pedagogia e com a forma-
¢do para os cursos de educacdo profissional nas dreas de servigos e apoio escolar, em sintonia
com as Diretrizes Curriculares Nacionais (BRASIL, 2006b, art. 2°), responsabilizando-
-se, portanto, pela formagao dos quadros do ensino superior que atuarao nos cursos
técnicos especificos do Eixo Educacional de Apoio Escolar, nos IF e nas escolas técni-
cas estaduais.

Especial destaque deve ser dado, ainda, a redefini¢ao das responsabilidades da
pds-graduacao, com o objetivo de construir, no ambito das IES, uma politica para a
formagao dos formadores de profissionais do magistério da educagao basica, expan-
dindo a concepgao da formacao do pesquisador para a formagao dos profissionais
do magistério da educacao basica das/para as licenciaturas e estabelecendo diretrizes
para a expansao de oferta de cursos de pds-graduacao — lato e stricto sensu — para pro-
fissionais da educagao basica, em articulagao com os foéruns estaduais. A criagao pela
Capes do mestrado profissional nas areas especificas do ensino, equivocadamente
organizado e dirigido pelas associagdes cientificas das areas, a exemplo do mestrado
Profissional em Matematica em Rede Nacional (Profmat)’, deve ser revista, de modo
anao perpetuar a retirada da formagao dos educadores do campo da educagao e das
ciéncias pedagdgicas, na esteira das propostas liberais.

Na pratica, a revisao/avaliagao das atuais licenciaturas nao é tarefa facil, em uma
conjuntura de desvaloriza¢ao profissional e de retorno de propostas de carater tecni-
cista, que buscam uma formacao rapida, agil e com énfase exclusivamente no conhe-
cimento especifico das areas curriculares da educacéo basica. E urgente a revisao/ava-
liagdo da formagao em cursos a distancia pela Universidade Aberta do Brasil (UAB) e
outras formas, assim como das licenciaturas realizadas em IES que nao possuem ba-
charelados, em especial, na esfera publica, os IF, considerando a desvinculagao dos
bacharelados especificos, portanto, da producao de conhecimento cientifico nas dife-
rentes dreas que embasam a solida formacao nas licenciaturas.

Enfrentar com ousadia os processos de criagao de novos cursos e de supervisao
e avaliagao de cursos de licenciatura, a partir da avaliacdo do Sistema Nacional de

218 Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 211-225, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



Federalismo e formagao profissional: por um sistema unitario e plural

Avaliagao da Educacao Superior/Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (Si-
naes/Enade), ja iniciado no campo dos cursos de pedagogia, é tarefa inadidvel. Além
disso, a intensificagao desse processo deve caminhar paralelamente a avaliagao e revi-
sao das Diretrizes Curriculares Nacionais para a Formacao de Profissionais do Magis-
tério para a Educacao Basica, aprovadas em 2002, com revisao ja pautada pelo CNE?.

Na formagao continuada, as agdes e programas hoje existentes deverao avangar
para o aprimoramento de sua concepcao, contribuindo para a organizagao dos profes-
sores na produgdo coletiva de novos conhecimentos, metodologias, materiais e prati-
cas, a partir do apoio e fomento a centros de formagao de estados e municipios. Alias,
este tem-se mostrado um caminho promissor, como indicam as politicas docentes dos
estados do Para, Mato Grosso, Bahia, Acre, Parand, entre outros.

Os Foruns Estaduais Permanentes de Apoio a Formagao Docente e o Comité
Gestor da Politica Nacional de Formacao Inicial e Continuada, criado pela Portaria
n° 1.087, de agosto de 2011, poderao cumprir papel destacado no enfrentamento das
atuais politicas de formacao e avaliagao docentes, de carater exclusivamente merito-
cratico e tutorial, que vinculam bonus aos professores ao desempenho dos estudantes
e aprofundam a adogao de sistemas terceirizados e “kits passo a passo”.

Ademais, olhar especial deve ser dirigido a educacao infantil e a formacao de
seus profissionais, em virtude das propostas de avaliagdo de larga escala e testes/
exames, a exemplo da Prova Brasil, Provinha Brasil e Prova ABC’, no ensino funda-
mental.

Financiamento publico da educacao publica

Para cumprir essas imensas demandas e enfrentar a divida historica do Estado
para com a educacao puiblica, nao ha como relegar a segundo plano o financiamen-
to publico da educacao publica e o necessario aumento dos investimentos em edu-
cacao, superando os percentuais atuais de aplicagao do Produto Interno Bruto (PIB),
em torno de 5%.

Essa demanda historica dos educadores, principio basilar de um subsistema na-
cional de formagao de professores e profissionais da educacao, relaciona-se intrinse-
camente a garantia da igualdade de condigoes para a sdlida formagao cientifica, téc-
nica, cultural, ética e politica de todos os profissionais da educacao. No entanto, a
reivindicagao historica do movimento dos educadores, de aplicagao de 10% do PIB,
e as deliberagoes tanto do I Conselho Nacional de Entidades de Base (Coneb) quanto
da I Conae nao foram consideradas no PNE. Dessa forma, cabera aos educadores lu-
tar pela elevacao do percentual do PIB indicado pelo MEC ao PNE em tramitagao na
Camara, de 8% do PIB em 2020.
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Por sua vez, as politicas educacionais implementadas pelo Plano de Acoes Arti-
culadas (PAR) e pelo Plano Nacional de Formagao (Parfor), além da expansao da obri-
gatoriedade da educagao infantil e do ensino médio, de responsabilidade de estados
e municipios, demandam agdo incisiva da Unido e dos estados na formacao de pro-
fessores, sobretudo para fugir das solugdes faceis, como a certificagao de instituigdes
assistenciais para o atendimento a essa etapa da educacgao basica, tal como estabelece
originalmente a meta 1, estratégia 1.4 do PNE, relativa a oferta de educacao infantil.

A implementacao de agdes com o objetivo de elevar a qualidade da educagdo, da
escola publica e da formagao de seus profissionais exige, ainda, a determinacao cla-
ra da responsabilidade dos estados e municipios no oferecimento da infraestrutura
necessaria a educagao basica, além da alteracao das adversas condigdes sob as quais
se desenvolve o trabalho educativo nas escolas ptblicas da imensa maioria dos mu-
nicipios. Também, cabe destacar que, no escopo de um pacto federativo necessario,
ainda observamos a divida imensa de estados e municipios com a formagao de seus
profissionais, pela auséncia de apoio permanente e planos de carreira adequados, im-
peditivos da profissionalizagao, como direitos dos educadores, deveres do Estado e
compromissos de ambos com a formagao integral e a constru¢ao de uma nova socie-
dade justa e igualitaria.

A gestao democratica dos processos

Por ultimo, destacamos a centralidade da gestao democratica dos processos edu-
cativos e formativos como base para o cumprimento dos principios anteriormente
enunciados — expansao da educagao publica e gratuita, elevagao da qualidade e finan-
ciamento publico da formacao e da educagdo - na construgao do sistema de formagao
organicamente articulado e na materializagao do regime de colaboragao e cooperagao.

De fato, a construc¢ao da gestao democratica exigira esforco especial em uma
politica de valorizagao profissional que contemple condicoes dignas do exercicio do
trabalho docente, remuneragao sintonizada com a responsabilidade do trabalho que
desempenham os profissionais da educagao e compromisso social e politico dos pro-
fissionais da educagao basica com as transformacgoes sociais.

Para tanto, os foruns estaduais permanentes de apoio a formagao docente, embri-
Oes do regime de colaboracao e cooperacao almejado, constituem instrumentos fun-
damentais da gestao democratica da formagao, demandando seu fortalecimento como
politica ptiblica de Estado e seu estabelecimento como espagos privilegiados da con-
solidagao da politica de formagao dos profissionais da educagao, com a participagao
dos professores, gestores e todos 0os segmentos e sujeitos envolvidos na gestao das
institui¢oes formativas e nos 6rgaos de decisao das politicas de formacao.
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Ademais, o Comité Gestor Institucional de Formacao Inicial e Continuada de
Profissionais do Magistério da Educagao Basica, responsavel, no ambito da institui-
cao, por assegurar a indugao, a articulagao, a coordenacao e a organizacao de progra-
mas e agdes de formacao inicial e continuada de profissionais do magistério da edu-
cagao basica, bem como pela gestao e execugao de recursos recebidos por meio do
apoio financeiro previsto (BRASIL, 2011b), deve ampliar-se, de modo a contemplar
as representagoes das instituigdes formadoras, o Conselho Nacional de Secretarios de
Educagao (Consed), a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Un-
dime), a Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educacao (CNTE) - tal como
foi proposto no Decreto n® 7.415, de 2010 —, o Conselho Gestor do Programa Profun-
cionario, além das institui¢des formadoras.

Consideragoes finais

Os debates e embates sobre a formagao de professores nao tém prazo para ter-
minar. Eles se situam no quadro das lutas que as entidades e nos, educadores, nesses
espagos de definicao das politicas, travamos cotidianamente para firma-la como um
direito dos sujeitos e um dever do Estado.

Em sintese, o carater nacional de um subsistema nacional de formagao de profis-
sionais do magistério da educagao basica com tais caracteristicas deverd, necessaria-
mente, definir com clareza as responsabilidades de cada ente federado e suas instan-
cias e unidades formadoras, no processo de formagao dos educadores de nosso pais,
garantindo os principios da unidade, articulacao e coeréncia, pluralidade e coopera-
cao: das universidades publicas federais e estaduais, das institui¢es privadas — uni-
versidades, centros universitarios, faculdades e institutos — e suas licenciaturas; dos
gestores municipais e estaduais e das unidades escolares, na criacao de condicoes
para o pleno exercicio do trabalho pedagogico e educativo dos docentes da educagao
basica; do sistema da UAB, em sua articulagao com os cursos de formagao — licencia-
tura e pds-graduacao — presenciais, respeitando a autonomia das universidades fe-
derais e estaduais na construgao de seus proprios sistemas de Educagao a Distancia
(EaD); dos estados, suas escolas de ensino médio — regular e magistério — e seus pro-
fissionais, na mobilizagdo permanente da juventude para abragar a carreira do ma-
gistério, garantindo a igualdade de condicdes para a formacao em nivel superior; do
carater das licenciaturas para a formacao de professores para a educagao profissio-
nal e tecnologica e para a educagao basica nos IFET, bem como seu desenvolvimento
no ambito das ciéncias da educacao e das teorias pedagogicas, em estreita articulacao
com os bacharelados das areas nas universidades federais e estaduais, seus institutos
especificos, faculdades e centros de educacao; das faculdades e centros de educacao,
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em sua articulagdo com os institutos das areas especificas; dos conselhos municipais
e estaduais de educacao, na elabora¢do de normatizagdes que contribuam para forta-
lecer processos de formacao de professores sintonizados com as necessidades nacio-
nais e locais; e do CNE, no estabelecimento de diretrizes nacionais para a formagao
inicial e continuada de profissionais do magistério e no acompanhamento dos cursos
de licenciaturas, objetivando seu aprimoramento, marcos regulatorios a serem cons-
truidos por meio de um sistema nacional de educagao e a consequente estruturagao
de subsistemas de avaliagdo, financiamento, gestao, curriculo, formacao e valorizagao
profissional, nos moldes aprovados e definidos pela I Conae, de 2010.

Recebido e aprovado em julho de 2012

Notas

1 Numero especial da revista Retratos da Escola — “Funcionario de escola: identidade e profissionalizagao” — traz
dossié completo da historica luta pela valorizagao profissional dos funcionarios de apoio escolar (CNTE, 2009).

2 Asnormatizagdes e legislagdes posteriores criaram instrumentos para transformar os atuais programas em po-
litica permanente de Estado: Lei n° 12.014, de 6 de agosto de 2009; Resolugao CNE/CEB n® 5, de 3 de agosto de
2010, que fixa as Diretrizes Nacionais para os Planos de Carreira e Remuneracao dos Funcionarios da Educagao
Bésica Publica; e a Portaria n° 72, de 6 de maio de 2010, autorizando o funcionamento do curso de Tecndlogo
em Processos Escolares.

3 No PLn®8.035, de 2010, que institui o PNE 2011-2020, a necessidade desse sistema esta contemplada na meta
16, estratégia 16.2 — Consolidar (sub)sistema nacional de formagcao de professores, definindo diretrizes nacio-
nais, areas prioritarias, institui¢des formadoras e processos de certificacdo dos cursos, incorporando as delibe-
ragdes da I Conferéncia Nacional de Educagao (Conae), de 2010.

4 Inscrigdes para o Sisu chegam a 642.878 candidatos. Ao todo, as 56 institui¢des de ensino superior participantes
do processo, no segundo semestre, oferecem 30.548 vagas. As politicas afirmativas estdo reservadas 8.688. Os
cursos de licenciatura com maior oferta sio pedagogia, com 777 vagas; matematica, 757; quimica, 670; ciéncias
bioldgicas, 513; fisica, 511; e educagao fisica, 486 (BRASIL, 2012).

5 Essa oferta com prazo para terminar devera estar sintonizada com a ampliagao da universalizagdo da educacao
infantil, a implementagao da escola de tempo integral e a necessidade de novos professores para a educagao
basica.

6 A Universidade Federal do Oeste do Para (Ufopa) e a Universidade Federal do Reconcavo da Bahia (UFRB) ins-
tituiram novas formas a suas licenciaturas. Por sua vez, a Universidade Federal de Sao Paulo (Unifesp) instituiu
o Programa de Residéncia Pedagdgica no curso de pedagogia.

7 Curso criado e coordenado pela Sociedade Brasileira de Matematica, destinado a professores da educagao ba-
sica e aprovado exclusivamente pelo Conselho Técnico-Cientifico da Educagao Superior da Capes.

8 Seminario de Formagao de Professores, realizado em 28 e 29 de maio 2012, com representacao de institui¢des
formadoras, sistemas de ensino e entidades da area educacional.

9 Anunciada pela Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) da Presidéncia da Republica, em outubro 2011, a

iniciativa também mereceu criticas dos participantes de audiéncia ptiblica no CNE, em 7 de maio de 2012. Ver
também: Observatdrio da Educacao (2011).
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Federalism and professional formation
For a unitary and pluralist system

ABSTRACT: This article addresses the main challenges of building a national system for the formation
of education professionals - teachers and school support staff. It focuses on demands for the expansion
of public higher education, improved quality of education, public funding for formation and the demo-
cratic management of the formation process.

Keywords: Teacher formation. Education professionals. National formation system.

Le fédéralisme et la formation professionnelle
Pour un systeme unitaire et pluriel

RESUME: Cet article aborde les principaux défis de la construction d’un systéme national de formation
des professionnels de I'éducation — enseignants et fonctionnaires d’appui scolaire —, en focalisant les
demandes d’expansion de I'enseignement supérieur public, 'élévation de la qualité de la formation, le
financement public de la formation et la gestion démocratique des procédures formatives.

Mots-clés: Formation d’enseignants. Professionnels de 'éducation. Systeme national de formation.

Federalismo y formacion profesional
Por un sistema unitario y plural

RESUMEN: El articulo aborda los principales retos de la construccién de un sistema nacional de forma-
cion de los profesionales de la educacion - profesores y funcionarios de apoyo escolar —, focalizando las
demandas por la expansion de la ensefianza ptiblica superior, la elevacion de la calidad de la formacion,
el financiamiento publico de la formacion y la gestion democratica de los procesos formativos.

Palabras clave: Formacion de profesores. Profesionales de la educacion. Sistema nacional de formacion.
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Federalismo e formacao no EaD
Colaboragio e sobreposicio de competeéncias entre 0s
entes federados

CATARINA DE ALMEIDA SANTOS'
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RESUMO: Este artigo trata do federalismo nos aspectos
conceituais e nas bases legais que o constituem no Brasil,
bem como aborda os limites encontrados para a sua efe-
tivagdo, por meio do regime de colaboragao entre os en-
tes federados, e suas implicacdes na garantia do direito a
educagdo, particularmente na formagao dos professores da
educacao basica, na modalidade educacao a distancia.

Palavras-chave: Federalismo. Regime de colaboragao. For-
magao de professores. Educagao a distancia.

Responsabilidade dos entes federados

investigacao e a andlise de politicas educacionais nao podem, segundo

Cury (2007), abstrair-se das incumbéncias que o sistema federalista brasi-

leiro impde aos estados, aos municipios e ao Distrito Federal. O autor defi-
ne que Federacao provém do latim foedus-eri, que significa contrato, alianga, unido, ato
de unir-se por alianca e, também, fiar-se, confiar-se, acreditar. A unidao dos membros
federados forma uma s6 entidade soberana: o Estado Nacional, cujas unidades fede-
radas subnacionais (estados) gozam de autonomia dentro dos limites jurisdicionais
atribuidos e especificados. E, dessa forma, um regime, em que os poderes de governo
sao repartidos entre as instancias governamentais, por meio de campos de competén-
cia legalmente definidos.
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Na relagao entre os entes federados, Cury (2007) esclarece que, no sistema bra-
sileiro, o regime para integra-los foi o de colaboracao reciproca. Segundo ele, o regi-
me de colaboragao impde entendimento mutuo entre os entes federados, exigindo da
Constituicao Federal a constitui¢do de um sistema de reparti¢do de competéncias e
atribuigdes legislativas entre os integrantes do sistema federativo.

Abrucio (2010), por sua vez, relata que, apos a Constituigao, o federalismo foi
marcado por uma descentralizagao bastante pulverizada e com pouca coordenagao
entre os entes federados, resultando em dois comportamentos diferenciados. O pri-
meiro sugere um jogo defensivo e nao cooperativo, enquanto o segundo, a tentativa
de criar formas de coordenacao entre os niveis de governo. Segundo o autor, o pri-
meiro desses comportamentos é bem exemplificado pela agao da Unido logo apds a
Constituicao, tentando repassar os encargos para os governos subnacionais, particu-
larmente para os municipios.

Observando a efetivagao do regime de colaboracao, Abrucio (2010) conclui que
os resultados da municipalizagao das politicas foram dispares, inclusive negativos.
O autor destaca, entao, a dependéncia financeira ou a escassez de recursos para dar
conta das demandas dos cidadaos, além da baixa capacidade administrativa, o que
implica dificuldade para formular e implementar programas governamentais, mes-
mo quando ha dinheiro federal ou estadual envolvido. Para ele, a disparidade de re-
sultados estd vinculada, também, a heterogeneidade entre os municipios, em termos
financeiros, politicos e administrativos.

Nessa ldgica, Abrucio (2010) afirma que a conquista da posigao de ente federa-
do, na verdade, foi pouco absorvida pela maioria dos municipios, que tém uma forte
dependéncia em relagao aos outros niveis de governo. Assim, aponta um paradoxo
federativo, o qual se expressa quando tais municipios, que recebem auxilio e ndo de-
senvolvem capacidades politico-administrativas, perdem parte da autonomia, mas,
caso fiquem sem ajuda ou nao queiram té-la, tornam-se incapazes de realizar a con-
tento as politicas publicas.

No ambito educacional, de acordo com Oliveira e Sousa (2010), o periodo apds
1988 conclui o processo historico de democratizagao da educacao, na ampliagao do
acesso, com a universaliza¢ao do ensino fundamental, nos anos 1990. Assim, a expan-
sao das outras etapas da educacao basica e do nivel superior apresenta-se como pro-
blema central, a0 mesmo tempo que explicita a necessidade de melhorar a qualidade
do ensino fundamental e médio.

O federalismo educacional foi expresso na Constitui¢ao Federal, no seu art. 211,
quando define que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organiza-
rao em regime de colaboracao seus sistemas de ensino” e, no § 4°, ao estabelecer que
esses entes federados “definirao formas de colaboragdo, de modo a assegurar a uni-
versalizagao do ensino obrigatdrio” (BRASIL, 1988). Além disso, esse dispositivo foi
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reforgado no art. 8° da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB) — Lei n®
9.394, de 1996. Sobre esse aspecto, Abrucio (2010) ressalta que a nomenclatura ‘regime
de colaboragao’ so foi utilizada na educagao, embora outros setores tenham incluido,
na Constituicio, a previsao de formas colaborativas. E possivel pensar que a questio
da coordenacao federativa tem aspectos comuns a varias dreas e outros especificos
da politica educacional.

No regime de colaboragao, a LDB estabelece que cabe a Unido prestar assisténcia
técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios para o desenvol-
vimento de seus sistemas de ensino e o atendimento prioritdrio a escolaridade obriga-
toria, exercendo sua fungao redistributiva e supletiva; aos estados, assegurar o ensino
fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio a todos que o demandarem;
e a0s municipios, oferecer a educagao infantil em institui¢des educativas, visando ao
atendimento da obrigatoriedade a partir dos quatro anos de idade, sem descuidar de
garantir o direito a educagao daqueles que nao tiveram acesso na idade adequada.

Todavia, a garantia da educagao obrigatdria de qualidade aos cidadaos brasilei-
ros, especialmente aqueles que estdo na faixa etaria de quatro a 17 anos de idade, de-
pende de um conjunto de condigdes, entre elas, a formagao dos profissionais da edu-
cagao basica, especialmente os docentes.

Nesse sentido, a atual LDB define, no art. 62, que a formagao dos docentes que
atuarao nesse nivel de educagao sera feita

em nivel superior, em curso de licenciatura, de graduagao plena, em universi-
dades e institutos superiores de educagao, admitida, como formagao minima
para o exercicio do magistério na educacao infantil e nas quatro primeiras sé-

ries do ensino fundamental, a oferecida em nivel médio, na modalidade Nor-
mal. (BRASIL, 1996).

Para garantir essa formagao, a lei define, no § 1°, que a Uniao, o Distrito Federal,
os estados e os municipios, em regime de colaboracao, deverdao promover a formagao
inicial, a continuada e a capacitagao desses profissionais, dando preferéncia, de acordo
com o § 3%, para a modalidade presencial, quando se tratar da formagcao inicial, e po-
dendo, subsidiariamente, fazer uso de recursos e tecnologias de educagao a distancia
(EaD). Ja no que se refere a formagao continuada e a capacitacao dos profissionais, o §
2° define que esses entes poderao utilizar recursos e tecnologias de EaD (BRASIL, 1996).

A partir das incumbéncias dos entes federados, percebe-se que, embora nao haja
responsabilidade exclusiva de nenhum deles quanto a formagao de professores em
nivel superior, o art. 11 da LDB define que, aos municipios, serd permitida a atuagao
em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as ne-
cessidades de sua area de competéncia, além de contarem com recursos acima dos
percentuais minimos vinculados pela Constituigao Federal a manutengao e ao desen-
volvimento do ensino.
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De fato, de acordo com o art. 211 da Constituicao Federal, a responsabilidade pela
manutengao do ensino superior é da Unido e, aos municipios, cabe atuar prioritaria-
mente no ensino fundamental e na educacao infantil. Esses principios, alias, sao reafir-
mados na LDB, no art. 9%, inciso II, segundo o qual “a Unido incumbir-se-a de organi-
zar, manter e desenvolver os drgaos e instituigdes oficiais do sistema federal de ensino
e o dos Territorios.” (BRASIL, 1996).

Historicamente, a educagao superior ptblica tem sido financiada pela Uniao e, em
menor escala, pelos estados. Com a institui¢ao da década da educagao, periodo maximo
para que todos os profissionais dessa drea estejam formados em curso de nivel supe-
rior, entretanto, vive-se uma situagao paradoxal, pois a LDB nao traz nenhuma garan-
tia de que as esferas governamentais responsaveis por esse nivel de educagao financia-
rao a formagao desses profissionais, cabendo aos estados e municipios a incumbéncia
de fazer com que, no final do prazo estabelecido, tenham o nivel de formagao exigido.

Cabe analisar, portanto, como os entes federados vém se organizando para garantir
a formacao dos professores da educagao basica, especialmente a oferta na modalidade a
distancia, e em que medida as defini¢des da LDB vém sendo respeitadas no regime de
colaboragao, para a oferta dessa formagao.

Formacao do professor p6s-LDB e a EaD

Em que pese a historia da EaD no Brasil datar, pelo menos, de 1904, quando fo-
ram instaladas as chamadas escolas internacionais, institui¢oes privadas que ofereciam
cursos por correspondéncia, no ambito legal, ela foi proposta como modalidade de
ensino somente pela Lei n® 9.394, de 1996, estabelecendo que:

Art. 80. O Poder Ptiblico incentivara o desenvolvimento e a veiculagao de pro-

gramas de ensino a distancia, em todos os niveis e modalidades de ensino, e
de educacdo continuada.

§ 1° A educagdo a distancia, organizada com abertura e regime especiais, sera
oferecida por institui¢des especificamente credenciadas pela Unido.

§ 2° A Unido regulamentara os requisitos para a realizacao de exames e re-
gistro de diploma relativos a cursos de educacao a distancia. (BRASIL, 1996).

A LDB, em consonancia com a Carta de 1988, define também que a educagao é
dever do Estado e direito de todos, devendo ser garantida, inclusive, aos que a ela
nao tiveram acesso na idade propria, o que abrange nao so a oferta da educagao basi-
ca obrigatdria, mas determina que essa educagao seja de qualidade. A lei define que a
colaboragao deve se dar em diversos aspectos, entre eles, na oferta de formacao inicial
e continuada dos professores que atuardo nesse nivel de educagao.
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Para tanto, o art. 87 da referida lei instituiu a década da educagao, definindo, no
§ 4°, que até o fim de 2007, ou seja, dez anos ap0s a sua institui¢ao, “somente serao
admitidos professores habilitados em nivel superior ou formados por treinamento em
servico.” (BRASIL, 1996). Ainda, para atender a essa meta, estabeleceu que os siste-
mas de ensino deveriam utilizar a modalidade EaD. Esse conjunto de defini¢des, na
LDB, e o grande numero de professores sem formacao em nivel superior no Brasil,
portanto, imputaram as instituigdes de ensino superior (IES), ptblicas e privadas, aos
sistemas de ensino, aos movimentos sociais organizados e ao préprio Ministério da
Educagao (MEC) a responsabilidade de elaborarem formas para atender a essa de-
manda. E nesse contexto que deve ser analisado o processo de formagao de professo-
res a distancia no Brasil e o papel dos entes federados, especialmente a relagao entre
a Unido e os municipios.

Santos (2008) aponta que a década da educagao provocou uma corrida por par-
te de estados e municipios para atender ao que preconizava a lei, processo que teve
como desdobramento a celebragao de convénios entre institui¢des publicas e privadas
de ensino superior e os entes federados, ficando por conta dos governos estaduais e
municipais o financiamento dos cursos.

O financiamento de cursos superiores pelos municipios pode ser exemplifica-
do pelos cursos de formacao de professores oferecidos na modalidade presencial e
a distancia nas universidades publicas brasileiras, federais e estaduais, além da or-
ganizacao, estruturacao e garantia do funcionamento dos polos de apoio presencias
dos cursos da Universidade Aberta do Brasil (UAB). Esses polos de apoio presencial,
alids, foram definidos pelo Decreto n® 6.303, de 2007, como uma “unidade operacio-
nal, no pais ou no exterior, para o desenvolvimento descentralizado de atividades pe-
dagogicas e administrativas relativas aos cursos e programas ofertados a distancia.”
(BRASIL, 2007).

As agdes desencadeadas, no entanto, parecem nao ter resolvido ou, pelo menos,
minorado os problemas relativos a formagao de professores, pois os dados do Anu-
drio Brasileiro da Educagio Bdsica apontam que, em 2010, ou seja, trés anos apds o fim
da década da educacdo, dos 2.005.734 professores da educagao basica em atuagdo no
Brasil, 623.825 ainda ndo possuiam nivel superior (TODOS PELA EDUCACAO, 2012),
como mostra a Tabela 1.
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Tabela 1 - Numero de professores da educacao basica por escolaridade,
segundo a regido geografica — 2010.

Professores da Educacio Basica

Escolaridade

Regido - .
Geografica Total Ensino Médio

Fundamental  p14dio Normal / Ensino Superior

Total Magistério Médio

Norte 169.930 1.792 73.029 57.007 16.022 95.109
Nordeste 600.796 6.597 288.748 220.231 68.517 305.451
Sudeste 800.241 1.860 163.503 119.674 43.829 634.878
Sul 290.927 1.574 58.723 39.735 18.988 230.630
Centro-Oeste  143.840 742 27.257 14.060 13.197 115.841
Brasil 2.0005.743 12.565 611.260 450.707 160.553 1.381.909

Fonte: Todos pela Educagao (2012, p. 62).

Os dados da Tabela 2 demonstram, ainda, que, do total de professores, cerca de
30% nao possuem formagao em nivel superior, o que significa, na pratica, que o pais
possui mais de 600 mil professores sem a formag¢ao minima exigida pela atual LDB.

Tabela 2 - Numero de professores por nivel de formacao, segundo a
regido geografica — 2010.

Nivel de Formacgao

Regiao Total Superior % Basico %

Norte 169.930 95.109 55,9 74.821 44,1
Nordeste 600.796 305.451 50,8 295.345 49,2
Sudeste 800.241 634.878 79,3 165.363 20,7
Sul 290.927 230.630 79,2 60.297 20,8
Centro-Oeste 143.840 115.841 80,5 27.999 19,5
Brasil 2.005.734 1.381.909 68,8 623.825 31,2

Fonte: Adaptada de Todos pela Educagao (2012).

Analisando por regiao, os dados da Tabela 2 apontam situagao preocupante em
todas elas. No entanto, as regides Norte e Nordeste sao as que estao em condicdes
mais alarmantes, tendo em vista que mais de 44% dos professores da primeira nao
possuem formagao em nivel superior e a segunda tem praticamente metade (49,1%)
dos seus profissionais carecendo dessa formacao.

232 Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 6, n. 10, p. 227-240, jan./jun. 2012. Disponivel em: <http//www.esforce.org.br>



Federalismo e formagao no EaD: colaboragao e sobreposicao de competéncias entre os entes federados

E, apesar de o § 3° do art. 62 da LDB definir que a formacao inicial de profissio-
nais de magistério dard preferéncia ao ensino presencial e que os recursos de tecno-
logias de EaD deverao ser utilizados subsidiariamente, a educagao superior na mo-
dalidade a distancia tem seu nascedouro, no Brasil, predominantemente, na oferta
dessa formacao.

O primeiro curso superior a distancia, no pais, foi o de pedagogia, que comegou
em 1995, oferecido pela Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT). Em 2000, pri-
meiro ano que a EaD passou a figurar no levantamento do Instituto Nacional de Es-
tudos e Pesquisa Educacionais Anisio Teixeira (Inep), o Censo da Educagao Superior
demonstrou que, cinco anos apds o inicio do primeiro curso, essa modalidade educa-
tiva ja dava sinais de expansao. Registraram-se, naquele ano, sete universidades, to-
das publicas, oferecendo cursos de graduagao a distancia, com um total de 6.430 va-
gas, sendo que 5.287 dos 8.002 inscritos ingressaram nos sete cursos ofertados, todos
eles de formagao de professores (INEP, 2000).

Em 2009, do total de professores matriculados na educagao superior, 206.610 fi-
zeram cursos presenciais e 174.604, EaD, ou seja, 45,8%. Tendo em vista que, em 2009,
havia 838.125 mil estudantes matriculados em cursos de graduagao a distancia, os
professores em exercicio na educagao bésica representavam cerca de 21% dos alunos
matriculados em cursos superiores nessa modalidade (INEP, 2009).

Formacao do professor na modalidade EaD

No que se refere as agdes dos entes federados para cumprir o que determina a
LDB, para a formagao do professor, é possivel apontar algumas acdes, politicas e pro-
jetos que, na sua implementagao, utilizam recursos e tecnologias de EaD.

A Uniao, por meio do MEC, até 2004, vinha desempenhando um papel na pro-
dugdo de legislagao especifica para o credenciamento das institui¢des proponentes e
na autorizagao dos cursos propostos. Isso foi modificado, em 2005, com o lancamen-
to do sistema UAB, programa do MEC, criado no ambito do Férum das Estatais pela
Educacao'. Ressalte-se que, segundo Dourado (2008), a criacao do projeto UAB, pelo
MEC, foi uma das iniciativas mais ambiciosas na expansao da educagao superior.

O Decreto n® 5.800, de 2006, instituiu o sistema UAB, para o desenvolvimento da
modalidade EaD, com a finalidade de expandir e interiorizar a oferta de cursos e pro-
gramas de educagao superior. Os objetivos da UAB, segundo o decreto, sao:

oferecer, prioritariamente, cursos de licenciatura e de formacao inicial e conti-
nuada de professores da educagao basica; oferecer cursos superiores para capa-
citagdo de dirigentes, gestores e trabalhadores em educagao basica dos estados,

do Distrito Federal e dos municipios; oferecer cursos superiores nas diferentes
areas do conhecimento; ampliar o acesso a educagao superior ptblica; reduzir
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as desigualdades de oferta de ensino superior entre as diferentes regides do pais;
estabelecer amplo sistema nacional de educagao superior a distancia; e fomen-
tar o desenvolvimento institucional para a modalidade de educacdo a distancia,
bem como a pesquisa em metodologias inovadoras de ensino superior apoiadas
em tecnologias de informagao e comunicacao. (BRASIL, 2006).

A criagao da UAB mudou nao s6 o papel que o MEC vinha desempenhando em
relagdo a EaD, mas também a relagdo entre a Unido, os estados e os municipios, na
oferta da educagao superior nessa modalidade. Segundo os representantes do MEC,
a UAB é um esforco, por parte do Governo Federal, para a criagao de um sistema na-
cional de EaD, “formado pelas institui¢oes federais de educagao superior, em estreita
relagdo com os Estados e Municipios, cristalizando a unido de esforcos das trés esferas
governamentais.” (MOTA; CHAVES FILHO; CASSIANO, 2006, p. 14).

Assim, para a consolidacao da rede nacional de EaD, formada pelas institui¢des
federais de educagao superior, estas deverao estabelecer relagdes estreitas com es-
tados e municipios, para oferecer cursos de formagao superior nos municipios que
ainda ndo os tém ou cujos cursos ofertados nao sao suficientes para atender a toda a
demanda. Cumpre ressaltar que, no funcionamento da UAB, os municipios sao res-
ponsaveis por oferecer infraestrutura para o funcionamento do curso, os chamados
polos de apoio presencial, com laboratdrios de informatica, biblioteca, assim como la-
boratdrios de biologia, quimica e fisica, quando necessario. Essa infraestrutura inclui,
ainda, o apoio de tutores presenciais, que devem ficar a disposi¢ao dos alunos e ser
remunerados por meio de bolsas pagas pelo MEC, por intermédio do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagao (FNDE) e da Coordenacgao de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (Capes). Além disso, os cursos devem ser ofertados
para o publico em geral, mas os professores que atuam na educagao basica devem ter
prioridade de formagao, seguidos dos dirigentes, gestores e trabalhadores em educa-
cao basica dos estados, municipios e Distrito Federal.

O processo de adesao dos governos locais — estados e municipios — e das IES pu-
blicas ao sistema UAB dar-se-ia no ambito dos foruns estaduais permanentes de apoio
a formagao docente, criados pelo Decreto n® 6.755, de 2009, e definidos, no caput do
art. 1° da Portaria MEC n® 883, de 2009, como:

Art. 1° Os Foruns Estaduais Permanentes de Apoio a Formagao Docente sdo 6r-
gaos colegiados criados para dar cumprimento aos objetivos da Politica Nacio-
nal de Formagao de Profissionais do Magistério da Educacao Basica [...] com a
finalidade de organizar, em regime de colaboracao entre a Unido, os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios, a formagao inicial e continuada dos profissio-
nais do magistério para as redes ptiblicas da educagao basica. (BRASIL, 2009b).

Segundo o decreto, a diregao dos foruns estaduais compete as secretarias esta-
duais de educacdo ou de ciéncia e tecnologia, a depender do estado da Federacao
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(BRASIL, 2009a). Além dessas secretarias, podem compor os féruns estaduais repre-
sentantes locais da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime),
das secretarias municipais de educacao, das entidades sindicais locais da educagao
basica, das universidades federais e estaduais, entre outros atores.

Tais alteracdes nas estruturas e dinamicas institucionais propiciaram o incremen-
to da EaD, por induc¢ao do Governo Federal. Assim, segundo dados disponiveis no
sitio da Capes (2010a), a UAB oferece, hoje, cursos de EaD por meio das 94 IES publi-
cas, selecionadas em edital especifico, sendo 49 universidades federais, 28 estaduais,
16 institutos federais de educagao tecnoldgica e uma fundagao. Ao todo, conta com
638 polos de apoio presencial (CAPES, 2010b), municipais e estaduais, que oferecem
932 cursos, sendo 389 de graduagao, entre os quais, 309 de licenciatura, 183 de aper-
feicoamento, 10 de formacao pedagogica, 265 de especializa¢ao, 14 de tecnologia, 69
de extensao e dois sequenciais (CAPES, 2010c).

Ainda, os 638 polos de apoio presencial da UAB oferecem as bases para a oferta
dos 932 cursos e estao assim distribuidos nas cinco regides do pais: Nordeste - 218;
Sudeste — 164; Sul — 115; Norte — 91; e Centro-Oeste — 50 (CAPES, 2010b). Por sua vez,
das 94 IESs participes do consdrcio UAB, 32 estao localizadas no Nordeste; 27, na re-
gido Sudeste, sendo que as demais 34 estao nas regioes Sul (14), Norte (12) e Centro-
-Oeste (9) (CAPES, 2010a).

Diante desses dados, algumas questoes sao evidenciadas quando se analisa o fe-
deralismo educacional brasileiro. A primeira delas refere-se ao alcance do objetivo
do dispositivo legal que estabelece o regime de colaboragao para a garantia da edu-
cacdo obrigatoria de qualidade, questionando em que medida esse regime efetiva a
formacao de professores como uma das condigdes para a referida qualidade, consi-
derando, conforme dito anteriormente, que a lei ndo traz nenhuma garantia de que
as esferas governamentais financiarao a formagdo, ao mesmo tempo que estados e
municipios tém a responsabilidade de fazer com que seus profissionais tenham for-
magao superior.

Vinculados a essa questao, os dados sobre a UAB demonstram que, mesmo cons-
tituindo uma proposigao da agao efetiva do regime de colaboracao, ha um desequili-
brio na relagdo demanda-oferta, quando observados, nas regides brasileiras, o nimero
de professores a ser atendido pelo programa e o niimero de polos de apoio presencial.
Em outras palavras, apesar de o programa estar presente em todas as regides, temos
atendimentos diferenciados, conforme Tabela 3.
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Tabela 3 - Porcentagem de professores da educagao basica sem formacao
superior, de polos de apoio presencial da UAB e de IESs
participes da UAB, por regiao.

» % Professores a % Polos de Apoio
Regides ) % IES UAB
serem formados Presencial UAB
Norte 44% 14% 13%
Nordeste 49% 34% 34%
Centro-Oeste 20% 8% 10%
Sudeste 21% 26% 29%
Sul 21% 18% 15%

Fonte: Capes (2010a, 2010b, 2010c).

Enquanto a regiao Nordeste possui a maior demanda de formagao e os maio-
res percentuais de polos de apoio presencial e IES participes da UAB, a regiao
Centro-Oeste possui a menor demanda de formagao e os menores percentuais de
polos de apoio presencial e IES. Por outro lado, as regides Norte e Sudeste nao apre-
sentam a mesma coeréncia. A regido Sudeste possui a segunda menor demanda de
formagao, mas apresenta o segundo maior percentual de polos de apoio presencial e
IES; ao mesmo tempo, a regiao Norte possui a segunda maior demanda de formagao,
em contraposi¢ao ao segundo menor percentual de polos de apoio presencial e IES.
Diante disso, questiona-se: em que medida esse regime de colaboragao tem-se apre-
sentado eficaz para o objetivo proposto e que fragilidades impedem-no de alcanga-lo?

Uma das possibilidades de resposta a essa questao esta no papel dos municipios
no sistema UAB, uma vez que eles assumem a responsabilidade do atendimento a
educagao superior, mesmo nao sendo sua prerrogativa legal. A responsabilidade dos
municipios prevista na lei esta direcionada ao ensino fundamental e a educagao in-
fantil, podendo atuar nos demais niveis somente depois de atendida a sua prioridade.
Nao estariamos, portanto, diante de uma sobreposigao de responsabilidades da Unido
e dos municipios, considerando que, historicamente, a educagao superior sempre es-
teve direcionada pela Uniao?

Nessa logica, a andlise de Abrucio (2010) corrobora os municipios na UAB, consi-
derando o grau de responsabilizacdo desse ente sobre a eficacia do programa, mesmo
caracterizado por uma dependéncia financeira ou escassez de recursos para atender
as suas demandas proprias e por uma baixa capacidade administrativa, que implica
dificuldade para implementar os programas governamentais.

Ademais, o regime de colaboragao requer a atuacao reciproca dos trés entes fede-
rados: Unido, estados/Distrito Federal e municipios. Nesse sistema, qual € a respon-
sabilidade dos estados? Como eles se articulam com a Unido e com os municipios?
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Quanto ao papel da Unido, ndo obstante sua assisténcia técnica e, sobretudo, finan-
ceira (mesmo que com a adogao do sistema de bolsas) e a condugao dos cursos pelas
IES envolvidas, o desenvolvimento didrio do programa também incide sobre os mu-
nicipios, exigindo as condigdes de implementagao e manutengao dos polos de apoio
presencial.

Ao que parece, o sistema federativo com um regime de colaboragao nao vem se
efetivando na oferta da educacao basica e na formagao de professores, visto que a
responsabilidade maior vem recaindo sobre o ente federado com menor poder arre-
cadatorio e que concentra o maior numero de alunos sob sua responsabilidade, qual
seja, o municipio.

Consideragoes finais

Este artigo analisou as implicagdes do federalismo brasileiro na formacao dos
professores da educagdo basica, na modalidade EaD, sobretudo na configuragao do
sistema UAB.

As andlises permitiram identificar os desafios do sistema federativo nesse pro-
grama, destacando a responsabilidade de cada ente federado, especialmente dos mu-
nicipios, e levando ao questionamento a sobreposigao de suas responsabilidades.

Diante disso, conclui-se que os limites e os desafios dependem da efetivagao do
regime de colaboragdo e da configuragao de um sistema nacional de educagdo, que es-
tabeleca objetivos educacionais comuns, definindo, com clareza, as responsabilidades
de cada ente federado e contemplando a formagao de professores em suas diretrizes.

No momento de luta por um Plano Nacional de Educagdo, fundamentado na
ideia de um sistema nacional de educacao, evidencia-se que as politicas publicas de
formagao de professores a distancia ainda precisam avangar na garantia da qualida-
de da educacao publica.

Recebido e aprovado em julho de 2012
Notas
1 O Férum das Estatais pela Educacao, instituido em 21 de setembro de 2004, tem a coordenacao geral

do ministro chefe da Casa Civil, a coordenacao executiva do MEC e a participacao efetiva e estratégica
das empresas estatais brasileiras.
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Federalism and distance education formation

Collaboration and the overlapping of responsibilities among the
federal units

ABSTRACT: This article discusses federalism in Brazil from the perspective of the conceptual aspects
and legal bases on which it is built. It also deals with what limits its achievement through the system
of collaboration between the federal units, and its implications for guaranteeing the right to education,
particularly in the formation of teachers at basic level, in the distance education mode.

Keywords: Federalism. Collaborative system. Formation pf teachers.

Le fédéralisme et la formation dans I’apprentissage en ligne

Collaboration et superposition de compétences parmi les entités
fédérées

RESUME: Cet article traite du fédéralisme quant aux aspects conceptuels et aux bases légales qui le
constituent au Brésil, et aborde les limites rencontrées pour son accomplissement, au moyen du régime
de collaboration entre les entités fédérées et leurs implications dans la garantie du droit a 'éducation,
particulierement dans la formation des enseignants de 1'éducation de base, dans la modalité d’appren-
tissage en ligne.

Mots-clés: Fédéralisme. Régime de collaboration. Formation d’enseignants. Apprentissage en ligne.

Federalismo y formacion en la educacion a distancia

Colaboracion y superposicion de poderes entre las entidades
federativas

RESUMEN: Este articulo trata sobre el federalismo en los aspectos conceptuales y en las bases legales
que lo constituyen en Brasil, asi como aborda los limites encontrados para su materializacion, por me-
dio del régimen de colaboracion entre las entidades federativas, y sus implicaciones en la garantia del

derecho a la educacion, particularmente en la formacion de los profesores de la educacion basica, en la
modalidad educacién a distancia.

Palabras clave: Federalismo. Régimen de colaboracion. Formacion de profesores. Educacion a distancia.
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Federalizacao da educagao infantil
Direito publico e social das criangas

RomILsON MARTINS SIQUEIRA”

RESUMO: O objetivo deste texto é discutir os desafios
aos processos de federalizagao da educagao infantil, parti-
cularmente assumir a pré-escola como direito das criangas
e dever do Estado. Afirmam-se aqui dois pressupostos: a)
a pré-escola entendida como um direito social' das familias
e de todas as criancas; b) a gestao pedagégica do trabalho
com a educagao infantil como desafio aos processos de fe-
deralizacao.

Palavras-chave: Educagao infantil. Pré-escola. Direito. Fe-
deralizagdo. Gestao pedagogica.

Dia a dia nega-se as criangas o direito de ser criangas.

Os fatos, que zombam desse direito,

ostentam seus ensinamentos na vida cotidiana.

O mundo trata os meninos ricos como se fosse dinheiro,

para que se acostumem a atuar como o dinheiro atua.

O mundo trata os meninos pobres como se fossen lixo,

para que se transformem em lixo.

E os do meio, 0s que ndo sdo ricos nem pobres,

conserva-0s atados a mesa do televisor,

para que aceitem desde cedo, como destino, a vida prisioneira.
Muita magia e muita sorte tém as criangas que conseguem ser criangas.

(GALEANO, 2002, p. 2)
Introdugao
ste texto compreende a educagao infantil como etapa da educagao basica

que nao sucumbe ao ensino fundamental e médio, mas que, em suas especi-
ficidades, tem igual importancia nos processos de desenvolvimento integral

*  Doutor em Educagao. Professor do Programa de Pés-Graduagao da PUC-Goias, professor da Secretaria

Municipal de Educagdo de Goiania e Diretor do Departamento de Educacdo da PUC-Goias.
E-mail: <romilson@pucgoias.edu.br>.
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dos sujeitos. Portanto, da mesma forma que € preciso falar em didlogo, articulacao e
proposicao entre as etapas da educagao basica, também € necessario reafirmar aqui
o sentido da educagao infantil em sua integralidade, em que nao se separam, nao se
excluem e ndo se sobrepdem a creche (de zero a trés anos) e a pré-escola (de quatro a
cinco anos). Nesse caso, o que precisa estar em foco sao as condi¢oes que promovem
o desenvolvimento integral da crianga em seu sentido biopsicossocial. Mais do que
as formas de gestao, ha que se perguntar sobre a fungao social da educagao infantil.

Por federalismo® na educagao infantil compreende-se um construto juridico-po-
litico-administrativo, que implica estabelecer uma politica articulada em regime de
cooperagao, colaboragao e assisténcia técnica-financeira-pedagogica entre os entes fe-
derados, a fim de garantir a qualidade da educagao nesta etapa da educacao basica.
Portanto, reafirma-se a necessidade de que esta politica articulada fortaleca a educa-
cao infantil no conjunto de um Sistema® Nacional de Educagao, que defina diretrizes
e principios em ambito nacional mas que, também, garanta autonomia local.

Mais do que estabelecer um pacto entre os entes federados, ha que se pensar a
federalizacao da educagdo infantil de forma integrada e em interagdo com as demais
etapas da educacao. Isto requer explicitar os principios politicos e pedagdgicos que
norteiam uma concepgao de educagdo basica nacional, a fim de que cada ente fede-
rado possa, a partir destes pressupostos, construir e consolidar a gestao da educagao
infantil.

No plano do ordenamento juridico-politico-administrativo, € necessario que se
definam os instrumentos legais e as competéncias a serem desenvolvidas pelos siste-
mas de ensino, bem como os referenciais que devem orientar o regime de colabora-
cao entre cada ente. Entende-se, aqui, que o regime de colaboragao implica, acima de
tudo, a assuméncia da idéia de cooperagao e nao de subordinagao ou hierarquizagao
entre diferentes entes federados.

Portanto, a defesa aqui é por uma compreensao de federalismo que nao trata
isoladamente esta etapa de educagao, mas que a situa num sistema de educagao de-
mocratico, que respeita a autonomia e diferengas regionais, bem como se apresenta
de forma politicamente articulado, a fim de garantir a eliminacao das desigualdades
econOmicas, educacionais e sociais.

Portanto, quando se fala em processos de federalizagao da educagao infantil,
é preciso ter claro que nao se trata de uma opgao governamental ou de gestao ofe-
recer o atendimento educativo que essa etapa da educacao requer. O que se quer
destacar € que a educacao infantil, entendida em sua integralidade (de zero a cinco
anos), ¢ um direito social da crianga enquanto sujeito e nao um favor ou concessao.
Essa adverténcia se faz necessaria uma vez que ainda persiste a logica de que a prio-
ridade do atendimento tende a ser sempre as criancas maiores em detrimento das
menores. O que move esse pensamento é o entendimento de que, para as criangas
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maiores, € necessario prepara-las para a escola, ja que seria mais evidente o retorno
econdmico-social. Ja para as creches, bastaria a fungao de cuidar das criancas.

Ainda que os dispositivos legais* instituam a obrigatoriedade do atendimento as
criangas maiores, nao se pode perder de vista o direito a educagao de qualidade aos
bebés que frequentam as creches. Eles também sao sujeitos e destinatarios de uma
politica ptiblica que deve respeitar a infancia como um tempo social da vida que pre-
cisa ser prioritario.

A afirmacao da educagao infantil como direito publico e social da crianga impli-
ca considera-la em sua condicao politica, ou seja, como um bem publico, como bem
comum, portanto, para todas as criancas, independentemente de qualquer condigao
econdmica. Nesse sentido, se, por um lado, a questao do direito precisa ser compre-
endida no campo de tensao entre a dimensao politica e econdmica, por outro, ha que
se ter claro que a garantia de qualquer direito implica uma disputa’ de interesses
que se justapdem no plano das desigualdades sociais. Para Thompson (1987) e Telles
(2001), o direito se configura como um complexo campo de lutas. Assim, “se faz parte
da dinamica social a tensdo entre a igualdade proclamada pelos valores modernos e
as discriminagdes que se processam no solo moral e cultural da sociedade, seria pre-
ciso ainda dizer que essa tensao circunscreve um campo de luta por direitos.” (TEL-
LES, 2001, p. 76).

Contrario a perspectiva que separa, segrega e privilegia as fungdes sociais da
educagao infantil, este trabalho argumenta que € preciso compreendé-la como politi-
ca publica e ndao como uma politica de governo ou politica setorial. Portanto, ela deve
ser tomada como expressao e resposta da agao permanente do Estado, que compre-
ende, articula e promove as a¢des para atender as necessidades das criangas e suas
familias como sujeitos de direito. Isso requer uma politica ptblica que considere a es-
cuta e a participagao ativa desses atores em seus processos de elaboracao, implemen-
tacdo e avaliagao.

A federalizagao da educacao infantil ndo pode prescindir de considerar essa eta-
pa da educagao como uma politica publica em que o que estd em questao € o direi-
to social da crianca em aprender, conviver e ser cuidada. Portanto, mais do que as
questdes financeiras, legais e operacionais, que implicam os processos de federaliza-
cao, ha que se tomar como prioritaria a defesa da infancia e da crianga. Nesse senti-
do, compreende-se que

ainfancia é uma construgao social que se d4a num tempo social da vida marca-
do por singularidades e universalidades no plano natural-social e 16gico-his-
torico; a crianga é um sujeito cujas experiéncias de vida se dao na articulagao
entre suas especificidades naturais/biologicas de desenvolvimento e suas con-

digdes concretas de existéncia, social, cultural e historicamente determinada.
(SIQUEIRA, 2011, p. 186, grifos nossos).
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No campo do direito a educacao, se por um lado a Carta Magna de 1988 reafir-
mou os processos de federalizagdo e descentralizacao®, por outro, também anunciou
a importancia de se considerar os direitos das criangas, particularmente o da educa-
cao. Nesse sentido, instaurou a necessidade de um pacto federativo que, ja do pon-
to de vista legal, instituiu o compartilhamento das responsabilidades e colaboragao
reciproca com novos principios entre os entes federados. No ambito dessas respon-
sabilidades, pds Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB - Lei n® 9.39%4,
de 1996), coube aos municipios atuar prioritariamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil. Para esta tltima, dois desafios ja se interpunham no processo de
federalizagao: ampliagdo da oferta e a consequente transformagao de seu carater as-
sistencial em educacional.

Segundo Arelaro (2007), um dos grandes desafios” do processo de federalizagao
¢ garantir a autonomia dos municipios. Para a autora, nao basta que esse principio
esteja definido na Constitui¢ao de 1988, uma vez que, do ponto de vista real, o que
se vé é uma pratica que torna os municipios dependentes de recursos financeiros dos
estados e/ou da Unido e “executores fiéis de programas nacionais e estaduais” (ARE-
LARO, 2007, p. 4).

Apoios a municipalizacao

O processo de municipalizagao® dessa etapa de ensino nao contou com o apoio
pedagogico e financeiro suficiente a sua implementagao. Em relagao ao apoio peda-
gogico, a mudanga de foco da assisténcia para a educagao também se deu sem es-
tudos académicos, pela auséncia de uma formagao especifica nas universidades e
pela auséncia de materiais de suporte pedagogico do préprio Ministério da Educagao
(MEC). Do ponto de vista financeiro, o custo da educacao infantil, em periodo inte-
gral, tornava cada vez mais oneroso os cofres municipais na contratagao de profissio-
nais, alimentagao e suporte material e pedagogico. Por esse quadro, ja se percebe as
dificuldades que os municipios tiveram: assumir o ensino fundamental obrigatdrio
e a educagao infantil, duas demandas que, do ponto de vista quantitativo, exigiriam
esforgos econdmicos e pedagdgicos que muitos municipios sequer dariam conta de
administrar.

Mas quais foram os desafios da gestao pedagdgica que o processo de federa-
lizagdo da educagao infantil teve que enfrentar? Um dos mais sérios foi a auséncia
de referenciais tedricos e pedagdgicos para o trabalho com a educagao infantil, con-
siderando a mudanga da cultura da assisténcia para a cultura da educagdo. Apds a
promulgacao da LDB, pesquisas e estudos foram amplamente fomentados a fim de
atender as demandas suscitadas pela organizacao da educagao infantil nas redes de
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ensino. Alguns avangos foram notados com a criagao de importantes documentos, leis
e referenciais tedricos’.

O conjunto dessas publicagdes possibilitou aos municipios o fortalecimento de
suas experiéncias na implementacao dessa etapa da educagao nas redes de ensino, ao
mesmo tempo em que demonstrou aspectos importantes, como: a necessidade de in-
tegracao entre as politicas setoriais da assisténcia e da educagao para o atendimento
a primeira infancia; a importancia da defini¢ao dos padrdes de qualidade, o que per-
mitiu avaliar, monitorar e redefinir politicas para a educagao infantil; a necessidade
de propostas e ag0es sistémicas, bem como marcos legislativos especificos; a necessi-
dade de continuidade e interdependéncia entre a creche e a pré-escola; a necessida-
de de compreensao de que a educagao infantil nao pode ser regulada por um tnico
modelo padronizado de operagdo e gestao, uma vez que devem ser consideradas a
diversidade local e a especificidade dos servigos prestados; a necessidade de criagao
de projetos nas institui¢des de educagao infantil que considerem a articulagao peda-
gogica entre creches e pré-escolas; e a necessidade de fortalecer os recursos humanos
qualificados para essa etapa da educagao bésica, ato que requer a opcao politica e pe-
dagogica por profissionais qualificados em nivel superior.

Entre os documentos mais importantes para a gestao pedagdgica no processo de
federalizacdo da educagao infantil, destacam-se aqui as Diretrizes Curriculares Na-
cionais para a Educagao Infantil (DCNEI), Resolugao n® 5, de 2009. Em seu art. 6, re-
afirmam-se os principios que devem orientar qualquer proposta pedagdgica ou orga-
nizac¢ao da educacao infantil, a saber:

I - Eticos: da autonomia, da responsabilidade, da solidariedade e do respeito

ao bem comum, ao meio ambiente e as diferentes culturas, identidades e sin-
gularidades;

I - Politicos: dos direitos de cidadania, do exercicio da criticidade e do respei-
to a ordem democratica;

III - Estéticos: da sensibilidade, da criatividade, da ludicidade e da liberda-
de de expressao nas diferentes manifestagdes artisticas e culturais. (BRASIL,
2009b, art. 69).

Mas, por que as DCNEI sao tao importantes para a implementacao da politica de
educacao infantil nos municipios? Porque, além de se constituir como um documento
mandatorio, elas devem ser articuladas as Diretrizes Curriculares Nacionais Gerais
para a Educacao Basica (DCNGEB), a fim de reafirmar o sentido politico e pedagogi-
co que deve nortear a politica ptiblica para a primeira infancia. Entre os seus aspectos
mais relevantes, destacam-se aqui a compreensao do ato educativo e do curriculo na
educacao infantil. No art. 5%, as DCNEI reafirmam que
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a Educacao Infantil, primeira etapa da Educacao Basica, é oferecida em cre-
ches e pré-escolas, as quais se caracterizam como espacos institucionais nao
domeésticos que constituem estabelecimentos educacionais publicos ou pri-
vados que educam e cuidam de criangas de 0 a 5 anos de idade no periodo
diurno, em jornada integral ou parcial, regulados e supervisionados por or-
gdo competente do sistema de ensino e submetidos a controle social. (BRA-
SIL, 2009b, art. 5°, grifos nossos).

Aspectos da educacgao infantil

Nesse artigo é possivel destacar alguns aspectos importantes para que os muni-
cipios possam implementar a educagdo infantil. Trata-se, sobretudo, de sua afirma-
¢ao como etapa da educagdo basica, o seu oferecimento em estabelecimentos educa-
cionais, os aspectos do cuidar e educar e, acima de tudo, a importancia de processos
de avaliacao, supervisao e regulagao dos estabelecimentos de ensino por drgaos com-
petentes. Portanto, € sinalizado um processo sistematico de organizagao da educagao
infantil, ato que requer que as redes municipais de ensino destinem equipes especia-
lizadas para o estudo e proposicao de politicas articuladas com as demais etapas de
ensino.

Outro destaque a ser feito € o lugar em que as DCNEI recolocam os sujeitos do
processo educativo, ou seja, as criangas. Mais do que os aspectos administrativos ou
pedagogicos, as DCNEI reafirmam a crianga como centro do processo educativo, por-
tanto, como sujeito politico e cognoscente:

as propostas pedagogicas da Educagao Infantil deverdo considerar que a crian-
¢a, centro do planejamento curricular, é sujeito historico e de direitos que, nas
interagdes, relagdes e praticas cotidianas que vivencia, constrdi sua identidade
pessoal e coletiva, brinca, imagina, fantasia, deseja, aprende, observa, expe-

rimenta, narra, questiona e constrdi sentidos sobre a natureza e a sociedade,
produzindo cultura. (BRASIL, 2009b, art. 4°, grifos nossos).

Da mesma forma, ressalta-se aqui o destaque que as DCNEI dao ao curriculo na
educagao infantil. Além de reafirmar a importancia da formagao integral da crianga,
rompe com a ldgica de prescricao de contetidos e enfatiza as vivéncias e experiéncias
que as criangas trazem, bem como aquelas que devem ser propiciadas pelas institui-
¢Oes. Portanto, ressalta a importancia de que as criancas se apropriem dos conheci-
mentos que constituem o patriménio da humanidade, ao mesmo tempo que propde
a brincadeira e a interagao como eixos do trabalho, a fim de garantir que as criangas
ampliem sua visao de mundo. Assim,

o curriculo da Educagao Infantil é concebido como um conjunto de praticas

que buscam articular as experiéncias e os saberes das criangas com os conheci-
mentos que fazem parte do patriménio cultural, artistico, ambiental, cientifico
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e tecnoldgico, de modo a promover o desenvolvimento integral de criangas de
0 a5 anos de idade (BRASIL, 2009D, art. 39).

Mas o que as DCNEI, particularmente esses artigos, alteram nas praticas de fede-
ralizagao da educacao infantil? Altera e reafirma a necessidade de tomar a educacao
infantil como uma politica publica que requer uma opgao politica em defesa do direi-
to das criancas de se socializarem, serem cuidadas e aprenderem em espagos publicos
com qualidade social. A qualidade social se contrapde a qualidade total, no sentido
desta ultima privilegiar os resultados, o produto e o quantitativo. Portanto, a defesa
deste texto € que as politicas de educagao a serem empreendidas pelos municipios
devem articular quantidade-qualidade, em fungao da necessidade de sua expansao,
e primar pela qualidade social dos processos educativos por elas empreendidas. A
qualidade social aqui referendada refere-se ao direito a aprender e tornar-se humano
em suas condigdes sociais plenas.

Esses pressupostos rompem com a ideia de uma politica massificadora, particu-
larmente na pré-escola, que pode transformar a educacao infantil em grandes “esco-
10es” preparatdrios para o ensino fundamental. O risco premente que se corre aqui
é adotar a criagdo de salas de pré-escolas nas escolas e, em periodo parcial, em detri-
mento do atendimento integral em centros municipais de educagao infantil. Na légica
dos “escoloes”, parece dificil os governantes nao cairem no canto da sereia: mais salas
com mais criangas, menos tempo na instituicao, menos profissionais por agrupamen-
tos, menos despesa, portanto, mais atendimento.

Por outro lado, ha que se diferenciar o objetivo e a fun¢ao do trabalho educativo
na educagao infantil, diferente daquele produzido no ensino fundamental, para além
dos processos de escolarizagao tradicional, que ainda podem persistir em modelos
de salas de pré-escolas atreladas a ideia de preparatdria para o ensino. Nesse sentido,
Rocha (2003) esclarece que,

enquanto a escola tem como sujeito o aluno, e como objeto fundamental o
ensino nas diferentes areas, através da aula, a creche e a pré-escola tém como
objeto as relagdes educativas travadas num espago de convivio coletivo e tém
como sujeito a crianga.” Na compreensao da autora, a constituicao deste espa-
¢o de convivio coletivo ndo abre mao dos processos de aquisigao, produgao e
socializagdo do conhecimento historicamente acumulado pela sociedade. Ao
contrario, defende que creches e pré-escolas reconhecam "as criangas como
seres humanos em diferentes contextos sociais", a0 mesmo tempo em que o
conhecimento por elas vivenciado no interior destas institui¢des tenha como

foco as "capacidades intelectuais, criativas, estéticas, expressivas e emocionais"
das criancas. (p. 5, grifos da autora).

O que se quer destacar aqui € que as criangas tém o direito de aprender nas ins-

tituicoes de educacao infantil. Todavia, a natureza do trabalho pedagogico € outro,
o0 que pressupde, desde o principio, tomar aquilo que ja esta posto na LDB, ou seja,
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educacdo infantil é diferente de ensino fundamental. Desde ja, a educagao, no seu
sentido amplo, € evocada para chamar atengao as especificidades da formagao inte-
gral do sujeito em suas dimensdes biopsicossocial, tarefa que o ensino, por si s§, nao
daria conta.

Contra a l6gica escolarizante

O desafio de romper com a ldgica escolarizante na educacao infantil é o primeiro

dentre aqueles que os processos de federalizacao da educagao infantil devem proce-
der. 56 assim sera possivel pensar em politicas e agdes que garantam as especificida-
des no atendimento a essa demanda, particularmente naquilo que compete equacio-
nar quantidade e qualidade no atendimento. Alguns desafios precisam ser vencidos
no ambito desse processo de federalizagao. No sentido didatico, eles foram aqui agru-
pados em gestao politica, administrativa e pedagogica. Todavia, quando se pensa em
politicas publicas, essas dimensdes nao se separam ou se sobrepdem. Ao contrario,

estdo intimamente imbricadas.

L

No que se refere aos desafios da gestao politica, ha que se atentar para:

a necessidade de planejamento governamental (regime de colaboragao) e intrago-
vernamental (diferentes secretarias) nos municipios;

no ambito estratégico, para a falta de planejamento no que se refere a implemen-
tacdo daquilo que foi definido pelos Plano Nacional de Educagao (PNE — Lei n®
10.172, de 2001") e Plano Municipal de Educacao (PME). As politicas empreendi-
das sequer atentam para esses documentos, fato que se agrava pela inexisténcia do
segundo em muitos desses municipios;

a auséncia de politicas intragovernamentais que revelem, de fato, a politica de pro-
tegao a infancia no municipio, ato que requer das secretarias municipais (educacao,
servigo ou agao social, cultura, satide e outros) o estabelecimento de planos de a¢ao
estratégica que superem as a¢des desarticuladas e esporadicas;

a divisao entre cuidado e educacdo que dicotomizam os trabalhos das secretarias
de assisténcia e educag¢ao. Nao é pelo fato de a educagao infantil estar integrada ao
sistema de ensino, ou seja, as redes de ensino, que a dimensao do trabalho social
com a infancia nao deve ser objeto de trabalho intersetorial;

a supervisao da educacgao infantil: quem acompanha e quem garante a qualidade
do atendimento que esta sendo oferecido? Nesse caso, ha que se dar destaque aos
conselhos municipais de educagao como importantes parceiros no processo de ga-
rantia da qualidade social aqui indicada.

II. No que se refere a gestao administrativa, ha que se atentar para:
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a. o fato de que o nao cumprimento dos padrdes minimos de qualidade e dos pa-
droes minimos de infraestrutura estabelecidos pelo MEC acaba por prejudicar a
implementac¢do de propostas politico-pedagogicas comprometidas com a qualida-
de social;

b. aopgao politica de contratagao de recursos humanos para a educacao infantil com
clara énfase na docéncia em nivel superior, ainda que do ponto de vista legal essa
opgao possa contemplar o ensino médio. Um municipio preocupado com a quali-
dade da educagao na primeira infancia nao pode prescindir de profissionais quali-
ficados e apostar na valorizagao do magistério, com planos de carreira condizentes
com aquilo que a profissao docente enseja. Nos municipios em que ha a auséncia
de profissionais qualificados em nivel superior, ha que se criar parcerias com as
universidades mais proximas, para que, em regime de colaboragao, as demandas
possam ser equacionadas;

c. aauséncia da assisténcia técnica e financeira na transferéncia da educagao infantil
para os municipios. Para municipios de pequeno porte que ainda nao se ocuparam
dessa tarefa, ha que se elaborar planos estratégicos, em regime de colaboragao, para
que sejam criadas politicas publicas integradas para a educacao infantil;

d. aauséncia de equipes de trabalho pedagdgico e de acompanhamento no interior
das secretarias de ensino com o objetivo de implementar a politica de educagao in-
fantil. Nesse caso, ha que se constituir uma equipe qualificada que sistematize, pro-
ponha, implemente, acompanhe e avalie os resultados dessas politicas.

III. No que se refere a gestao pedagodgica, ha que se atentar para:

a. o dialogo com as agéncias formadoras (universidades e faculdades), no sentido de
aproximar os curriculos dos cursos de formacao de professores as demandas e ne-
cessidades especificas do trabalho de zero a trés e quatro a cinco anos;

b. aconstrucdo de propostas politico-pedagdgicas que se atentem para o cumprimen-
to daquilo que preconiza as DCNEI;

¢. apromogao de um curriculo na educagao infantil que considere o direito das crian-
¢as a conviverem, socializarem, aprenderem, serem cuidadas e respeitadas em sua
humanidade;

d. anecessidade de ruptura com a légica da pedagogia na pré-escola que promove
muito mais a educagao primaria do que a educacao infantil. Nesse caso, ha a ne-
cessidade de se reafirmar os principios educativos que orientam essa etapa da edu-
cacao basica;

e. anecessidade de integracao entre as propostas pedagdgicas para a educagao infan-
til e para o ensino fundamental. Nesse caso, ha que se preocupar com a passagem
abrupta das criangas da educagao infantil para o ensino fundamental, bem como
com o ingresso daquelas com seis anos, que nao frequentaram as institui¢des de
educacao infantil. Nos dois casos, ha um risco premente de se desconsiderar as es-
pecificidades desses sujeitos e o seu tempo de vida, numa logica que tenta enqua-
dra-los as perspectivas do tempo, espaco e rotinas “escolarizantes”. Cabe aqui uma
adverténcia: a crianga nao deixa de ser crianca e viver a sua infancia simplesmente
porque ingressa no ensino fundamental.
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Conclusao

Outros desafios poderiam aqui ser elencados, todavia, este texto reafirma a ne-
cessidade de que os processos de federalismo na educacao infantil tenham como pres-
suposto o direito de aprender e de se desenvolver das criangas de zero a cinco anos.
Trata-se de reafirmar as fungdes'! sociopoliticas e pedagdgicas dessa etapa de educa-
¢ao, conforme determina o art. 7° das DCNEI e demarcar o sentido de uma politica
publica comprometida com a infancia.

Do ponto de vista do processo de aquisi¢ao do conhecimento, defende-se o posi-
cionamento de que as institui¢des de educagao infantil sdo espagos em que as crian-
cas, além de brincar e de se socializar, tém o direito de aprender os conhecimentos
produzidos historicamente pela humanidade. E isso que faz delas instituigdes educa-
tivas que tém como natureza sua vinculagdo com a educagao basica e o fato de esta-
rem situadas nas redes de ensino. E precisamente o sentido pedagdgico e sistemati-
zado que as torna um processo educativo diferente de outras praticas institucionais.
Todavia, a apreensao desse conhecimento nao se da numa logica “escolarizante”,
muito menos conteudista.

Mas, por que colocar em pauta a gestao pedagogica no ambito do debate sobre
o federalismo na educagao infantil? Porque € preciso reafirmar, antes de tudo, a edu-
cacdo infantil como bem ptiblico, que prima pela qualidade social e que tenha como
principio o pressuposto de que todas as criancas podem e devem aprender e se de-
senvolver em contextos de institui¢cdes publicas culturalmente significativas. Uma
educagao infantil de qualidade ndo é privilégio de poucos, mas, acima de tudo, direi-
to subjetivo de todas as criangas.

Recebido e aprovado em julho de 2012

Notas

1 O social aqui nos remete ao sentido politico, enquanto ato intencionado, objetivado. Constitui-se na
sua expressdo publica, ou seja, enquanto coisa publica, bem comum, portanto, para todos. Nao se
converte em direito para ajustar e compensar conflitos. Na verdade, constitui o direito subjetivo e
universal em si mesmo. Constitui o fundamento da poli no sentido de reconhecer todos os sujeitos
como individuos.

”ou

2 O conceito de federalismo vem do latim: foedus, foedera, que significa “alianca”, “pacto”.
3  “Um sistema de educagao supde, como definicao, uma rede de 6rgaos, institui¢cdes escolares e esta-

belecimentos — fato; um ordenamento juridico com leis de educacao — norma; uma finalidade comum
— valor; uma base comum — direito.” (CURY, 2008 p. 1204)
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4 Lein®11.700, de 2008.

5 Ha que se destacar aqui o papel ativo dos movimentos em defesa da crianga, bem como da educacao
infantil, para a garantia dos direitos que resguardam a infancia.

6 A descentralizacdo diz respeito a distribuigdo de fungdes administrativas entre os niveis de governo.
Nesse sentido, “formas as mais variadas de transferéncia de recursos e delegacao de funcdes permi-
tem que um dado nivel de governo desempenhe funcdes de gestao de uma dada politica, independen-
temente de sua autonomia politica e fiscal.” (ARRETCHE, 2002, p. 29).

7 Sobre esse assunto, ver Davies (2008), Pinto (2007) e Arelaro (2007) a respeito dos estudos e criticas
ao modo como se procedeu a federalizagao no Brasil, cujo processo acabou por desobrigar o Governo
Federal e os estados da educagao da primeira infancia e revelou a fragilidade econdmica e administra-
tiva dos municipios.

8 O processo de transferéncia das institui¢des de educagao infantil dos 6rgaos da assisténcia para as
secretarias de educagdo se deu apds a promulgagao da Lei n® 9.394, de 1996, o que, em muitos casos,
precisou da atuacdo do Ministério Puiblico para mediar esse processo por meio de “Termos de Ajusta-
mento de Conduta”.

9 Entre eles: Lei n® 8.069, de 1990, que institui o Estatuto da Crianca e do Adolescente; o documento
Critérios para um atendimento em creches que respeite os direitos fundamentais das criancas (CAMPOS; RO-
SEMBERG, 1995); o documento Subsidios para credenciamento e funcionamento de instituicoes de Educagio
Infantil (BRASIL, 1998a); o documento Referencial Curricular Nacional para a Educacdo Infantil — RCNEI
(BRASIL, 1998b); as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacio Infantil (BRASIL, 2012); a Politica
Nacional de Educagdo Infantil (BRASIL, 2005); a criagao dos Pardmetros Nacionais de Qualidade para a Edu-
cagdo Infantil (BRASIL, 2006a) e Padrdes de Infra-estrutura para Instituicoes de Educagdo Infantil (BRASIL,
2006b); a criagao do Prolnfancia, ou Programa Nacional e Reestruturagao e Aparelhagem da Rede
Escolar Publica de Educagao Infantil (BRASIL, 2007), que destinava recursos a municipios priorita-
rios para construgao, reforma, reparos e aquisicio de mobilidrio as creches e pré-escolas publicas de
educagao infantil; a publicagdo dos Indicadores de Qualidade na Educagio Infantil (BRASIL, 2009a); a
Resolugao n® 5, de 2009, que fixa as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacao Infantil (DC-
NEI); a criacao do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagao (Fundeb) (BRSIL, 2006¢); a criacdo da Lei n® 11.274, de 2006, que instituiu o
ensino fundamental de nove anos, iniciando aos seis anos de idade. Nela foi estipulado o prazo de até
2010 para que todas as criangas de seis anos fossem matriculadas no ensino fundamental; a criagdo da
Emenda Constitucional n® 53, de 2006, que redefiniu, entao, a abrangéncia da pré-escola as criangas
de quatro a cinco anos de idade; a Lei n® 11.700, de 2008, que instituiu a educagao basica gratuita e
obrigatdria dos quatro aos 17 anos; e a Resolugao n® 4, de 2010, que define as Diretrizes Curriculares
Nacionais Gerais para a Educagao Basica (DCNGEB).

10 O Plano Nacional de Educagao (2001-2010) estabeleceu as seguintes metas de ampliacao e cobertura
por grupo etério: 1) em cinco anos, 30% da populacao de até trés anos e 60% da populagao de quatro
a cinco anos; 2) em dez anos, 50% das criangas de até trés anos e 80% das criangas de quatro a cinco
anos. Segundo balangos do MEC, publicados em evento em Brasilia, no periodo de 28 de marco a 1°
de abril de 2010, pela Conferéncia Nacional de Educacao (Conae), as metas alcancadas nesse plano
foram assim descritas: creche (17,1%) e pré-escola (77,6%). Ressalta-se, ainda, que um novo plano para
o periodo 2011-2020 encontra-se em discussao e elaboracao.

11 “I - oferecer condigdes e recursos para que as criangas usufruam seus direitos civis, humanos e so-
ciais; II — assumir a responsabilidade de compartilhar e complementar a educacio e cuidado das
criancas com as familias; III — possibilitar tanto a convivéncia entre criangas e entre adultos e criangas
quanto a ampliagdo de saberes e conhecimentos de diferentes naturezas; IV — promover a igualda-
de de oportunidades educacionais entre as criangas de diferentes classes sociais no que se refere ao
acesso a bens culturais e as possibilidades de vivéncia da infancia; V — construir novas formas de
sociabilidade e de subjetividade comprometidas com a ludicidade, a democracia, a sustentabilidade
do planeta e com o rompimento de relagdes de dominagéo etdria, socioecondmica, étnico-racial, de
género, regional, linguistica e religiosa.” (BRASIL, 2009b, art. 7%, grifos nossos).
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Federalization of early childhood education
Children’s public and social rights

ABSTRACT: The aim of this paper is to discuss the challenges of early childhood education for the
processes of federalization, particularly that of assuming the preschool as both the right of the child and
the duty of the State. Two presuppositions are presented: a) the preschool understood as a social right
of families and all children; b) the pedagogical management of work with early childhood education as
a challenge to the processes of federalization.

Keywords: Early childhood education. Preschool. Right. Federalization. Education management.

La fédéralisation de I’éducation infantile
Le droit public et social des enfants

RESUME: Le but de ce texte est de discuter les défis des processus de fédéralisation d'éducation infan-
tile, particuliérement d'accepter la pré-école comme un droit des enfants et le devoir de I'Etat. Deux
présuppositions sont affirmées ici: a) la pré-école considérée comme un droit social des familles et de
tous les enfants ; b) la gestion pédagogique du travail avec I'éducation infantile en tant que défi aux
processus de fédéralisation.

Mots-clés: Education infantile. Pré-école. Droit. Fédéralisation. Gestion pédagogique.

Federalizacion de la educacion infantil
Derecho puiblico y social de los nifios

RESUMEN: El objetivo de este texto es discutir los retos a los procesos de federalizacion de la educa-
cion infantil, particularmente asumir el preescolar como derecho de los nifios y deber del Estado. Se
afirman aqui dos presupuestos: a) el preescolar entendido como un derecho social de las familias y de
todos los nifios; b) la gestion pedagdgica del trabajo con la educacion infantil como reto a los procesos
de federalizacion.

Palabras clave: Educacion infantil. Preescolar. Derecho. Federalizacion. Gestion pedagogica.
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Municipios no pacto federativo
Fragilidades sobrepostas

Danier CARA"

RESUMO: Este artigo busca mostrar como a fragil situa-
cao dos municipios no ambito da Federacao brasileira pre-
judica a oferta de educagao infantil. Para tanto, apresenta
um panorama histdrico do federalismo como sistema de
organizacao administrativa, discorre sobre as caracteristi-
cas do federalismo brasileiro, para, depois, analisar a si-
tuagao da educacdo infantil no pais e propor, fazendo uso
de uma delibera¢ao da Conferéncia Nacional de Educacao
(Conae), uma alternativa de equilibrio federativo com real
capacidade de fortalecimento da primeira etapa da educa-
¢ao basica.

Palavras-chave: Brasil. Federalismo. Educacdo Infantil.
Fundeb.

Introducao

objetivo deste artigo é discutir os efeitos do pacto federativo sobre a ofer-

ta e a qualidade da educagao infantil no Brasil, buscando apresentar al-

ternativas para a resolugao dos problemas encontrados pelo conjunto do

Estado brasileiro para a garantia dos direitos educacionais as criangas de zero a seis

anos de idade. O argumento central é que o pacto federativo, ao sobrecarregar a esfe-

ra municipal, causa um prejuizo sobreposto a educacao infantil, atribui¢ao prioritaria
dos municipios brasileiros.

Para debater o pacto federativo, € preciso primeiramente caracterizar o federalis-

mo, em especial, o federalismo brasileiro. Como modelo institucional e organizacional

do Estado Nacional, o federalismo emergiu nos Estados Unidos da América (EUA).
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Grosso modo, ele foi estabelecido pela necessidade de substituir a débil Confedera-
cao das 13 ex-colonias britanicas, constituida no Congresso Continental de 1777, pela
Federagao, aprovada na Convencao Constitucional de Filadélfia, em 1787, e ratifica-
da em 1788.

Basicamente, a primeira e tunica Constituicao dos EUA exprime uma tentativa
de equilibrio entre a visao autonomista e a posi¢ao federalista, preponderante e, cla-
ramente, vitoriosa. A primeira corrente defendia grande autonomia politica para os
estados que compunham originalmente a Confederagao, enquanto a segunda acredi-
tava na necessidade de um poder central mais forte, capaz de estabelecer um governo
efetivo e tnico, garantidor da defesa nacional e das responsabilidades governamen-
tais, além da promogao e da preservagao das liberdades civis.

Os esforgos para a ratificagdo da Constitui¢ao Federal Estadunidense estimula-
ram a organizacao de um dos mais importantes classicos da ciéncia politica: O fede-
ralista. Redigido por Alexander Hamilton (1755-1804), James Madison (1751-1836) e
John Jay (1745-1829), e originalmente publicado em uma série de ensaios divulga-
dos na imprensa de Nova Iorque em 1788, o conjunto de 85 artigos que compdem a
obra ndo foi redigido sem tensdes e divergéncias entre seus autores, mas conseguiu
cumprir seu objetivo primordial: atacar de modo convincente a fraqueza do governo
central instituido pelos Artigos da Confederacao. Em termos de desafio intelectual, o
programa federalista de Hamilton, Madison e Jay pretendia se impor ao prestigio al-
cancado no debate estadunidense pelas “conjecturas de Montesquieu, que via no sis-
tema confederado a possibilidade de compartilhar as qualidades positivas dos Esta-
dos grandes — a forca — com a dos pequenos - a liberdade.” (LIMONGI, 2006, p. 248)'.

Embora o federalismo dos EUA tenha sido posto algumas vezes a prova, espe-
cialmente com a eclosao da violenta Guerra Civil Americana (Guerra da Secessao —
1861-1865), o sistema perseverou como substitui¢ao a um processo politico nascido
em uma Confederacao fragil, que dava ao governo central baixissimo poder de gover-
no efetivo, atuando quase somente em tempos de guerra e urgéncias.

O regime federalista no Brasil

Se a aventura federalista dos EUA foi marcada por um efetivo processo de re-
flexao e debate sobre o carater republicano e democratico do Estado, cuja melhor ex-
pressao encontra-se nos 85 ensaios que compoem O federalista — afora a propria legi-
timacdo politica alcancada pela Constituicao Estadunidense, até hoje em vigor —, o
federalismo brasileiro surgiu como resposta a um Estado unitéario, nascido de curiosa
e inédita experiéncia mondrquica e imperial nos tropicos, que, como principal méri-
to, teve a inegavel capacidade de manter sob seu mando vasta extensao territorial, em
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uma América do Sul marcada por divisoes e disputas territoriais entre elites economi-
cas que queriam estabelecer paises independentes sob seu jugo.

Em processo contrario ao estadunidense, que reivindicava como programa federa-
lista a concentragao de poder no governo central, a Federagao brasileira nasceu com a
Proclamagao da Republica, cujo principal mote “era o repasse do poder de autogover-
no para os estados.” (ABRUCIO, 2010, p. 43). Como sistema de organizagao politica, o
federalismo brasileiro alternou momentos de menor autonomia politica dos entes sub-
nacionais, como na Era Vargas (1930-1945) e durante o Regime Militar (1964-1985), com
periodos de maior autonomia, estes coincidindo sempre com um maior vigor democra-
tico, em especial, o periodo de 1946 a 1964 e o atual, iniciado apds a redemocratizacao
do Brasil.

Para superar o Estado autoritario e centralizador emergido no golpe ditatorial de
1964, a Constituicao Federal (CF) de 1988, também conhecida como Constituicao Cidada,
teve a descentralizagao como seu principal mote de organizagao politica e administrati-
va. Entendida, neste caso, como um modelo que significava nao s passar mais recursos
e poder aos governos subnacionais, a descentralizagao acabou por ter “como palavra de
ordem” a municipaliza¢do. “Nessa linha o Brasil se tornou uma das pouquissimas fede-
ragoes no mundo a dar status de ente federativo aos municipios.” (ABRUCIO, 2010, p. 46).

O Brasil construiu, portanto, um modelo federativo proprio, denominado por Arau-
jo (2005) “federalismo tridimensional”, composto pela “Uniao indissoltivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal”, tal como reza um trecho do caput do art. 1° da CF.

Em resumo, e independentemente das peculiaridades de cada pais, o federalismo é
um sistema politico caracterizado por um Estado soberano, composto por diversas enti-
dades territoriais autonomas dotadas de governo proprio. Por autonomia compreende-
-se um conjunto de competéncias ou prerrogativas determinadas e garantidas por uma
Constituigao, que nao podem ser abolidas ou alteradas de modo unilateral pelo governo
central. Entretanto, apenas o Estado federal, ou a Unido, é considerado soberano, inclu-
sive, para fins de direito internacional. Desse modo, cabe a Unido o monopolio da per-
sonalidade politica perante outros Estados Nacionais.

O federalismo, as politicas sociais e a educacao

Ao longo da histdria, o debate educacional brasileiro tem dado crescente desta-
que a questao federativa. O motivo é simples: o pacto federativo é um dos fatores mais
relevantes para o resultado das politicas educacionais (CURY, 2006), pois acaba deter-
minando a organizagao e a gestao territorial do Estado, gerando enorme impacto na
estruturagao administrativa e politica dos governos e na forma como eles respondem
aos cidadaos (ABRUCIO, 2010).
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Para analisar os resultados do federalismo como sistema politico na implementagao
e gestdo de politicas sociais no Brasil, Arretche (2004) realiza interessante levantamen-
to bibliografico de politica internacional comparada. Segundo as pesquisas sistematiza-
das pela autora, os estados federativos sao encarados como propensos a produzir niveis
comparativamente mais baixos de gasto social, bem como menor abrangéncia e cober-
tura dos programas sociais. Tendem, ainda, a tornar mais dificeis os problemas de coor-
denagao dos objetivos das politicas, gerando superposi¢ao de competéncias e competi-
cao entre os diferentes niveis de governo, dada a relagao negativa entre a dispersao da
autoridade politica e a consisténcia interna das decisdes coletivas. Adicionalmente, em
estados federativos, as politicas nacionais tendem a se caracterizar por um minimo de-
nominador comum.

E ocioso frisar que qualquer semelhanca com a realidade brasileira nio é mera coin-
cidéncia. As conclusoes listadas por Arretche (2004) acabam por compor o elenco de de-
safios a serem considerados e tratados por todos os estados federados, ainda que em
graus diferentes.

As heterogeneidades, as trajetdrias histdricas e o legado cultural de cada pais fe-
derativo impedem a elaboracao de uma férmula especifica que oriente as federagdes
(ABRUCIO, 2010). Contudo, se nao ¢ possivel implementar um desenho institucional
Otimo para as federagdes, a0 menos € conhecido o fator determinante do sucesso ou in-
sucesso de qualquer modelo federativo: a capacidade de coordenagao entre os entes fe-
derados para a realizacao de politicas ptblicas que visem a superagao de desigualdades
diversas e a correcao de assimetrias intrafederativas. Em outras palavras, a qualidade de
uma Federacao depende de sua capacidade de compatibilizar autonomia e interdepen-
déncia entre os entes federados, necessariamente por meio de direitos e deveres bem de-
finidos, além do estabelecimento de normas e arenas institucionais que, respectivamen-
te, orientem e arbitrem medidas administrativas adequadas e legitimas para o conjunto
dos entes federados.

No caso da educagao, ha trés mecanismos constitucionais que, adequadamente regu-
lamentados e bem articulados entre si, podem garantir uma proficua coordenacao fede-
rativa, colaborando para o estabelecimento de um modelo de “federalismo cooperativo”
no Brasil, tal como propde Abrucio (2010).

A primeira tarefa para a emergéncia de um pacto cooperativo seria regulamentar o ca-
put do paragrafo tinico do art. 23 da CF, que trata da cooperacao entre os entes federados.

Art. 23

[-]

Paragrafo tinico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao en-
tre 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. (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006) (grifo nosso).
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A segunda tarefa seria a regulamentacao do art. 211 da CF, que, alids, integra o
Capitulo da Educagdo da Carta Magna.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizario
em regime de colaboracao seus sistemas de ensino.

§ 1° A Uniao organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, finan-
ciara as institui¢des de ensino publicas federais e exercera, em matéria edu-
cacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacao
de oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996).

§ 2¢ Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996)
(grifo nosso).

A terceira e ultima tarefa seria estabelecer o Sistema Nacional de Educacao (SNE),
disposto no caput do art. 214 da CF. O SNE deve ser fruto da sintese da cooperagao fe-
derativa entre os entes federados (art. 23, paragrafo tinico) e o regime de colaboragao
entre os sistemas de ensino (art. 211). Reza a CF que o instrumento legal que articula
0 SNE ¢, precisamente, o Plano Nacional de Educacao (PNE).

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educagdo, de duragao decenal,
com o objetivo de articular o sistema nacional de educacgao em regime de co-
laboragao e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagao
para assegurar a manutencao e desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis, etapas e modalidades por meio de agdes integradas dos poderes publi-
cos das diferentes esferas federativas [...]. (Redagao dada pela Emenda Cons-
titucional n° 59, de 2009) (grifo nosso).

Embora o texto da CF apresente uma demanda clara, até o momento, nenhuma
autoridade politica, no geral, ou qualquer ministro da Educacao, em particular, sou-
be ou quis convocar e liderar a agenda para regulamentar a cooperacao federativa e
o regime de colaboragao (CARA, 2012), condigao obrigatdria para o estabelecimento
do SNE. Contudo, a importancia do tema levou as comissdes organizadoras das duas
ultimas conferéncias educacionais, Conferéncia Nacional de Educacao Basica (Coneb
—2008) e a primeira Conferéncia Nacional de Educacao (Conae - 2010), a enfatizar a
construgao do SNE como principal desafio a ser superado para o sucesso das politi-
cas publicas educacionais.

Desafios na implantacao do SNE

A necessidade de estabelecimento do SNE advém das iniumeras desigualdades
na Republica brasileira, o que prejudica a realizagao das politicas sociais, tanto no
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acesso quanto na qualidade. Dos fatores federativos, as desigualdades mais conheci-
das no Brasil sdo as regionais. O Grafico 1 mostra a desigualdade regional na partici-
pagao do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro, retratando a flagrante concentragao
de atividade econdmica no Sudeste, desde 1939.

Grafico 1 - Participacao do PIB regional no PIB brasileiro.
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Fonte: Adaptado de Siafi (2008).

Além das desigualdades regionais, ha as desigualdades entre os estados, inclu-
sive aqueles localizados em uma mesma regido, e entre os municipios, com forte as-
simetria, também, entre cidades de um mesmo estado. Essa realidade compde uma
espécie de desigualdade federativa horizontal, ou seja, expressa entre entes subna-
cionais do mesmo tipo.

Para dar um exemplo, recentemente, a Federagao das Industrias do Estado do
Rio de Janeiro (Firjan) divulgou seu Indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF) 2012,
ano-base 2010. Entre os 5.564 municipios brasileiros, 5.266 tiveram seus dados ana-
lisados. Desse conjunto, 2.302 municipios (44 %) foram avaliados em situagao de di-
ficuldade fiscal, enquanto 1.045 (20%) apareceram em situacao critica. Outras 1.824
prefeituras (35%) apresentaram situacao fiscal satisfatoria, enquanto apenas 95 mu-
nicipios (1%) tiveram boa capacidade de gestao fiscal, basicamente por possuirem
receita propria (FIRJAN, 2012). Ou seja, hd apenas 95 governos locais or¢amentaria-
mente autonomos no Brasil.
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Por ultimo, ha a desigualdade vertical, menos conhecida, mas certamente a mais
representativa em termos federativos.
Segundo dados de 2010 do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e So-
cial da Presidéncia da Reptblica, a Unido retém 57,1% dos recursos disponi-
veis arrecadados, sobrando 24,6% para os 26 Estados e para o Distrito Federal
e apenas 18,3% para os mais de 5.000 municipios. Contudo, conforme dados
de 2009 do Inep (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Ani-
sio Teixeira), 6rgdo vinculado ao MEC (Ministério da Educagao), a cada R$ 1
publico investido em politicas educacionais naquele ano, Estados e o Distrito

Federal despenderam R$ 0,41, os municipios investiram R$ 0,39 e a Unido co-
laborou com s6 R$ 0,20. (CARA, 2012).

O aspecto dramatico das desigualdades federativas brasileiras, em especial a ver-
tical, é que as politicas sociais, como resultado da logica de municipalizagao, ficam
essencialmente a cargo dos municipios, seja por responsabiliza¢ao constitucional ou
devido a pressao do municipe sobre o prefeito ou prefeita, o que ¢é territorialmente
facilitado. O lema do ex-governador paulista, André Montoro, pode ter se tornado
lugar-comum, mas permanece verdadeiro: “Ninguém vive no Estado ou na Unido.
Eles sdo figuras juridicas. Nos vivemos nos municipios”.

Como os instrumentos para o federalismo cooperativo nao foram, ainda, devi-
damente regulamentados e articulados, além do proprio fato de os municipios serem
desiguais entre si e terem menor capacidade de investimento somada do que o con-
junto dos estados e a Unido, as politicas sociais que dependem da agao dos governos
locais tendem a enfrentar maior fragilidade or¢camentaria, resultando em menor co-
bertura e pior qualidade. No caso da educagao, o prejuizo mais explicito € o da edu-
cacdo infantil, em especial o direito a creche. O motivo, como reza o supracitado § 2°
do art. 211 da CF, é que cabe ao municipio atuar “prioritariamente no ensino funda-
mental e na educacao infantil.” Dito de outro modo, cabe ao ente federado mais fra-
gil, em termos orcamentarios, custear a etapa mais onerosa de toda a educagao basi-
ca, COMo sera visto a seguir.

A educacgao infantil no Brasil

A CF de 1988 foi o primeiro instrumento legal a garantir o direito das criancas e
de suas familias ao atendimento em creches e pré-escolas. Por sua vez, a Lei de Dire-
trizes e Bases da Educacgao Nacional (LDB - Lei n® 9.394, de 1996) definiu a educagao
infantil como a primeira etapa da educagao basica, direito da crianga e dever do Esta-
do. A matricula na pré-escola ¢ obrigatdria, tal como determina a Emenda Constitu-
cional (EC) n®59, de 2009, devendo ser implementada progressivamente até 2016. Ou
seja, desde 2009 até 2016, tanto os administradores ptblicos quanto os responsaveis
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legais (familiares) deverao garantir e efetivar, respectivamente, a matricula das crian-
cas de quatro e cinco anos de idade na pré-escola (e de seis anos também, caso sejam
completados apos 31 de marco). Ja a matricula em creche é um direito da crianga e
uma opcao da familia e, ainda que nao tenha se tornado obrigatoria, deve ser assegu-
rada pelo Poder Publico, desde que requisitada.

Contudo, embora existam mecanismos legais fortes, os niumeros do acesso a edu-
cagdo infantil mostram que esse direito nao esta sendo garantido. Apenas 18,4% das
criangas brasileiras de zero a trés anos de idade e 81,3% das criancas de quatro a seis
anos estao matriculadas na educacao infantil>. Além de essa média ser baixa e estar
aquém da meta colocada pelo PNE 2001-2010, recortes de renda, etnia, raga, territdrio
e regides do Brasil revelam o quanto o indice global esconde desigualdades.

Cerca de 20,2% das criangas de zero a trés anos que moram na zona urbana fre-
quentam a creche, mas a taxa cai para 8,8% na zona rural. Entre as familias mais po-
bres, apenas 11,8% das criangas sao atendidas em creches. Ja entre as familias mais
ricas, a taxa sobe para 34,9%. Enquanto, na regiao Sul, 24,1% das criangas de zero a
trés anos frequentam a creche, na regiao Norte, esse indice cai para 8,2%. Ainda, apro-
ximadamente 19,9% das criancas brancas nessa faixa etaria tém acesso a creche; entre
as criancas negras, 0 acesso cai para 16,6%.

Na camada mais rica da populagao brasileira, 93,6% das criangas de quatro a seis
anos estao na pré-escola. No entanto, a taxa cai para 75,2% na camada mais pobre.
Por fim, cerca de 83,1% das criangas de quatro a seis anos da zona urbana tém acesso
a educagao; na zona rural, a taxa cai para 73,1%.

Se, no direito a pré-escola, ha desigualdades, no caso das creches, a questao é
sempre mais grave. Considerando a obrigatoriedade de universalizacao da oferta de
atendimento em pré-escolas, a partir de 2016, e a demanda de 50% de cobertura em
creches, até o tltimo ano de vigéncia do novo PNE, estima-se a necessidade de cons-
trugao de 39.000 unidades de educacao infantil, cada uma atendendo a 120 criangas.

Nesse contexto, por meio do Programa Nacional de Reestruturagao e Aquisicao
de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacao Infantil (ProInfancia),
o Ministério da Educagao (MEC) prevé a construgao de cerca de 6.000 unidades até
2014. Entretanto, é necessaria uma estratégia muito mais audaciosa, que envolva to-
dos os entes federados, para garantir atendimento a todas as criangas de quatro e cin-
co anos, assim como a demanda da faixa etdria de zero a trés anos®. Segundo dados
do préprio MEC, veiculados pela imprensa, foram firmados mais de 1.500 convénios
em 2011, mas as novas unidades ainda nao estao prontas. Destas, menos de 500 cre-
ches estavam em funcionamento em junho de 2012, cerca de 8% da meta do programa.

Outro desafio premente ¢ a adequagao da infraestrutura das institui¢oes de edu-
cacao infantil ja em funcionamento. A pesquisa Educagdo infantil no Brasil: avaliagdo
qualitativa e quantitativan (CAMPOS, 2010) avaliou 150 instituigdes de educagao infantil
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de seis capitais brasileiras e concluiu que quase metade das creches e 30,4% das tur-
mas de pré-escola da amostra tém nivel de atendimento inadequado. Infraestrutura,
atividades e interacdo com as criangas, materiais e brinquedos disponiveis foram al-
guns dos aspectos considerados. O estudo foi realizado pela Fundacao Carlos Chagas,
em parceria com 0 MEC e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, e publicado
em julho de 2010. Em resumo, se é preciso construir 39.000 creches para cumprir a
meta do proximo PNE, também ¢é urgente a necessidade de investir nos estabeleci-
mentos ja em funcionamento.

Subfinanciamento e o custo da educacao infantil de qualidade

A vigéncia do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamen-
tal e de Valorizagao do Magistério (Fundef), entre 1998 e 2006, que financiou exclu-
sivamente o ensino fundamental, e a propria fragilidade de receita dos municipios
causaram forte concentragao de receitas nessa etapa da educagdo basica, como pode
ser visto no Grafico 2.

Grafico 2 — Investimento na educacao por nivel e etapa (2009).
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Fonte: Adaptado de Inep/MEC (2012a).

Mesmo apos a implantagao do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da
Educagao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educagao (Fundeb), construi-
do com forte participacao da sociedade civil, em especial da Campanha Nacional pelo
Direito a Educagao, determinante para a inclusao das creches no escopo de matricu-
las a serem financiadas pelo fundo* (MARTINS, 2011), a educagao infantil ndo conse-
guiu, em comparag¢ao com as demais etapas da educacao basica, avangar em termos
de investimento, como pode ser observado no Grafico 3, sendo, inclusive, a etapa que
menos avangou entre todas.
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Grafico 3 — Evolucdo do investimento em educagio por percentual do PIB
(2000-2010).
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Fonte: Adaptado de Inep/MEC (2012a).

Contraditoriamente, embora seja subfinanciada em comparagao com as demais
etapas, em grande parte devido a baixa capacidade orcamentéria dos municipios, a
educacao infantil € a etapa mais onerosa da educagao basica quando é considerado
um padrao minimo de qualidade. O motivo é simples: as turmas de educagao infan-
til, especialmente na creche, exigem um nimero menor de criangas por turma. Ao
mesmo tempo, é contraproducente ofertar creche em periodo parcial.

Para determinar uma referéncia de qualidade no investimento em educagao, em
2007, a Campanha Nacional pelo Direito a Educacao concluiu uma de suas grandes
contribui¢des para repensar o financiamento da educagao no Brasil. Naquele ano,
publicou o livro Custo Aluno-Qualidade Inicial (CARREIRA; PINTO, 2007), resultado
de um estudo inédito conduzido desde 2002.

A partir de insumos, como remuneragao digna de profissionais, numero ade-
quado de alunos/criangas por turma, equipamentos e materiais didaticos, entre ou-
tros, o Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) aponta quanto deve ser investido por
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aluno de cada etapa da educacao basica para que o Brasil comece a oferecer uma
educagdo com um patamar minimo de qualidade para seus estudantes.

Assim, em 5 de maio de 2010, o Conselho Nacional de Educagao (CNE) aprovou
o Parecer CNE/CEB n°® 8, de 2010, que normatiza os padrdes minimos de qualida-
de da educagao basica nacional de acordo com o CAQi. O parecer resulta do Termo
de Cooperacao firmado entre a Camara de Educacao Basica do CNE e a campanha
em 5 de novembro de 2008, o primeiro estabelecido entre o CNE e uma organizagao
da sociedade civil. Ressalte-se que o parecer ainda aguarda homologagao do MEC.

O CAQi propde uma inversao da logica que hoje rege a definigao dos or¢amen-
tos publicos para a educagao no pais, pois parte do que é necessario para garantir
a educacdo com um patamar inicial de qualidade e ndo do que esta disponivel em
termos de orcamento. Além disso, o estudo do CAQi foi a base da Nota Técnica “Por
que 7% do PIB para a educagdo é pouco? Calculo dos investimentos adicionais necessdrios
para o novo PNE garantir um padrio minimo de qualidade” (CAMPANHA NACIONAL
PELO DIREITO A EDUCACAOQ, 2011), principal documento produzido pela socie-
dade civil para questionar o patamar de investimento de 7% do PIB, proposto pelo
MEC, como meta de financiamento do novo PNE. Essa Nota Técnica foi analisada
pelo Ipea, em seu Comunicado n® 124 (2011), no livro Brasil em desenvolvimento 2011:
Estado, Planejamento e Politicas Piiblicas (2012a) e no Politicas Sociais: acompanhamen-
to e andlise (2012b).

A Tabela 1 dispde uma sintese do CAQi para o ano de 2009, sendo fécil obser-
var a diferenca entre o custo-aluno/ano da creche e o custo-aluno/ano do ensino
fundamental, por exemplo.

Tabela 1 - Sintese do CAQi de 2009, por etapa da educacao basica.

Ensino Ensino Ensi
nsino
Tipo de unidade Creche Pré-escola fundamental- fundamental di
médio
anos iniciais — anos finais
Tamanho médio
130 264 480 600 900
(alunos)
Jornada diaria dos
10 5 5 5 5
alunos (horas)
Média de alunos por
13 22 24 30 30
turma
Pessoal + encargos
%) 81,60% 76,80% 76,10% 75,50% 76,50%
Custo total (R$) 6.450,70  2.527,76 2.396,44 2.347,20 2.429,27

Fonte: Campanha Nacional pelo Direito a Educagao (2011).
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Em 2012, a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime)
langou o estudo Perfil dos Gastos Educacionais nos Municipios Brasileiros Ano Base 2009,
com o calculo do custo real de cada etapa da educacao basica empreendida pelos
municipios brasileiros. No Grafico 4, a comparagao entre o CAQi e o custo-aluno/ano
praticado na regiao Nordeste, segundo o estudo mencionado, mostra o quanto essa
regido esta distante de alcancar um padrao minimo de qualidade na educagao infan-
til em termos de investimento.

Grafico 4 — Comparacao do custo-aluno/ano da regiao Nordeste e 0 CAQi
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Fonte: Adaptado de Undime (2012) e Campanha Nacional pelo Direito a Educagao (2011).

Os riscos da precarizacao

Diante da necessidade de expansao da educacao infantil, da baixa cooperacao fede-
rativa, do palido esfor¢o da Unido em colaborar com os estados e — principalmente — com
0s municipios no tocante as politicas sociais e dos custos mais onerosos dessa etapa da
educagdo basica, a alternativa que vem sendo trilhada é, infelizmente, a mais tradicio-
nal: a expansao com precarizacao, por meio da politica de convénio com organizagdes
sociais de carater comunitdrio, assistencial, filantrdpico e/ou confessional.

Afora a permissdo para computar matriculas em creches conveniadas no Fun-
deb, no dia 20 de marg¢o de 2012, o Governo Federal editou a Medida Provisdria
(MP) n® 562, que modifica a redac¢do do § 3° do art. 8 da Lei n°® 11.494, de 2007. A
MP prorroga a contabilizacao das matriculas conveniadas em pré-escolas para efeitos
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redistributivos do Fundeb, estendendo a alternativa da precarizagao. O objetivo ¢é fa-
cilitar o cumprimento da obrigatoriedade da matricula em pré-escola, estabelecida
pela EC n® 59, de 2009.

Em 2007, a decisdo do Legislativo, a partir das pressdes da sociedade civil, esta-
beleceu um prazo de quatro anos para essa medida e determinou que o contingen-
te de matriculas ficasse congelado nos dados do Censo Escolar de 2006. Portanto, de
acordo com a MP n® 562, de 2012, as matriculas ndo somente voltardo a ser contabili-
zadas, como serdo descongeladas no Fundeb.

Nesse sentido, a evolugao das vagas na educagao infantil, sistematizada pela
Campanha Nacional pelo Direito a Educacao (2012), mostra que o niimero de creches
e pré-escolas conveniadas tem aumentado. Em 2009, o nimero de matriculas de cre-
ches em tempo integral conveniadas que receberam recursos do Fundeb foi de 186.550
e, em apenas quatro anos, passou para 303.135. As matriculas de creches em tempo
parcial conveniadas que receberam repasses do fundo passaram de 27.765 (2009) para
39.773 (2012). Se compararmos a taxa de crescimento nos ultimos quatro anos entre
a oferta ptiblica e a oferta conveniada, o resultado também é preocupante: a creche
integral publica cresceu 26%, enquanto a conveniada cresceu 62%; a oferta de creche
publica em tempo parcial cresceu 35% e a de conveniada, 43%.

Com a edigao dessa MP, estendeu-se 0 modelo para a pré-escola. Nada menos
que 27,2% das matriculas privadas no segundo momento da educacao infantil foram
subvencionadas pelo Poder Publico em 2011, incluindo instituicdes que sequer se en-
quadram como sem fins lucrativos. Mantida a MP, as matriculas de pré-escolas con-
veniadas subvencionadas pelo Fundeb cresceriam, no minimo, 28,5%.

Cabe ainda ressaltar que um entre tantos outros aspectos da precarizagao na
educagao infantil é a desvalorizagao do profissional dessa etapa. Segundo a Sinopse
do Professor 2009, do Inep, dos quase dois milhdes de docentes na educagao basica,
369.000 trabalham na educagao infantil, sendo que, destes, 97% sao mulheres. Além
disso, menos da metade dos docentes possui nivel superior (48,1%), outra quantida-
de praticamente igual possui apenas o nivel médio (41,3%) e 10,7% sao leigos (CAM-
PANHA..., 2012).

A LDB estabelece para os professores da educacao infantil os mesmos direitos
dos outros docentes da educacao basica, como a valorizagao nos termos dos estatu-
tos e dos planos de carreira do magistério publico, ingresso exclusivamente por con-
curso de provas e titulos, formagao continuada, piso salarial profissional, progressao
funcional, periodo reservado a estudos, planejamento e avaliacao incluidos na carga
hordria e condigdes adequadas de trabalho. No entanto, mais de dez anos depois do
prazo para a transi¢ao da educagdo infantil da assisténcia social para a educacao, per-
sistem, sobretudo nas creches, cargos com nomenclaturas herdadas da assisténcia so-
cial (educador infantil, monitor, recreador, agente e auxiliar de creche, pajem etc.). O
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mecanismo € utilizado com dois objetivos: dispensar a formagao adequada prevista
na lei e fugir da obrigacdo de pagamento do piso salarial nacional para o magistério,
bem como dos demais direitos dos profissionais de educagao.

Alternativas para o problema

A sobreposicao entre a fragilidade orcamentdria do municipio perante os demais en-
tes federados, a falta de regulamentagao dos mecanismos de equilibrio do pacto federa-
tivo no tocante a educagdo e a situacao precaria em que se encontra a educagao infantil,
especialmente diante de seus custos, mostram que € preciso estabelecer mecanismos ur-
gentes de coordenacao federativa.

Considerando que a CF estabelece um caminho correto, mas dificil de ser percorri-
do, que parte de uma regulamentacao articulada da cooperagao federativa (art. 23, para-
grafo tinico), do regime de colaboragao (art. 211) e do estabelecimento do SNE (art. 214),
€ necessario que os atores politicos da educagao nacional busquem alternativas urgentes,
também dificeis de ser implementadas, mas mais plausiveis.

Embora considerado um programa insuficiente de coordenagao federativa, caso o
Fundeb seja aperfeigoado a luz das contribui¢des da Conae, o Brasil daria um grande
passo rumo ao fortalecimento da educagao basica como um todo e da educagao infantil
em especial.

Nesse sentido, uma emenda da Campanha Nacional pelo Direito a Educacao, apro-
vada no documento final da Conae, propde:

b) Alterar a lei do Fundeb no sentido de retirar o sistema de balizas que limitam os
fatores de ponderagao do fundo a uma escala de 0,7 a 1,3. Esta medida é impres-
cindivel para substituir a atual perspectiva do gasto-aluno/a/ano ou custo-aluno/a/
ano existente no fundo, por uma politica de custo-aluno/a-qualidade. Concomi-

tantemente, a complementagdo da Uniao ao Fundeb deve avangar imediatamen-
te para uma transferéncia equivalente a 1% do PIB/ano. (BRASIL, 2010b, p. 114).

Ao propor a retirada do sistema de balizas, o objetivo € viabilizar o correto investi-
mento em creches — que, segundo o estudo do CAQ), custa duas vezes mais do que o in-
vestimento no ensino fundamental -, uma vez que elas impdem um teto de diferenciacao
de apenas 30% para o valor da matricula. Contudo, apenas a retirada do sistema de ba-
lizas néo resolve o problema. E preciso incluir um novo volume de recursos no conjunto
do fundo. Desse modo, a emenda propde que a contribui¢ao da Unido avance de cerca de
R$ 10 bilhdes para R$ 40 bilhdes. Com isso e com as balizas retiradas, quem mais recebera
recursos serao 0s municipios.

Em termos praticos, além de obrigar alguma justica federativa, essa medida atende-
ria a uma parte importante da demanda calculada pela Campanha Nacional pelo Direito
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a Educacao em sua Nota Técnica (2011), que aponta o custo do novo PNE - considerando
apenas os custos das etapas da educagao basica, sé a educagao infantil precisaria de mais

de R$ 20 bilhdes por ano, como pode ser visto na Tabela 2.

Tabela 2 — Custo adicional do novo PNE.

Campanha
Nacional pel
‘ ?ao‘na pe o~ MEC (RS)
Categoria Direito a Educacdo Diferenca (A-B)
(R$)
(A) (B)
Educagao infantil 23.656.775.160,00 9.683.635.930,00 13.973.139.230,00
Ensino médio 3.643.905.000,00 0 3.643.905.000,00
Educagao especial 3.589.867.120,00 0 3.589.867.120,00
Educacdo em tempo
. 23.964.400.000,00 3.766.240.130,06 20.198.159.869,94
integral
Educacado de jovens e
21.256.661.768,20 0 21.256.661.768,20

adultos (EJA)
Educacao

L i 5.927.954.879,12 4.456.014.000,00 1.471.940.879,12
profissionalizante
Educagao superior 45.266.181.400,00 15.203.801.874,83 30.062.379.525,17
Formagao docente 9.258.894.000,00 923.023.365,76 8.335.870.634,24

Remuneracao
docente
TOTAL

33.265.961.706,57

169.830.601.033,89

27.025.805.706,30

61.058.521.006,95

6.240.156.000,27

108.772.080.026,94

Fonte: Campanha Nacional pelo Direito a Educagao (2011).

De fato, alterar o Fundeb nao é o caminho mais correto para resolver os proble-
mas da educagao infantil, nem para auxiliar os municipios, porém pode ser um im-
portante primeiro passo para resolver as fragilidades sobrepostas verificadas neste
artigo.

Recebido e aprovado em agosto de 2012

Notas

1 O espirito das leis (1748), de Montesquieu, e O federalista (1788), de Hamilton, Madison e Jay, foram as
duas obras que mais decisivamente determinaram a estrutura das instituigdes politicas modernas.
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2 Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (Pnad) do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) de 2009. Os dados a seguir, sobre educagdo infantil, sio da mesma pesquisa.

3 Dados do dossié da Semana de A¢ao Mundial (SAM) 2012, da Campanha Nacional pelo Direito a Edu-
cagao. A SAM teve como tema “Educacio infantil de qualidade: direito da crianga, dever do Estado,
justica social”, com dados e subsidios relevantes disponiveis no blog: http://semanaacaomundial2012.
wordpress.com.

4 Por sua incidéncia na criacao e regulamentacdo do Fundeb, a Campanha Nacional pelo Direito a Educa-
¢ao foi laureada com o Prémio Darcy Ribeiro 2007, concedido pela Camara dos Deputados.
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Municipalities in the federative pact
Owerlapping weaknesses

ABSTRACT: This article aims to show how the fragility of the situation of the municipalities with-
in the Brazilian Federation affects the provision of early childhood education. It presents a historical
overview of federalism as a system of administrative organization, then discusses the characteristics of
Brazilian federalism and goes on to analyze the situation of early childhood education throughout the
country. Using a resolution of the National Conference on Education (Conae), it proposes an alternative
federative balance with real capacity for invigorating the early stages of basic education.

Keywords: Brazil. Federalism.Early Childhood Education.Fundeb.

Municipalités dans le pacte fédératif
Fragilités superposées

RESUME: cet article cherche & montrer comment la situation fragile des municipalités dans le cadre
de la Fédération brésilienne porte tort a I'offre d'éducation des enfants. Dans ce but, elle présente un
panorama historique du fédéralisme comme un systéme d’organisation administrative, elle énumere les
caractéristiques du fédéralisme brésilien, pour, ensuite, analyser la situation de I'éducation des enfants
dans le pays et proposer, en faisant usage d"une délibération de la Conférence Nationale de I'Education
(Conae), une alternative d’équilibre fédératif avec une réelle capacité de fortification de la premiére
étape de I'éducation de base.

Mots-clés: Brésil. Fédéralisme. Education des enfants. Fundeb.

Municipios en el pacto federativo
Debilidades superpuestas

RESUMEN: Este articulo busca mostrar, como la débil situacién de los municipios en el ambito de la
Federacion brasilefia, perjudica la oferta de educacion infantil. Para eso, presenta un panorama histo-
rico del federalismo como sistema de organizacion administrativa, abordando las caracteristicas del
federalismo brasilefio, para después analizar la situacion de la educacion infantil en el pais y proponer,
haciendo uso de una deliberacion de la Conferencia Nacional de Educacion (Conae), una alternativa de
equilibrio federativo con capacidad real de fortalecer a primera etapa da educacion basica.

Palabras clave: Brasil. Federalismo. Educacion Infantil. Fundeb.
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Federalismo e Politicas Educacionais na
Efetivacao do Direito a Educacao no Brasil

Organizadores: Andréa Barbosa Gouveia, José Marcelino Rezende Pinto, Paulo Ro-
berto Corbucci. Brasilia: Ipea, 2011.

LaiLa MeLo*

ma reunido de varios olhares de pesquisadores, que estimulam o leitor a

refletir sobre as politicas de intervengao no sistema educacional brasileiro

e a construcao da pesquisa sobre politica educacional. Esta é a proposta
do livro Federalismo e Politicas Educacionais na Efetivagdo do Direito a Educagdo no Bra-
sil. A coletanea retne 12 artigos de 14 autores, em um intercambio de pesquisado-
res do Grupo de Trabalho Estado e Educacao, da Associagao Nacional de Pesquisa e
Pos-Graduagao em Educacao (Anped), e uma parceria com pesquisadores do Institu-
to de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea).

A centralidade conferida a discussdo do direito a educagao se faz marcante nos
textos. O direito a educagao passa por pontos chaves, que no livro sao considerados
para propor uma reflexao a respeito da necessidade de politicas de intervengao no
sistema educacional brasileiro, como a criacao do sistema nacional de educagao. A
pratica desse direito a educagao passara por varios limites estruturais e conjunturais.

Desde o inicio da Reptblica, discute-se a implantagao da obrigatoriedade do en-
sino. Passadas décadas e décadas, a garantia da educagao basica como direito do ci-
dadao se afirma e, paradoxalmente, se constitui em desafio para as politicas educacio-
nais. A Emenda Constitucional n®59, de 11 de novembro de 2009, garante a educagao
basica obrigatdria e gratuita dos quatro aos 17 anos de idade. Essa Emenda ainda as-
segura acesso a educacao aos que nao tiveram acesso na idade adequada. Isso deve
ser posto em pratica, até 2016. Ou seja, duas questdes estao garantidas nesse dispo-
sitivo legal: a extensao da obrigatoriedade (quatro a 17 anos) e sua universalizagao,
até 2016.

Os autores problematizam esses desafios ao ressaltar os meios para que essa
efetivacdo seja posta em pratica, enfatizando, entre outros, questoes interligadas,
tais como gestdo e financiamento, sob a égide do pacto federativo e da necessaria

* Jornalista pela UFG. E-mail: <lailamelo2012@gmail.com>.
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regulamentagao do regime de colaboragao. Com relagao a democratizagao do acesso,
realcam os desafios relativos a educacao infantil e ao ensino médio e a garantia de in-
sercao desses estudantes no sistema.

Para que essa efetivagao fosse de fato feita, seria necessario pensar politicas arti-
culadas que contribuissem para a superagao das desigualdades sociais, que marcam
a estruturacao do Estado brasileiro. Isso implica discutir a relagdo federalismo e edu-
cagao e os processos de cooperagao como resultantes da regulamentagao do regime
de colaboragao. Tal processo se faz necessario, tendo em vista que a educagao, confor-
me dita as regras da Constitui¢ao Federal de 1988, é competéncia dos entes federados
(Uniao, estados, DF e municipios).

Nesse contexto, compreender a forma de organizacao e gestao da educagao é fun-
damental, ao envolver questdes como descentraliza¢ao e desconcentragao. Ha a divi-
sao de atuagao dos entes federados, porém, no caso da educagao, essa reparticao de
fungdes precisa ser resultante de politicas organicas para a area. Outra questao des-
tacada nos textos refere-se as atribui¢des da Unido como coordenadora da politica
educacional e, nesse sentido, ¢ realgada a ndo instituicao de um sistema nacional de
educagao. Isso dificulta ainda mais o estabelecimento de politicas publicas voltadas
para o ensino brasileiro.

Outro ponto que vale ser frisado na divisao de entes federados ¢ que a partir do
momento em que nao se tem um sistema nacional de educacao e que normas de atu-
agao nao sao bem definidas para cada um deles, passam a existir diferentes politicas
de educacao que tratam de um mesmo fator e que, entretanto, nem sempre conver-
gem. E o caso, por exemplo, de planos de carreira para os trabalhadores da educagio
e de propostas pedagogicas.

Federalismo e Politicas Educacionais na Efetivagio do Direito a Educagdo no Brasil pro-
poe a reflexao acerca de importantes tematicas e ajuda a ampliar o horizonte analiti-
co, a partir de rigor académico resultante das analises sobre a politica educacional na
relacdo com o federalismo. Essa reunido de olhares faz com que a obra tenha varias
vertentes e possibilita o aprofundamento do tema.

Organizado em duas partes, o livro propde, na primeira delas, uma analise de
como o federalismo se articula com a educacao e realga as bases de seu financiamen-
to. Ja a segunda parte do livro nos propde uma ampla reflexao a respeito de quem é
afetado por essas condigdes de financiamento e da gestao dos sistemas de ensino. Por
fim, a coletanea resultante dessa reuniao de pensadores apresenta reflexdes sobre a
pesquisa na area de politica educacional.

Desse modo, o livro é um convite a leitura ao propiciar ao leitor um leque de dis-
cussoes e desdobramentos politico-analiticos, que vao desde os sujeitos do processo
educacional, até a agao coordenada ou nao dos entes federados e de suas dinamicas
no processo de politicas ptblicas educacionais.
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principio cooperativo do Estado brasileiro € a “mola mestra” para a conse-

cucao dos fundamentos da Republica esculpidos no art. 3° da CF-88, quais

sejam: [ - construir uma sociedade livre, justa e soliddria; 11 - garantir o desen-
volvimento nacional; 111 - 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 quaisquer outras formas de discriminagdo.

Nosso federalismo, ao contrario do que ocorre em paises regidos pelo regime
dual - de rigida autonomia entre estados/provincias e o governo federal -, contém
a cooperagao como amalgama necessdria para se prover o bem estar social, sob uma
estrutura que, pelo lado politico, a Constitui¢ao dividiu em reparti¢cdes de competén-
cias, as quais visam equilibrar as relagdes entre o Poder Central e os estados federa-
dos - todos os entes federados sao dotados de autonomia financeira e administrativa,
nos limites constitucionais, inclusive os municipios e o Distrito Federal.

Ja a sustentagao financeira recai sobre o sistema tributario, o qual, em mui-
tos aspectos, colide frontalmente com os principios sociais da Republica. E duas
questdes-chaves se colocam na fronteira da equidade tributaria: uma, diz respeito
a necessidade de maior desconcentragao na partilha dos tributos, a fim de ajustar os
crescentes compromissos de estados, DF e municipios com a garantia dos direitos so-
ciais, a luz das capacidades contributivas de cada ente federado; outra refere-se ao
carater regressivo dos tributos, que penaliza os mais pobres e dificulta combater a his-
torica concentracao de renda no pais.

Atualmente, a Unido detém aproximadamente 57% da arrecadagao tributdria, os
26 estados e o DF em torno de 25% e os municipios cerca de 18%. Em contrapartida,
as despesas com a educagao por parte da Unido giram em torno de 20%, dos estados
e DF, em 41%, e dos municipios, em 39%, segundo o Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais (Inep, 2010).

A Emenda Constitucional n® 59, dentre outras finalidades, estabeleceu prazo até
2016 para a universalizagao da pré-escola ao ensino médio e determinou que um per-
centual do produto interno bruto fosse destinado aos investimentos na educagao pu-
blica (art. 214, CF). Com base nessa determinagao, o Congresso Nacional, a partir de
2011, iniciou efetivamente o debate em torno do novo Plano Nacional de Educagao
(PNE), que tem por desafio direcionar as politicas educacionais dos diferentes entes
federados, a luz de metas especificas, seguindo a l6gica da cooperacao constitucional,
que deve perseguir também a equidade na educacao.
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Os principais indicativos sociais para o PNE constam das resolugdes da 12 Confe-
réncia Nacional de Educagao (Conae) e dizem respeito ao estabelecimento do regime
de cooperacao institucional entre os entes da federagao, regido por um Sistema Na-
cional de Educagao capaz de articular as agoes politicas do Estado brasileiro a fim de
garantir a plena consecucao das metas do PNE. Trata-se, portanto, de um pacto politi-
co pela qualidade da educagao, com normas definidas institucionalmente, fiscalizado
por uma Lei de Responsabilidade Educacional (também pendente de aprovagao no
Congresso) e gerido de forma democratica pelos representantes dos diferentes entes
federados com a participagao social.

A critica central da sociedade ao projeto de PNE, em tramitagao no Congresso, é
a de que ndo existem garantias efetivas para a consecucao das metas propostas pelo
Plano. Nao obstante o debate sobre a defini¢ao de percentual do PIB para a educagao
ser essencial para determinar o nivel de atendimento e a qualidade da educacao pu-
blica, ele podera nao ter nenhuma efetividade, caso as competéncias (obrigagdes) de
cada ente da federagao nao sejam definidas, sobretudo diante do aspecto financeiro. .

Por sua vez, o comando constitucional do art. 214 é claro ao submeter ao PNE a
responsabilidade de articular o sistema nacional de educagio em regime de colaboragio, e a
estratégia 20.9 do substitutivo aprovado pela Comissao Especial da Camara dos De-
putados deu o seguinte encaminhamento a questao:

“Regulamentar os artigos 23 paragrafo tinico e 211 da Constituigao Federal, no
prazo de dois anos, por lei complementar, de forma a estabelecer as normas
de cooperagdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, em ma-
téria educacional, e a articulagao do sistema nacional de educagdo em regime
de colaboragao, com equilibrio na reparti¢ao das responsabilidades e dos re-
cursos e efetivo cumprimento das fungdes redistributiva e supletiva da Uniao

no combate as desigualdades educacionais regionais, com especial atengao as
Regides Norte e Nordeste do pais”.

J& a estratégia 20.10 do substitutivo de PNE da Camara dos Deputados, de forma
bastante coerente com a atual estrutura de arrecadagao tributdria e de comprometi-
mento das receitas dos entes federados com a educacao, remete a Unido a responsa-
bilidade de complementar os recursos financeiros a todas as unidades da federagao
que ndo conseguirem atingir, por meio de arrecadacao propria, os valores de Custo
Aluno Qualidade a serem definidos no prazo de trés anos apos a aprovacao definiti-
va do PNE (estratégia 20.8).

Observa-se que o substitutivo da Camara dos Deputados, ainda que em bases
protelatdrias, sobre as quais recaem todos os perigos da nao regulamentagao futura,
ao menos procurou amoldar o PNE ao comando constitucional, coisa que o projeto
original do Executivo nao fez. E essa estrutura, contemplando o regime de colabora-
¢ao, o sistema nacional de educagao e o custo aluno qualidade (nacional), € a condigao
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essencial para a universalizacao do direito a educagao publica de qualidade com equi-
dade, no qual se insere a valorizagao dos/as educadores/as através do piso salarial na-
cional previsto na CF-88.

Diante dessas consideragdes sobre o pacto federativo e sobre o compromisso do
PNE em articular as politicas educacionais do pais, a CNTE entende que:

1. A proposta de federaliza¢ao da educacgao basica, a luz do atual pacto federa-
tivo expresso pelas competéncias dos arts. 21 a 24 da CF, nao se amolda a sis-
tematica e aos principios cooperativos do Estado brasileiro, embora dialogue
com a base tributdria vigente — excessivamente benéfica ao Governo Federal.
Para ser efetivada, tal proposta necessita de profundas mudangas na Consti-
tuicao, que podem direcionar o pacto cooperativo para o regime dual, o que
nao nos parece seguro num pais marcado por profundas desigualdades e que
necessita, sim, investir em projetos de interiorizagao da producao e de maior
reparticao das riquezas.

Por outro lado, o debate da federalizacao ilumina as recorrentes deficiéncias da
maior parte dos entes da federacao de garantir uma educacao publica de quali-
dade. Para além da questao tributaria, que dificulta equilibrar a oferta dos ser-
vigos publicos as necessidades sociais, ha profundas iniquidades gerenciais e
de estrutura técnico-pedagogica, que ensejam amoldamentos e ajudas externas
(cooperativas).

O que se coloca em debate, nesse tema, sdo as vantagens e desvantagens da descen-
tralizagao das politicas publicas. E, do ponto de vista historico da luta dos trabalha-
dores em educagao, envolve também a capacidade democratica de o(s) sistema(s)
de ensino(s) considerar(em) as decisdes da comunidade escolar nos processos de
construgao, condugcao e avaliagao das politicas publicas educacionais.

A Conae indicou o Sistema Nacional de Educacao Articulado como mecanismo
mais apropriado para se alcancar os objetivos da educacional nacional. Contu-
do, os desafios persistem em prové-lo de receitas publicas e de mecanismos de
gestao democratica, que assegurem a qualidade socialmente referenciada.

2. Oregime de cooperagao institucional na educacio ja possui parte de sua base
nas leis que criaram o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao Basi-
ca e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Lei 11.494, Fundeb) e o Piso
Salarial Profissional Nacional do Magistério (Lei 11.738, PSPN).

A proposta de PNE aprovada pela Comissao Especial da Camara dos Deputa-
dos vincula a regulamentagao do regime de cooperacao educacional ao artigo
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23 da Constituigao, atendendo, assim, a antiga reivindicagao da CNTE. O pro-
blema estd em conciliar o tempo da aprovacao dos dois projetos, uma vez que
o regime de cooperagao necessita de quorum qualificado (Lei Complementar)
e pressupOe a alteragdo de parte significativa da politica de financiamento da
educagao por meio de emendas constitucionais. Mesmo diante dessa condigao
nao tratada nem pelo Executivo Federal, quando do envio do projeto ao Con-
gresso, nem pela Camara dos Deputados, que preferiu remeter esse espinhoso
debate para regulamentacgdes posteriores, a sociedade tera que decidir se inves-
te ou ndo na aprovagao simultanea das matérias correlatas ao PNE, correndo o
risco de inviabilizar por completo o Plano da presente década.

Até 0 momento, a sociedade posicionou-se no sentido de apoiar o substitutivo
aprovado pela Comissao Especial da Camara, sobretudo em razao do tempo
exiguo e pelo fato de que o pais estd, desde janeiro de 2010, sem a vigéncia de
um plano nacional de educacao. Contudo, a atitude recente do Governo em
apresentar recurso para rediscutir o PNE no plendrio da Camara dos Deputa-
dos, com o unico propdsito de derrubar a indicagdo de investimento de 10%
do PIB na educacao, podera colocar em risco a confianca social sobre os pontos
pendentes de regulamentagao e que sdo cruciais para a concretizagao efetiva
das metas do PNE.

No bojo do debate sobre a qualidade da educagao, do custo aluno qualidade,
do sistema nacional e do regime de cooperagao — que integram a atual discus-
sao sobre o pacto federativo — encontra-se o desafio de valorizar os profissio-
nais da educacdo basica, de forma equanime.

Atualmente, o projeto de PNE prevé a equiparagao, no sexto ano de vigéncia da
Lei, da remuneragao média do magistério do nivel basico ptblico a de outros
profissionais com formagao equivalente. O projeto, no entanto, foi omisso em
quantificar a valorizagao salarial dos funciondrios da educagao, reconhecidos
na Lei n®9.394, de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢ao), embora tenha
previsto prazos para a regulamentagao do piso salarial, estabelecido no art. 206,
VIII da Constituigdo, e para a existéncia de planos de carreira em todos os sis-
temas/redes de ensino a todos os seus profissionais (meta 18).

Dada as barreiras para aimplantacao de uma carreira tinica nacional para os profis-
sionais da educagao —que atenderia a proposta de federalizagao, contrariando as atu-
ais competéncias cooperativas da Constituicao —, a CNTE e seus sindicatos filiados
trabalham na perspectiva de o Congresso Nacional aprovar uma lei com diretrizes
nacionais para a carreira de professores, especialistas e funciondrios da educacao.
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Essa proposta é essencial sob muitos aspectos, inclusive para dimensionar a
participagdo da Unido na politica de complementagdo ao piso salarial da cate-
goria, visando valorizar um perfil de carreira a ser adotado por todos os entes
federados. A Lei do Piso é um dos alicerces da valorizagao profissional e po-
dera tornar-se indcua caso outras garantias nao sejam observadas no sentido
de promover a equidade nas condicdes de trabalho, no saldrio, na jornada e na
ascensao profissional.

O julgamento do piso salarial nacional do magistério no Supremo Tribunal
Federal, em ambito da ac¢ao direta de inconstitucionalidade (ADIn) n® 4.167,
avangou na interpretacao sobre os limites da constitucionalidade de politicas
publicas cooperativas em prol dos/as educadores/as de diferentes esferas admi-
nistrativas. O principal argumento do STF consistiu em reconhecer que a edu-
cagdo conta com um subsistema cooperativo explicito no texto constitucional.
E para que o piso do magistério, e, oxala, o futuro piso nacional de todos os
profissionais nao se torne teto salarial, é preciso avancar na aprovagao das di-
retrizes de carreira, que também possui previsao constitucional para valorizar
os/as educadores/as (art. 206, V e paragrafo unico da CF).

Outra frente de luta pela valorizagao dos/as educadores consiste na implemen-
tagao imediata da Lei 11.738 em todos os sistemas de ensino, com o objetivo de
cumprir a meta 17 do substitutivo de PNE aprovado na Camara dos Deputados.

Paralelamente a isso, € preciso assegurar que os recursos vinculados constitu-
cionalmente a educagao nao incidam nos limites da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Pois, se isso continuar ocorrendo, todas as metas do PNE que exigem
novas contratagdes de professores e funciondrios da educagao estariam com-
prometidas e o Estado brasileiro estaria condenando os milhdes de criangas, jo-
vens e adultos que ainda ndo tiveram acesso a educacao publica de qualidade,
ao eterno analfabetismo literal ou funcional, o que é totalmente inadmissivel
em razao de violar direitos constitucionais e humanos universais. O principio
neoliberal da reserva do possivel nao é cabivel no contexto do Estado coopera-
tivo, sobretudo numa sociedade tao desigual como a brasileira.
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Normas de publicagao

A revista RETRATOS DA ESCOLA (publicagao semestral da Escola de Formacao da CNTE - Esfor-
ce) propde-se a examinar a educacao basica e o protagonismo da acao pedagogica no ambito da constru-
cao da profissionalizacao dos trabalhadores em educacao, divulgando e disseminando o conhecimento
produzido e estimulando inovacdes, sobretudo na educagao basica. Os artigos encaminhados devem ser
inéditos, redigidos em portugués ou espanhol, em meio eletrénico, nao sendo permitida a sua apresen-
tagao simultanea para avaliacdo em outro periodico.

Categorias de artigos — Retratos da Escola publica artigos, analises de experiéncias, politicas, praticas
pedagogicas, formagao e valorizagao dos profissionais da educacao, documentos e resenhas.

Processo de avaliagdo — Os originais serdao submetidos a apreciagao prévia do comité editorial, que
encaminhara a pareceristas (no minimo dois) vinculados a tematica relativa ao texto enviado. Sera ado-
tado o sistema duplo-cego (blind review), onde os nomes dos pareceristas permanecerao em sigilo, omi-
tindo-se também perante estes os nomes dos autores. Os pareceristas poderao recomendar a aceitagao
ou negacao do artigo, ou poderao sugerir reformulagdes, que deverao ser atendidas pelo autor. Em caso
de artigo reformulado, ele retornara ao parecerista para avaliagao final.

Quesitos para avaliacdo dos artigos — Relevancia, atualidade e pertinéncia do tema; consisténcia
tedrica e revisao de literatura; procedimentos metodolégicos e consisténcia da argumentacao; estrutu-
ragao, aspectos formais e redagao.

Apresentacao formal dos originais — Os textos deverao ser redigidos na ortografia oficial e digi-
tados no processador de textos Word for Windows, fonte Times New Roman, tamanho 12, espago 1,5 e
em folha tamanho A4. O texto do artigo, incluindo resumos, notas e bibliografias, devera ter entre 20.000
e 35.000 caracteres (considerando os espagos). No preparo do original, devera ser observada a seguin-
te estrutura:

a) Titulo e subtitulo do artigo.

b) Resumo e palavras-chave: o resumo nao deve ultrapassar 600 caracteres (considerando espagos)
e as palavras-chave, que identificam o contetido do artigo, devem ser no maximo cinco (5).

¢) Nao deve haver identificagao autoral no corpo do texto.

d) Referéncias bibliograficas: devem obedecer as normas da Associacao Brasileira de Normas Téc-
nicas (ABNT), sendo ordenadas alfabeticamente pelo sobrenome do primeiro autor. Até trés autores, to-
dos poderao ser citados, separados por ponto e virgula. Nas referéncias com mais de trés autores, citar
somente o primeiro, seguido da expressao et al. O prenome e 0 nome do(s) autor(es) deverao ser escritos
por extenso. A exatidao das referéncias constantes na listagem e a correta citagao de seus dados no texto
sao de responsabilidade do(s) autor(es) dos trabalhos. Exemplos de referéncias:

Livro (um autor)

FRIGOTTO, Gaudéncio. A produtividade da escola improdutiva. 8. ed. Sao Paulo: Cortez, 2006.

Livro (dois autores)

CASTILLO-MARTIN, Marcia; OLIVEIRA, Suely de (Org.). Marcadas a ferro: violéncia contra a
mulher. Brasilia: Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres, 2005.

Livro em formato eletronico

BERTOCHE, Gustavo. A objetividade da ciéncia na filosofia de Bachelard. Rio de Janeiro: Edicao do
Autor, 2006. Disponivel em: <http://www.ebooksbrasil.org/adobebook/objbachelard.pdf>. Acesso em:
18 nov. 2008.
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Capitulo de livro

MALDANER, Otavio Aloisio. Principios e praticas de formagao de professores para a educagao basica.
In: SOUZA, Joao Valdir Alves de (Org.). Formacao de professores para a educacio basica: dez anos da
LDB. Belo Horizonte: Auténtica, 2007. p. 211-233.

Artigo de periddico

CORLHO, Tldeu Moreira. A génese da docéncia universitaria. Linhas Criticas, Brasilia, v. 14, n. 26, p.
5-24, jan./jun. 2008.

Artigo de periddico (com mais de trés autores)

MASIN], Elcie F. Salzano et al. Concepgdes de professores do ensino superior sobre surdocegueira:
estudo exploratdrio com quatro docentes. Revista Brasileira de Estudos Pedagégicos, Brasilia, v. 28, n.
22, p. 556-573, set./dez. 2007.

Artigo de periddico (formato eletronico)

OLIVEIRA, Ozerina Victor de; MIRANDA, Claudia. Multiculturalismo critico, relagdes raciais e politica
curricular: a questao do hibridismo na Escola Sara. Revista Brasileira de Educagao, Campinas/SP, n. 25,
p. 67-81, jan./abr. 2004. Disponivel em: <http://www.anped.org.br/rbe>. Acesso em: 18 nov. 2008.

Teses

FERREIRA JUNIOR, Amarilio. Sindicalismo e proletarizacio: a saga dos professores brasileiros. 1998.
303 f. Tese (doutorado) — Faculdade de Filosofia, Letras, e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo.

Artigo assinado (jornal)

FREI BETTO. Tortura: suprema decisao. Brasil de Fato, Sao Paulo, 13-19 nov. 2008. p. 2.

Artigo nio assinado (jornal)

EXPANSAO dos canaviais ¢ acompanhada por exploragéo de trabalho. Brasil de Fato, Sio Paulo, 13-19
nov. 2008. p. 5.

Matéria ndo assinada (revista semanal)

CONFRONTO de ntimeros. Carta Capital, Sao Paulo, a. 11, n. 348, 29 jun. 2005.

Decretos, leis

BRASIL. Lei n®9. 394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da educagao
nacional. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9394.htm>. Acesso em: 19 nov.
2008.

Constituigdo Federal

BRASIL. Constituigao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, 1988.

Relatério oficial

UNIVERSIDADE DE BRASILIA. Relatério de atividades 1990-1993. Brasilia, 1993.
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Gravagio de video

COM LICENCA, eu vou a luta. Direcdo: Lui Farias. Producao: Mauro Farias. Rio de Janeiro:
Embrafilme, Produgdes Cinematograficas R. F. Farias Ltda., Time de Cinema, 1986. 1 DVD.

CD-Rom

DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICAS E ESTUDOS SOCIO-ECONOMICOS.
Anuario dos trabalhadores 2006. Sao Paulo: Dieese, 2006. 1 CD-ROM.

Trabalho apresentado em evento

MELO, Maria Teresa Leitao de. Formacdo e valorizagdo dos profissionais da educagdo. In:
CONFERENCIA NACIONAL DE EDUCACAO, CULTURA E DESPORTOQ, 1., 2000, Brasilia. Desafios
para o século XXI: coletanea de textos... Brasilia: Camara dos Deputados, 2001.

Trabalho apresentado em evento (em meio eletronico)

SILVA, Obdalia Santana Ferraz. Entre o plagio e a autoria: qual o papel da universidade?. In:
REUNIAO ANUAL DA ANPED, 29., 2006, Caxambu/MG. Trabalhos. Disponivel em: <http://www.
anped.org.br/reunioes/29ra/trabalhos/trabalho/GT10-1744--Int.pdf>. Acesso em: 20 nov. 2008.

e) Notas e citagdes: quando existirem, devem ser numeradas seqiiencialmente e colocadas no final
do artigo. Nao sera permitido o uso de notas bibliograficas. Para isso, deve-se utilizar as citagdes 1o texto:
a identificagao das referéncias no corpo do trabalho deve ser feita com a indicagao do(s) nome(s) do(s)
autor(es), ano de publicagdo e paginagao. Ex.: (OLIVEIRA, 2004, p. 65).

f) Tabelas e figuras: deverao ser numeradas, consecutivamente, com algarismos arabicos, na ordem
em que forem incluidas no texto e encabegadas pelo titulo. Na montagem das tabelas, recomenda-se se-
guir as “Normas de Apresentagao Tabular”, publicadas pelo IBGE. Quadros: identificados como tabelas,
seguindo uma tinica numeragao em todo o texto. As ilustragdes (fotografias, desenhos, graficos etc.) serdo
consideradas figuras. Recomenda-se, ainda, que os elementos sejam produzidos em preto e branco, em
tamanho maximo de 14 x 21 cm, apresentando, sempre que possivel, qualidade de resolugao (a partir de
300 dpis) para sua reprodugcao direta.

g) Folha de identificagdo do(s) autor(es), contendo os seguintes dados: (i) titulo e subtitulo do ar-
tigo; (ii) nome(s) do(s) autor(es); (iii) enderego, telefone, fax e enderego eletronico para contato; (iv) titu-
lagdo e (v) vinculo institucional.

Observagdes gerais — ao autor principal de cada artigo serdo fornecidos trés (3) exemplares do fas-
ciculo em que seu trabalho foi publicado; em artigos de co-autoria ou com mais de dois autores, cada
autor recebera um (1) exemplar.

A revista nao se obriga a devolver os originais das colaboragdes enviadas e informa que o contet-
do dos textos publicados é de inteira responsabilidade de seus autores, nao refletindo, necessariamente,
a opiniao do comité editorial.

Endereco para envio dos originais
Revista Retratos da Escola
E-mail: revista@esforce.org.br
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Revista Retratos da Escola

Normas de publicacion

La revista RETRATOS DA ESCOLA (publicacion semestral de la Escola de Formagao da CNTE
— Esforce) se propone a examinar la educacion basica y el protagonismo de la accién pedagégica en el
ambito de la construccién de la profesionalizacion de los trabajadores en educacion y ensefanza, divul-
gando y diseminando el conocimiento producido y estimulando las innovaciones, especialmente en la
educacion basica. Los articulos deben ser inéditos, escritos en portugués o espafiol, en medio electrénico,
no estando permitida presentacion simultdnea para evaluacion en otra revista.

Categorias de articulos — Retratos da Escola publica articulos, analisis de experiencias, politicas, prac-
ticas pedagdgicas, formacidn y valorizacion de los profesionales de la educacion, documentos y resefias.

Proceso de Evaluacion - Los originales serdn sometidos previamente a la apreciacion de la Comi-
sion de Redaccion, que encaminard a los jueces (dos como minimo) vinculados a la tematica relaciona-
da al texto enviado. Sera adoptado el sistema de doble ciego (blind review), donde los nombres de los
arbitros permaneceran en anonimato, omitiéndose también ante ellos los nombres de estos autores. Los
arbitros podran recomendar la aceptacion o el rechazo del articulo, o podran sugerir cambios, que de-
beran ser atendidos por el autor. En el caso de articulo reformulado, este volvera a los arbitros para la
evaluacion final.

Criterios para la evaluacion de los articulos - relevancia, actualidad y pertinencia del tema, con-
sistencia tedrica y revision de la literatura tedrica, procedimientos metodoldgicos y consistencia de ar-
gumentacion, estructuracion, aspectos formales y redaccion.

Presentacion oficial de los originales — los textos deberan ser redactados segtin la ortografia ofi-
cial y digitados en el procesador de textos Word for Windows, en fuente tipo Times New Roman, tama-
o 12, espacio 1,5, pagina A4. El texto del articulo, incluyendo resimenes, notas y bibliografias, debera
tener entre 20.000 y 35.000 caracteres (teniendo en cuenta los espacios en blanco). En la preparacion del
original, la siguiente estructura debera ser observada:

a) El titulo y subtitulo del articulo.

b) Resumen y palabras clave: el resumen no debe exceder 600 caracteres (considerandose los es-
pacios) y las palabras clave que identifican el contenido del articulo, deberan respetar un maximo de
cinco (5).

c) El cuerpo de texto no debe contener identificacion autoral.

d) Referencias: deben obedecer las normas de la Asociacion Brasilena de Normas Técnicas (ABNT),
que se ordenan alfabéticamente por el apellido del primer autor. Hasta tres autores, todos podrian ser
citados, separados por punto y coma. En referencias con mas de tres autores, citar solamente el primer
autor, seguido de la expresion et al. Los nombres del (de los) autor(es) deben ser escritos al completo. La
exactitud de las referencias que figuran en la lista y la correcta citacion de sus datos en el texto son res-
ponsabilidad del (de los) autor(es) de trabajo. Ejemplos de referencias:

Libro (un autor)
FRIGOTTO, Gaudéncio. A produtividade da escola improdutiva. 8. ed. Sao Paulo: Cortez, 2006.

Libro (dos autores)

CASTILLO-MARTIN, Marcia; OLIVEIRA, Suely de (Org.). Marcadas a ferro: violéncia contra a
mulher. Brasilia: Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres, 2005.

Libro en formato electrénico

BERTOCHE, Gustavo. A objetividade da ciéncia na filosofia de Bachelard. Rio de Janeiro:
Edigao do Autor, 2006. Disponivel em: <http://www.ebooksbrasil.org/adobebook/objbache-
lard.pdf>. Acesso em: 18 nov. 2008.
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Capitulo del Libro

MALDANER, Otavio Aloisio. Principios e praticas de formagao de professores para a educagao basica.
In: SOUZA, Joao Valdir Alves de (Org.). Formagao de professores para a educagdo basica: dez anos da
LDB. Belo Horizonte: Auténtica, 2007. p. 211-233.

Articulo de revista

COELHO, Ildeu Moreira. A génese da docéncia universitaria. Linhas Criticas, Brasilia, v. 14, n. 26, p.
5-24, jan. fjun. 2008.

Articulo de revista (con mds de tres autores)

MASIN], Elcie F. Salzano et al. Concepgdes de professores do ensino superior sobre surdocegueira:
estudo exploratério com quatro docentes. Revista Brasileira de Estudos Pedagégicos, Brasilia, v. 28, n.
22, p. 556-573, set./dez. 2007.

El articulo de la revista (formato electrénico)

OLIVEIRA, Ozerina Victor de; MIRANDA, Claudia. Multiculturalismo critico, relagdes raciais e politica
curricular: a questao do hibridismo na Escola Sara. Revista Brasileira de Educagdo, Campinas/SP, n. 25,
p. 67-81, jan./abr. 2004. Disponivel em: <http://www.anped.org.br/rbe>. Acesso em: 18 nov. 2008.

Tesis

FERREIRA JUNIOR, Amarilio. Sindicalismo e proletarizacio: a saga dos professores brasileiros. 1998.
303 f. Tese (doutorado) — Faculdade de Filosofia, Letras, e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo.

Articulo Firmado (diario)

FREI BETTO. Tortura: suprema decisao. Brasil de Fato, Sao Paulo, 13-19 nov. 2008. p. 2.

Articulo sin firmar (diario)

EXPANSAO dos canaviais é acompanhada por exploracdo de trabalho. Brasil de Fato, Sao Paulo, 13-19
nov. 2008. p. 5.

Materia no firmada (semanario)

CONFRONTO de numeros. Carta Capital, Sdo Paulo, a. 11, n. 348, 29 jun. 2005.

Decretos, leyes

BRASIL. Lei n® 9. 394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da educacao
nacional. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9394.htm>. Acesso em: 19 nov.
2008.

Constitucion Federal

BRASIL. Constituicao (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, 1988.
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Informe oficial

UNIVERSIDADE DE BRASILIA. Relatério de atividades 1990-1993. Brasilia, 1993.

De grabacién de video

COM LICENCA, eu vou a luta. Diregao: Lui Farias. Produgao: Mauro Farias. Rio de Janeiro:
Embrafilme, Produgdes Cinematograficas R. F. Farias Ltda., Time de Cinema, 1986. 1 DVD.

Cd-Rom

DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICAS E ESTUDOS SOCIO-ECONOMICOS.
Anuario dos trabalhadores 2006. Sdo Paulo: Dieese, 2006. 1 CD-ROM.

Ponencia presentada en evento

MELO, Maria Teresa Leitdo de. Formagdo e valorizagdo dos profissionais da educagdo. In:
CONFERENCIA NACIONAL DE EDUCACAO, CULTURA E DESPORTO, 1., 2000, Brasilia. Desafios
para o século XXI: coletanea de textos... Brasilia: Camara dos Deputados, 2001.

Ponencia presentada en evento (electrénica)

SILVA, Obdalia Santana Ferraz. Entre o plégio e a autoria: qual o papel da universidade?. In:
REUNIAO ANUAL DA ANPED, 29., 2006, Caxambu/MG. Trabalhos. Disponivel em: <http://www.
anped.org.br/reunioes/29ra/trabalhos/trabalho/GT10-1744--Int.pdf>. Acesso em: 20 nov. 2008.

e) Notas y citas: si las hay, seran enumeradas de manera secuencial y colocadas al final del articu-
lo. No sera permitida la utilizacion de notas bibliograficas. Para ello, deberan ser utilizadas las citas en el
texto: la identificacion de referencias en el cuerpo del trabajo debe hacerse con la indicacion del (de los)
nombre(s) del (de los) autor(es), afio de publicacion y de paginacion. Ej: (Oliveira, 2004, p. 65).

f) Tablas y Figuras: deben ser enumeradas de manera consecutiva en niimeros arabigos, respetan-
do el orden en que se incluyeron en el texto y encabezados por el titulo. En el montaje de las tablas, se
recomienda seguir las “Normas para la Presentacion Tabular”, publicadas por el IBGE. Cuadros: identi-
ficados como tablas, utilizando una sola numeracion a lo largo de todo el texto. Las ilustraciones (foto-
grafias, dibujos, graficos, etc.) seran consideradas figuras. Se recomienda también que las piezas se pro-
duzcan en blanco y negro, en tamafio maximo de 14 x 21 ¢m, con resolucion (minimo de 300 DPIs) para
reproduccion directa siempre que posible.

g) Hoja de Identificacion del (de los) autor(es) que contenga la siguiente informacion: (i) el titulo y
subtitulo del articulo, (ii) nombre(s) del(de los) autor(es), (iii) direccion, teléfono, fax y direccion electro-
nica para contacto, (iv) la titulacion y (v) vinculo institucional.

Observaciones generales - Al autor principal se le entregaran tres (3) copias de la revista en la que
se ha publicado su trabajo. En el caso de los articulos con mas de un autor, cada uno de los autores re-
cibira una (1) copia.

La revista no esta obligada a devolver los originales de las colaboraciones enviadas, e informa que
el contenido de los textos publicados es de total responsabilidad de sus autores y no reflejan necesaria-
mente la opinién de la Comision de Redaccion.

Direccién para envio de los originales

Revista Retratos da Escola
E-mail: revista@esforce.org.br
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Esta publicagao foi elaborada em 26 x 19,5 cm, com mancha grafica de 20,5 x 13 cm, fonte Palatino
Linotype Regular 11pt., papel off set LD 75g, P&B, impressao offset, acabamento dobrado, encadernacao
colado quente.
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Tiragem: 6.000 exemplares.
Grafica Brasil.

Agosto de 2012.
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Agora vocé pode acessar todas as edigdes da revista
Retratos da Escola no site: www.esforce.org.br.
A Esforce - Escola de Formagao da CNTE -
disponibiliza todos os textos das 10 edigbes,
separados por artigos.

Basta clicar para ter acesso a versdo online,

Boa leitura!

Periddico da drea de educagio, a revista Retratos da Escola & uma iniciativa da Escola de Formagao (Esforce) da
Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educacio (CNTE). Criada em 24 de abril de 2007, Retratos da Escola
pretende, acima de tudo, produzir um ambiente mais propicio ao debate da realidade social e educativa,

Com novo formato e linha editorial de renovado conteddo, a partir de 2008, a revista deu inicio a um novo patamar
de reflexies sobre a educacio brasileira. Com periodicidade semestral, a revista possui Editoria, Comité Editorial e
Conselho Editorial nacional e internacional, integrados por pesquisadores e profissionais da educacio de varias
instituicoes educacionais e cientificas,

0 periddico encontra-se indexado em vdrias bases, Conta, ainda, com ampla rede de disseminacao, envolvendo sua
disponibilizacio no site www.esforce,org.br.

A CNTE promove, ainda, sua doagio a indmeras entidades, sindicatos, gestores e drgdos ligados & drea de educacgdo.
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?

llustragao de capa

Federalismo e Educagdo (1
Caros Alexandre Lapa de Aguiar
Recife, 2012

MNeste 10° nimero de Retratos da Escola, aborda-se conceitualmente a te-
matica Federalismo e Educacao, seus desdobramentos politicos pedagogi-
cos, envolvendo subtematicas, como: pacto federativo e direitoa educacao,
laicidade, SNE, valorizacao dos profissionais, avaliacdo, financiamento, re-
lactes federativas, desigualdades territoriais e a busca da melhoria da edu-
cacao da educacdo nacional. As analises contribuem para aprofundar o
debate sobre os atuais marcos de organizacio e gestio da educacao bra-
sileira, a partir de uma concepcéo de politica de Estado, no planejamento,
financiamento e gestdo, em sintonia com os dispositivos constitucionais,
envolvendo a gestio democratica dos sistemas e instituicbes, a sua au-
tonomia, enfim, a garantia de condiges objetivas para uma agio articu-
lada entre os entes federados, em prol da educacao comao direito social.

Ressalta-se, assim, a importancia de fortalecer o pacto federativo como
passo para a superacio das assimetrias regionais, definir meios de contro-
le social mais eficientes que contribuam para a melhoria da relacéo entre
os entes federados e a melhoria da gestao e do financiamento da educa-
¢ao. A instituicdo do SNE e novos marcos no regime de colaboracéo con-
tribuird, nesse processo, para o fortalecimento do pacto federativo e expli-
citara, ainda mais, as competéncias, os recursos e as responsabilidades
de cada ente federado.

Luiz Fernandes Dourado, Editor

N =

Confederagio Nacional dos 3
Trabalhadores em Educagdo =
& woarw.cnile. org. be
ESFORCE et

ESCOLA DE r-:l“.'.:’ul:' OA CHTE v‘* m





