ANPED/ GT 5 (Estado e Politicas Educacionais)
IntercAmbio: “Federalismo e Politicas educacionais na efetivagao do direito a educagao no Brasil”
Curitiba, 12 e 13 de agosto de 2010

FEDERALISMO COOPERATIVO BRASILEIRO: IMPLICACOES NA GESTAO DA
EDUCACAO MUNICIPAL

Jean Mério Aradjo Costa’- UFBA

Maria Couto Cunha® - UFBA

Rosimeire Baratina M. de Aratjo® - UFBA
jean.mario@ig.com.br

Resumo

As caracteristicas do modelo federalista adotado pelo Estado brasileiro é o tema central desse
artigo. Especificamente, abordamos as questdes relacionadas a educagdo atraves do viés da
cooperacdo estabelecida em lei e que envolve as instancias federal, estadual e municipal. O
texto resulta de um levantamento bibliografico que objetivou a compreenséo do federalismo
em seu aspecto conceitual, sua relacdo com o processo de descentralizacdo e principalmente
as relagOes intergovernamentais advindas dessa forma de organizagdo, enfocando as
implicacdes para gestdo da educacdo municipal. As discussdes apresentadas a luz da literatura
demonstraram que apesar dos avanc¢os oriundos da Constituicdo de 1988 e LDBEN de 1996 o
pacto federativo ainda apresenta muitos desafios no tocante a cooperacdo para promover a
educacdo nacional, situacdo que tem gerado implicacdo para 0s municipios brasileiros,
instancia que mantém relacdes de proximidade com a populacgéo e suas demandas.

Palavras-chave: Federalismo, Relagdes Intergovernamentais, Educagido Municipal.

1. Introducéo

O estudo sobre politicas publicas sociais, neste caso, as educacionais, ndo pode se
alhear das reflexdes sobre o federalismo como forma de organizagdo do Estado Brasileiro
desde 1889. O sistema federativo brasileiro, instituido juntamente com a Republica, foi
outorgado como forma de preservar a unidade territorial, sob o signo de um pacto com as
Provincias assim, elevadas a condicdo de unidades autdbnomas, além de promover-se como
resposta a centralizacdo unitaria do periodo colonial e imperial que atravancava o
desenvolvimento das bases econdmicas e politicas.

Na década de 1990, a partir do agravamento da crise econdbmica mundial,
diagnosticada como crise do Estado, foram tomadas algumas iniciativas para reduzir o Estado

numa perspectiva de redimensionamento do seu papel. Nesse sentido, as politicas
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governamentais, sinalizaram a racionalidade financeira, implicando a reducdo dos gastos
publicos. Esse periodo também foi marcado pela focalizacdo e intensificacdo de aces
voltadas a reformulacdo da educacéo, principalmente, nos aspectos financeiros, incentivando
novos arranjos federativos nas responsabilidades assumidas pelas diferentes esferas
governamentais no provimento da educagéo bésica.

Nesse contexto, este trabalho tem a finalidade de apresentar algumas reflexdes sobre a
configuracdo das politicas do sistema federativo e seus reflexos no setor educacéo,
procurando discutir os seguintes questionamentos: em que consiste o federalismo cooperativo
brasileiro? Quais os delineamentos da descentralizacdo nas politicas sociais, especialmente as
educacionais? Quais os impasses do modelo federativo cooperativo na gestdo da educagéo
municipal?

Para isso, 0 texto procura inicialmente apresentar uma breve trajetoria conceitual e
historica, seguindo-se com uma reflexdo acerca das relagBes entre federalismo e
descentralizacdo, Federalismo e Relagbes Intergovernamentais e impasses do pacto
federativo. Por fim, procura discutir algumas questdes sobre as atuais politicas publicas
educacionais, no contexto do federalismo cooperativo brasileiro a partir da Constituicdo de
1988.

2. Conceito e origem do Federalismo

Remonta do século XV111 o surgimento do termo federalismo”, para designar a forma
de organizagdo implantada nos Estados Unidos, resultante da unido territorial do poder de
coldnias, para formar um Estado. Com a vitéria na guerra de independéncia, foi criada uma
confederacéo® de estados livres e independentes, mas logo comecaram a se manifestar os
problemas relativos a necessidade de certa forca do poder central que permitisse estabelecer a
lei e a ordem, que regulasse o comércio, as dividas e a negociagdes externas do pais. Dai
surgiu uma solucdo conciliatdria, pactuada, estabelecida em convengdo entre 0s entes
confederados, que, do ponto de vista da organizagdo politica e administrativa, mantivesse a
autonomia das unidades territoriais, a0 mesmo tempo em que assegurasse a unidade nacional:

federacéo.

*Em 1786, Alexander Hamilton, James Madison e John Jay esforcaram-se para a divulgagdo jornalistica
constituida por uma série de 85 artigos chamados “federalistas”, numerados segundo a ordem de publicacao.

® A confederac#o indica a unido entre vérias nagdes autonomas que se retinem em torno de um s6 poder central
que as representa ante as demais nagdes. Exemplo de confederacéo é a Suiga e a Bdsnia Herzegovina. (CURY,
2006, p. 116)
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Lijphart (1999 apud ARRETCHE, 2002, p. 26) define Estados federativos como “J...]
forma particular de governo, dividido verticalmente, de tal modo que diferentes niveis de
governo tém autoridade sobre a mesma populagio ¢ territorio”. Rodden (2005, p. 17) afirma
que “[...] acordos formais e contratos implicam reciprocidade: qualquer que seja 0 proposito,
os envolvidos devem cumprir alguma obrigagdo mutua”. J4 o regime de Estado Unitario® se
da dentro de um governo central, com autoridade exclusiva de um Estado e com jurisdicéo
integral em todo o pais. “Ndo ha autonomia das divisdes administrativas, assim estas s@o
diretamente subordinadas a autoridade do poder central mediante delegacao”. (CURY, 2006,
p. 116)

Assim, o federalismo pode ser caracterizado como um pacto de um determinado
namero de unidades territoriais autbnomas com vistas a finalidades comuns. Trata-se de uma
organizacdo politico-territorial do poder cuja base é a dupla soberania: a dos entes federados
(governos subnacionais) e a do governo central (Unido). Os primeiros tém autonomia para
gerir questoes locais, e 0 segundo tem a finalidade de representar e fazer valer os interesses de
toda a populacdo do pais. Cury (2006, p. 114) define federacao

[...] como uma unido de membros federados, que formam uma s6 unidade soberana:
0 Estado. Ou seja, no caso do Brasil, é o que denominamos de Unido. No regime
federal, s6 ha um Estado Soberano, com unidades federadas subnacionais. Estas
gozam de autonomia, cuja relatividade se da dentro dos limites jurisdicionais
atribuidos e especificados. Dai que tais subunidades ndo sdc nem naces
independentes nem unidades somente administrativas.

Celina Souza (1998) chama a atencdo para a emergéncia de formas federativas em
paises e em instituicbes que ndo sdo uma Federacdo e ainda a existéncia de grande variedade
na pratica dos principios federais dentro de cada federacdo. Essa mesma autora afirma que
“[...] a razdo de ser do federalismo brasileiro sempre foi, e continua sendo uma forma de
acomodacédo das demandas de elites com objetivos conflitantes, bem como um meio para
amortecer as enormes disparidades regionais”. (SOUZA, 1998, p. 575)

Assim, o federalismo desenvolvido no Brasil e amparado legalmente pela Constituicéo
de 1988 se defronta com a amplitude geogréfica, a diversidade econdmica e capacidade de
governabilidade que envolve o territorio nacional. Os impasses oriundos desse cenario
politico, econdmico e estrutural geraram distintas posicdes acerca do debate sobre
centralizacdo e descentralizacdo, bem como se fizeram distintos os rumos das politicas

publicas na redefinicdo do papel do Estado no &mbito das reformas intensificadas nos anos 90.

¢ Exemplos tipicos de Estado Unitario: Franga, Uruguai, Portugal e Brasil imperial. (CURY, 2006, p. 116)
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3. Federalismo e Descentralizacéo

Como vimos anteriormente, o sistema federativo brasileiro foi instituido juntamente
com a Republica, como forma de preservar a unidade territorial, além de promover-se como
resposta a centralizagdo unitaria do periodo colonial e imperial que atravancava o
desenvolvimento das bases econdmicas e politicas.

Portanto, se nos Estados Unidos o federalismo surgiu como alternativa das tendéncias
centralizadoras, no Brasil surgiu como alternativa a centralizacdo politica e administrativa no
periodo colonial e imperial, predominando uma concepcao que identificou o federalismo com
maior descentralizacdo. Contudo, essa concepgdo deve ser relativizada, “[...] na medida em
que, como derivada da idéia de contrato social, a idéia de federacdo pode estar associada a
uma légica de perfil centralizador e até mesmo antidemocratico”. (ARAUJO, 2006, p. 5)

Conveém salientar que a existéncia de um sistema politico descentralizado nao fornece
subsidios necessarios para qualificar um modelo federalista de organizacdo do Estado. O
federalismo pressupfe uma autonomia politica e financeira, instituida por uma Constituicdo
que determine a estrutura do Estado. Outra condicdo é a existéncia de mais de uma esfera de
governo para que se constituam autbnomas nos ambitos financeiro, administrativo e politico.
Soma-se a estes requisitos a indissociabilidade das esferas instituidas nacionalmente, bem
como a reparticdo de competéncias através de um regime cooperativo de governo. (CASSEB,
1999)

Considerando esses aspectos, a descentralizacao se torna um elemento importante para
o federalismo, por permitir uma interlocucao entre as instancias governamentais ao tempo em
que estas sdo dotadas de condicBes para gerir seus recursos e atender as demandas
apresentadas pelas politicas locais. No caso do Brasil h4 autores que argumentam que nao
houve um processo de descentralizacdo, mas de desconcentracdo. Essa constatacdo esta
vinculada a incapacidade da Unido em prover seus entes federados de condicdes técnicas e
financeiras para gerir de forma autbnoma suas politicas. Assim, a autonomia politica se
deparou com condi¢des administrativas desfavoraveis em grande parte dos municipios
brasileiros, comprometendo a implementacdo de politicas de forma articulada, reservando a

estes a funcdo de executores de propostas instituidas pela Unido.
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Com relagéo aos conceitos de descentralizagcdo e desconcentracdo, apesar de estarem
relacionados com a forma de distribui¢cdo do poder nos estados modernos, existem diferencas
fundamentais entre eles. Enquanto a descentralizacdo implica transferéncia de competéncias e
de poder, a desconcentracdo se limita a distribuicdo de tarefas, através da fragmentacéo e
segmentacdo de politicas publicas, com vistas a um maior controle politico e social pelo poder
central. Isto quer dizer que, a descentralizacdo resulta de um embate de forcas por mais
espaco de poder, na direcdo de um pacto que, explicita ou implicitamente estabeleca as
relacBes e competéncias dos entes federados envolvidos. Dai entender-se a descentralizacdo
como intrinseca ao federalismo. (EGLER; MATTQOS, 2003)

Apesar dessa relacdo necessaria entre federalismo e descentralizacdo € importante
observar que na pratica, torna-se imprescindivel que instancias que ddo unidade a este regime
ultrapassem a condicdo de executores de politicas e avancem no sentido de construcdo de suas
proprias leis e elaboracdo de estratégias proprias de alcance dos objetivos estabelecidos no
ambito local. Para tanto, faz-se mister o estabelecimento de relagcdes baseadas no respeito
muUtuo e orientadas por uma iniciativa de intercolaboracdo entre as instancias federadas,

superando dessa forma a competitividade na provisao de servicos sociais.

4. Relagdes Intergovernamentais na perspectiva do Federalismo Cooperativo

Em meados da década de 1940, com o processo de abertura politica ap6s a superacao
do periodo de excecdo do Estado Novo, o municipalismo ganhou contornos nitidos, como
movimento reivindicatorio que conseguiu assegurar na Carta de 1946, dispositivos que
previam a reparticdo de rendas e competéncias para 0os municipios. Um dos principais lideres
desse movimento foi Rafael Xavier, que desde a década de 1930, debatia a necessidade de
uma reforma tributaria que levasse em conta uma discriminacdo de rendas favoravel aos
municipios.

Apos o fim do regime ditatorial e a instauracdo de um processo de democratizacdo
politica, a campanha municipalista foi retomada com a atuacdo do Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM). Ao lado disto, a redistribuicdo das receitas publicas para
dotar as unidades federadas de maior autonomia financeira deu inicio a um percurso de
mudangas fundamentais para a superacdo do conceito de estado centralizado. Esse processo
de descentralizagdo financeira foi seguido pela descentralizagdo das competéncias entre as
diferentes instancias administrativas, principalmente no que diz respeito as politicas sociais.

Com relacdo a esse fato, Egler e Mattos (2003, p. 427) afirmaram que
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No Brasil, diferentemente de outros paises na América Latina, a descentralizacao
que culminou na Constituinte de 1988, ndo foi iniciativa do governo central, mas
iniciou-se no final da década de 1970 junto com a crise econdmica e a luta pela
redemocratizacao, a partir dos governadores e prefeitos.
Ja Arretche (2002) alerta que as reformas das instituicdes politicas ao longo dos anos
1980 particularmente, a retomada de elei¢fes diretas em todos os niveis de governo, apos a
ditadura militar instaurada em 1964 e as deliberacbes da Constituicdo Federal de 1988
recuperaram as bases federativas do Estado brasileiro. Posteriormente, nos anos 1990, ja
completada a institucionalizacdo do Estado Federativo, investiu-se num extensivo programa
de descentralizacdo, particularmente na area das politicas sociais.
VariacGes do contexto histdrico brasileiro concorreram para muitas flexibilizagdes
conceituais, de maneira que é possivel identificar trés matrizes segundo o nivel das relac6es

intergovernamentais entre os entes federados, segundo Cury (2006, p.115):

1. O federalismo centripeto se inclina ao fortalecimento do poder da Unido, em que,
na relagdo concentracdo/difusdo do poder, predominam rela¢fes de subordinacéo
dentro do Estado Federal. Pode se dar como exemplo o préprio Brasil entre 0s anos
1930 e 1980, embora com uns acentos diferenciados para os periodos especificos,
como o de 1946-1964.

2. O federalismo centrifugo se remete ao fortalecimento do poder do Estado
membro sobre o da Unido, em que, na relagdo concentragdo/difusdo do poder,
prevalecem relacBes de larga autonomia dos Estados membros. Pode-se assinalar
como tal a Velha Republica, especialmente entre 1898-1930.

3. O federalismo de cooperacéo busca um equilibrio de poderes entre a Unido e 0s
Estados membros, estabelecendo lago de colaboragdo na distribuicdo das multiplas
competéncias por meio de atividades planejadas e articuladas entre si, objetivando
fins comuns. Esse federalismo politico é o registro juridico de nossa atual
constituicéo.

A Constituicdo Federal de 1988 reconhece o Brasil como uma Republica Federativa
formada pela unido indissoltvel dos estados, municipios e do Distrito Federal. E ao se
estruturar assim o faz sob o principio da cooperacdo, de acordo com os artigos 1°, 18, 23 e 60.
Para dar conta desse modelo federado e cooperativo, a Constituicdo de 1988 instituiu um
ordenamento juridico complexo de reparticdo de competéncias e atribui¢des, dentro de limites
expressos, reconhecendo a dignidade e a autonomia, na qual coexistem competéncias
privativas e competéncias concorrentes entre os entes federados. Comentando esse sistema
Cury (2006, p. 121-122) afirma que,

A Constituicdo faz escolha por um regime normativo e politico, plural e
descentralizado na qual se cruzam novos mecanismos de participagdo com um
modelo institucional cooperativo e reciproco que amplia 0 nimero de sujeitos
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capazes de tomar decisdes. Por isso mesmo a cooperacao exige entendimento matuo
entre os entes federados e a participagdo suple a abertura de arenas publicas de
deciséo.

O primeiro limite para a operacionalizacdo do desenho constitucional pautado na
colaboracéo reciproca entre os entes federados, apontado por Cury (2006), advém da omissao
de nossos parlamentares em ndo terem ainda elaborado a legislacdo complementar, exigida
pela Constituicdo em seu paréagrafo Gnico do artigo 23, Vale dizer que na educagéo, a EC 14
e a LDB 9394/96 apresentam melhor defini¢cdo legal das incumbéncias e da abrangéncia das
instancias federal, estadual e municipal e dos préprios estabelecimentos escolares. (SAVIANI,
1997)

O federalismo cooperativo surgiu com a necessidade de atender as demandas sociais e
se constituiu alternativa para resolucdo de problemas préaticos, orientando-se pela
possibilidade de desenvolver acdes compartilhadas entre os niveis de governo. Nessa relacéo
torna-se viavel o estabelecimento de objetivos comuns, ao tempo que ha respeito as formas de
alcancé-los, considerando as distintas realidades que envolvem o territorio e a populacdo de
cada ente federado. Assim, nesse sistema deve haver uma independéncia na agéo, preservando
as peculiaridades locais.

Ao tempo em que a cooperacdo € uma condi¢do necessaria no regime administrativo
brasileiro, algumas estratégias utilizadas para implementar politicas comuns comprometem
sua efetividade. Exemplificando essa afirmativa, na area de educacdo, alguns programas e
projetos sdo gestados na esfera federal e disponibilizados aos estados e municipios, que por
ndo compreenderem aspectos importantes da esséncia desses projetos, ou por ndo possuirem
condicBes técnicas e financeiras de atender aos requisitos, imputam mudancas na execucao e

em consequiéncia alteram o alcance dos objetivos propostos.
5. Impasses do Pacto Federativo

Tomando em consideracdo a natureza dos problemas que caracterizam a crise do
federalismo brasileiro, estudos de Barreto e Vigevani (2004) apontam que as dificuldades
enfrentadas relacionam-se diretamente com as questdes de maior complexidade, envolvendo a
vasta extensdo territorial, a existéncia de enormes desequilibrios econémicos, politicos e
sociais, intra e inter-regionais. Além disso, esses autores pontuam que a federacdo brasileira

estd requerendo um novo tipo de legitimidade que depende de um esforco de construcdo de

" Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em ambito nacional.
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cooperacdo, capaz de ir além dos acordos entre as elites dominantes, ou seja, de caminhar no
sentido de institucionalizar também os interesses coletivos. (BARRETO; VIGEVANI, 2004,
p. 38-39)

Assim, podemos perceber que a natureza dos problemas do federalismo brasileiro
demonstra que as dificuldades dos municipios brasileiros ndo se resolvem somente com as
reformas tributérias; embora importantes tais reformas, revelam-se impotentes para consolidar
um pacto capaz de aperfeicoar a Federacdo brasileira no sentido de aproxima-la do seu
conceito original.

Outra questdo relevante € que a descentralizacdo politico-institucional na Carta de
1988 acompanhada da ampliagdo de recursos fiscais, das competéncias tributarias dos
municipios, causou também o mais expressivo processo de fragmenta¢do dos municipios
brasileiros. Tomio (2005, p. 103) tem mostrado que essa situa¢do “[...] despertou
preocupagdes sobre as conseqiiéncias da falta de estabilidade no ordenamento federativo, do
desperdicio fiscal e da instabilidade na gestdo das politicas publicas”.

Do ponto de vista legal ou administrativo, 0 municipio sé existe por autorizacdo ou
delegacdo de poder juridico superior, ou seja, a origem da instituicdo municipal depende
sempre da vontade, da manifestacdo de um poder que lhe é superior. N&o obstante, a partir da
Constituicdo de 1967 até o ano de 2000, a divisdo territorial brasileira foi aprofundada. Por
forca constitucional, os Estados passaram a decidir sobre a criacdo de novos municipios, 0
que antes era de responsabilidade da Unido. Estudos de Faria (2006, p. 70) apontam que no
periodo de 1988 até o ano de 2000 foram criados 1.438 municipios no Brasil (cerca de 25%
de todos 0s municipios), acelerando o processo de instabilidade institucional no ordenamento
federativo e consequentemente a fragmentagdo municipal.

Em larga escala, essas iniciativas envolveram micro e pequenos municipios, até que,
em 1996, com a recentralizacdo normativa para a esfera da Unido, através da Emenda
Constitucional 15/1996°, ocorreu um refreio desse processo, significando que determinados
acordos politicos entre estados e municipios deixariam de prevalecer no critério central de
desmembramento dessas localidades.

No Brasil pés 1988, a autoridade politica de cada nivel de governo é soberana e
independente das demais e diferentemente de outros paises, os municipios brasileiros foram

declarados entes federativos autdbnomos. Com isto, a estrutura organizacional do sistema

8 A Emenda 15/96 retirou das unidades federadas a autonomia de regulamentar sua divisdo politico-

administrativa interna. A partir dessa emenda o processo de fragmentacdo municipal voltou a ser regulamentado
por Lei Complementar Federal. (TOMIO, 2005, p. 105)
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social vem sendo profundamente redesenhada a partir da implantacdo de programas de
descentralizacdo que vém transferindo, paulatinamente, um conjunto significativo de
atribuicdes de gestdo para a esfera municipal.

Conforme ja assinalado, a importancia relativa dos governos municipais no Brasil vem
sendo alcancgada a cada nova constituicdo federal, principalmente com a Constituicdo de 1988.
Neste periodo, elevou-se consideravelmente o volume de recursos préprios dos municipios e
em consequéncia, importantes tarefas, antes assumidas pela Unido ou pelo Estado, passaram a
ser de responsabilidade do municipio. Para Celina Souza (2004), tais recursos, no entanto, sdo
distribuidos de forma muito desigual, dada a grande heterogeneidade socioeconémica e
demografica do pais. Além disso, no Brasil, a defini¢do oficial de municipio ndo faz distincéo
entre tais localidades, considerando a enorme diversidade dos 5.564 municipios, nem mesmo
em relacdo ao grau de urbanizacao e a separacao entre areas urbanas e rurais. Assim, analisar
o papel que vem sendo desempenhado pelos governos locais, ndo é tarefa simples.

Nesse cenario, destaca-se que,

[...] embora a descentralizagdo tenha sido um dos objetivos dos constituintes de
1988, estudos desenvolvidos apontam para a consolidacdo de politicas voltadas para
a implementacéo de politicas sociais e ndo para o aumento da capacidade de decidi
sobre onde e como investir 0s recursos. (SOUZA, C., 2004, p. 34)

A transferéncia de responsabilidades depende ainda de estratégias indutivas
desenhadas para delegar a implementacdo de uma dada politica a outro nivel de governo, de
forma a superar os obstaculos a descentralizacdo. Além disso, esse processo pode desencadear
“[...] barganhas federativas, pelas quais cada nivel de governo pretende transferir a outra
administracdo a maior parte dos custos politicos e financeiros da gestdo das politicas e
reservar para si a maior parte dos beneficios dela derivado”. (ARRETCHE, 1999, p. 115)

Por esse motivo, o processo de descentraliza¢do das politicas sociais no Brasil s6 pode
ser substancial na medida em que as administracdes locais avaliem as suas condi¢des técnicas,
politicas e financeiras a partir da assuncao das atribuicdes de gestdo, ou pelo menos, que
considerem que 0s custos com 0s quais deveriam arcar poderiam ser minimizados pela a¢éo
dos demais niveis de governo.

A descentralizacdo das politicas sociais em nivel local configurou-se com mais
intensidade na municipalizagdo da provisdo dos servigos universais de salde e educacéo,
exclusivamente no ensino fundamental, sendo que ambas as politicas foram concebidas como
um sistema complexo de relagfes intergovernamentais baseado em recompensas e sancoes.

Geralmente, nesse processo, 0s entes federados dotam-se de caracteristicas autoritarias. 1sso
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se resume na seguinte situacdo, a instancia federal pretende agir como determinante sobre a
estadual e esta sobre a municipal.

O federalismo se configura como técnica pragmatica (WATTS, 2002), por isso, 0S
efeitos gerados nas relacdes estabelecidas entre as esferas envolvidas dependem das condicdes
de cada realidade, o que origina também experiéncias diversificadas. Além disso, essas
relagbes sdo desenvolvidas em um campo de tensdes intergovernamentais, vez que a
legislacdo ndo determina com clareza as atribuicdes de cada ente, gerando ao poder local a

responsabilidade de atender as demandas da populacéo.

6. Federalismo e Educacéo

A compreensao do estagio em que se encontra a educacao brasileira esta vinculada as
caracteristicas do modelo federalista que se desenvolve no pais, tendo em vista 0 impacto
dessa forma de organizacao para a criagdo e implementacdo de politicas publicas para o setor
educacdo e a repercussao destas nos estados, municipios e distrito federal.

A Constituicdo de 1988 deixa claro, no artigo 211, que “a Unido, os Estados e os
Municipios organizardo em regime de colaboragio seus sistemas de ensino”. Assim, sendo a
educacdo, afeita a todos os entes federativos, diz-se que ela € uma matéria de natureza
concorrencial. O regime de colaboracdo, que deve ser reciproco, supde normas e finalidades
gerais, mediante acdes articuladas e compromissadas entre os entes federados na reparticdo de
responsabilidades e competéncias na prestacdo de servicos, neste caso, educacionais. Esse
dispositivo da Carta original de 1988 nos remete a reflexdo, a partir de uma citacdo de Bobbio
(1997, p. 101):

Limito-me a observar que, por reacdo a esse fendmeno difuso de responsabilidade
coletiva, no qual ninguém é responsavel e responsaveis sdo sempre 0s outros, €
frequentemente a afirmacdo igualmente falsa de que, somos todos responsaveis, uma
assuncdo genérica, generalizada e além do mais evasiva de uma culpa coletiva
segundo a qual, ainda uma vez, sendo todos culpados, ninguém é culpado.
Por esse motivo, alguns autores, dentre esses Gilda Cardoso de Araujo (2005) e Maria
Couto Cunha (2007) afirmaram que a Constituicdo de 1988 caracteriza-se pela defini¢cdo
imprecisa quanto ao regime de colaboracédo, vez que situa o Poder Publico como responsavel
por assegurar o direito a educacdo, com uma organizacao extremamente descentralizada, sem

definir, de forma clara, as competéncias dos entes federados na prestacdo desses servicos.
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Faria (2006), também alerta que as implicacdes politicas e sociais que delimitam a questéo
local no Brasil estdo diretamente ligadas ao modelo do federalismo adotado.

A Constituicdo de 1988 ampliou a faculdade de se governar dos Municipios e dispds
para eles no campo educacional uma relativa autonomia. No entanto, somente a partir das
diretrizes gerais estabelecidas na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional 9394/96,
ficou explicita a possibilidade da Unido, dos Estados e dos Municipios de livre organizacéo de
seus sistemas de ensino, obedecendo as suas prioridades, estabelecendo ainda para o0s
municipios a atribuicdo de integracdo de seus 6rgdos e instituicGes oficiais as politicas e
planos educacionais da Unido e dos Estados, ressaltando a integracdo entre os sistemas
mediante regime de colaboracéo.

A Emenda Constitucional 14/96° e recentemente a Emenda Constitucional 53/2006™,
apesar de se caracterizarem como estratégias indutivas de responsabilizacdo do ensino
fundamental e educagdo infantil pelos municipios, também podem ser consideradas
instrumentos legais na tentativa de definicdo do regime de colaboragcdo entre os entes
federados (DUARTE, 2005). Todavia, mesmo situando o papel suplementar da Unido,
manteve a necessidade de explicitacdo das diretrizes operacionais para a efetivacdo do regime
de colaboragdo entre Estados e Municipios. Somam-se a isso, as conclusdes feitas por alguns
autores de que esses mecanismos do governo federal na area educacional, como é o caso da
politica de fundos na educacdo, trazem muito pouco dinheiro novo no caixa municipal, exceto
nos municipios mais pobres. (DAVIES, 1998; SOUZA, C., 2004) Ja dizia Bobbio (1997, p.
36): “[...] uma sociedade torna-se tanto mais ingovernavel quanto mais aumentam a demandas
da sociedade civil e, ndo aumenta correspondentemente a capacidade das institui¢oes de a elas
responder”.

Assim, politicas apontadas como mecanismos de superacdo de constrangimento
financeiros entre entes federados foram engendradas pelo governo federal, através da adocéo
de novos desenhos e formas de financiamento, visando a municipalizacdo da provisdo de

Servigos sociais.

® A Emenda Constitucional 14/96, criou um Fundao, subvinculando 15% do ICMS - Imposto sobre Circulacdo
de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servigos (ICMS), do Fundo de Participacdo dos Estados e Municipios
(FPE/FPM) e do Imposto de Produtos Industrializados (IP1) para exportacdo para a manutencéo e
desenvolvimento do ensino fundamental.

10 A Emenda Constitucional 53/06 criou um Fundo nos moldes da EC 14/96, subvinculando 20% a partir do
terceiro ano em vigor, do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos (ICMS), do
Fundo de Participagdo dos Estados e Municipios (FPE/FPM) e do Imposto de Produtos Industrializados (IPI)
para exportacdo, do Imposto sobre Circulacdo de Veiculos Automotores (IPVVA), do Imposto Territorial Rural
(ITR), do Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis (ITCM), para a manutencdo e desenvolvimento de toda a
educagdo basica.
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Anteriormente a introducdo desses novos desenhos, era comum a acusacdo de que a
Constituicdo de 1988 havia transferido recursos, mas ndo competéncias, para 0S governos
subnacionais. No entanto, a experiéncia brasileira demonstra que a questao da transferéncia de
responsabilidades, pela provisao de servicos sociais, em especial a educacao, entendida como
estratégia de descentralizacdo, ndo se restringe a existéncia de mais recursos financeiros.
Reportando sobre como se caracteriza o repasse das atribuigdes do governo central para os

niveis subnacionais, Rodden (2005, p. 15) esclarece que

[...] muito raramente 0os governos centrais cedem autonomia plena aos governos
subnacionais. Na vasta maioria dos casos, a descentralizacdo envolve um
movimento de uma situacdo de completo controle do governo central para a de um
envolvimento conjunto entre o centro e uma ou mais unidades subnacionais.

No caso brasileiro, a Unido reservou para si algumas atribui¢des que configuram o
controle explicitado por essa citacdo de Rodden (2005), entre elas destacam-se: a
regulamentacdo do sistema educacional (duragdo da educacdo obrigatdria, credenciamento de
instituicbes educacionais, parametros curriculares nacionais, definicdo da qualificacdo
docente minima, exigéncias para passar de um nivel a outro, estabelecimento de normas
gerais sobre validacdo de titulos etc.); funcdo supletiva e redistributiva dos recursos
financeiros; desenvolvimento e manutencdo de sistema de informacdo sobre educacdo;
desenvolvimento de avaliagdes em todos os niveis; provisdo de ensino técnico; aplicacdo da
politica do livro didatico, entre outros. (MORDUCHOWIEZ; ARANGO, 2010)

Aos municipios foram lancadas as possibilidades de escolha sobre a construcdo de um
sistema educacional proprio ou se associar ao sistema estadual e entre as competéncias
atribuidas por lei para essa instancia estd a provisdo da educacdo infantil e do ensino
fundamental. Contudo, ha constantes apelos para o desenvolvimento de parcerias para ofertar
ensino médio (Projeto Ensino Médio no Campo) e educacdo superior (Universidade Aberta do

Brasil) ambos com implicacdes financeiras e de pessoal para a gestdo municipal.

7. CONSIDERACOS FINAIS

O federalismo €, pois, umas das formas de distribuicdo das competéncias no &mbito da
ordem juridica do Estado, que se opde ao Estado-Unico. Trata-se de um arranjo complexo, no
qual a existéncia de mais de um poder sobre 0 mesmo territorio resulta na necessidade de
constante cooperagcdo para evitar, de um lado o conflito de competéncias e, de outro, a

supremacia de um poder sobre os demais.
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Podemos considerar que o texto constitucional aprovado em 1988 inovou ao incluir o
municipio como um terceiro ente federado, caso Unico nas federagdes existentes, além de
atribuir-lhe protagonismo na descentralizacdo de competéncias, principalmente na area social.
A valorizagdo dos governos municipais na América Latina guarda sua origem
simultaneamente, nos processos de redemocratizagdo, impulsionados a partir da década de
1970, e na reestruturacdo produtiva por que passa a economia capitalista nesse periodo.
Assim, esse fendmeno opera em duplo movimento: “por um lado a redefinigdo das bases de
intervencdo do Estado na esfera social e por outro, as mudancas organizacionais e de gestdo
no setor publico”. (DUARTE, 2001, p. 1)

Todavia, se por um lado, isso repercutiu na possibilidade da participacdo direta do
cidaddo na gestdo dos servicos publicos, por outro, significou a ampliacéo das dificuldades na
tentativa do estabelecimento do equilibrio federativo e de medidas de igualdade na prestacédo
dos servicos publicos a populacdo, tendo em vista a diversidade das demandas e da
capacidade orcamentaria dos 27 estados e dos 5.564 municipios brasileiros. (ARAUJO, 2006)

A auséncia de uma acdo coordenada no processo de descentralizacdo, iniciado a partir
de 1988, é apontada por alguns estudiosos, dentre esses Santos e Ribeiro (2004), como fator
que tem estimulado o surgimento de atribui¢cGes concorrentes entre as distintas instancias do
governo. Nesse contexto, Estados e Municipios ndo conseguem definir com clareza seus
papéis e, dentro desse ambiente de profunda competicdo, lhes faltam, na maioria das vezes,
ndo somente as condi¢bes técnicas (politico-administrativas) como, principalmente, as

financeiras. Segundo esses mesmos autores:

Assiste-se a partir desse momento ao acirramento do conflito federativo e, embora
as instancias subnacionais tenham ampliado significativamente os seus gastos
inclusive na area social, estdo muito longe de cobrir as imensas necessidades atuais,
especialmente em areas mais pobres como o Nordeste, onde a grande maioria dos
municipios se encontra em condi¢cBes de alto grau de dependéncia financeira e
indigéncia social. (SANTOS; RIBEIRO, 2004, p. 252).

Diante disso, o grande desafio reside em conciliar a crescente demanda por servigos
béasicos (saude, educacdo, habitacdo, seguranca, etc.) e o compartilhamento de acdes entre 0s
entes federados, vez que o processo de descentralizacdo tem focalizado o municipio como o
principal responsavel pela gestdo e execucdo de politicas publicas, condicionando o
desenvolvimento local a capacidade deste em firmar parcerias e convénios com outras
instancias da federacdo. Nesse aspecto, convém uma analise que envolva a capacidade de

articulacdo politica dos municipios brasileiros e as possibilidades de promover o
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desenvolvimento local via regime de cooperagdo. Para tanto, é preciso focalizar os
procedimentos de construcdo das politicas municipais de educacdo, através de seus planos de
gestdo, bem como os critérios para a selecdo das prioridades e estratégias para alcance das

competéncias que Ihe conferem o pacto federativo.
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