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RESUMO

A presente dissertacdo caracteriza-se como uma pesquisa qualitativa que apresenta uma
reflex@o sobre os problemas em torno das desigualdades na oferta e na qualidade da educacéo
no Brasil. Esses problemas refletem, dentre outras dificuldades, a desarticulacdo e as
condicdes de gestdo entre os sistemas de ensino, sejam federal, estaduais, distrital ou
municipais, o que implica consequentemente em mais desigualdade social. A alternativa para
superar esses entraves a efetivacdo da educacao constitucionalmente reconhecida como direito
social inaliendvel a todos seria a construcdo do Sistema Nacional de Educagdo (SNE), que
articule e integre os sistemas dos entes federativos. Com o objetivo de analisar e compreender
elementos de cooperagdo federativa que contribuissem para a construgcdo do SNE, analisou-se
com um olhar do materialismo historico dialético, por meio de analise de conteudo, a légica
de construgdo do Sistema Unico de Saude (SUS) e da Gestdo Unica da Educacio Bésica das
Redes Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso, a fim de explorar as formas
de cooperacdo encontradas e compreender a necessidade do pacto federativo. Os elementos
encontrados, a maioria em comum entre as duas experiéncias, envolvem articulacéo entre si,
estruturam-se a partir de uma concepgao de territorio e do principio da participacéo e reiteram
a importancia das relacdes interfederativas na efetivacdo de politicas publicas. Apesar de ndo
haver esgotado a discussdo, a conclusdo foi que o pacto federativo € condicdo para a
construcdo de um SNE que possibilite a efetivacdo do direito a educacdo com qualidade
social.

Palavras-chave: Educacdo. Regime de Colaboragdo. Pacto Federativo. Sistema Unico de
Salde. Gestdo Unica da Educacdo Basica das Redes Estadual e Municipal de Ensino Pablico
de Mato Grosso. Sistema Nacional de Educagéo.



ABSTRACT

This dissertation is a qualitative research about problems around inequalities in the supply and
quality of education in Brazil. These problems reflect, among other difficulties, the
disarticulation and management conditions between education systems, whether federal, state,
county or municipal, which consequently implies more inequality. The alternative to
overcome these barriers to effective education constitutionally recognized as inalienable
social right for all would be to build the National Education System (SNE), which articulates
and integrates the systems of federal. In order to analyze and understand elements of federal
cooperation to contribute to the construction of the SNE, analyzed with a look of historical
and dialectical materialism, through content analysis, the logic of construction of the Unified
Health System (SUS) and Management Single Basic Education Networks of State and
Municipal Public Education of Mato Grosso, in order to explore ways of cooperation found
and understand the need for federal pact. Elements found, most in common between the two
experiments, involving coordination among themselves, are structured from a conception of
territory and the principle of participation and reiterate the importance of relationships in
interfederativas effective public policy. Although the discussion is not exhausted, the
conclusion was that the federal pact is a prerequisite for building a SNE that enables the
realization of the right to social quality of education.

Keywords: Education. Collaboration Scheme. Federative Pact. Unified Health System.
Management Single Basic Education Networks of State and Municipal Public Education of
Mato Grosso. National Education System.
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INTRODUCAO

Esta dissertacédo vincula-se ao Programa de Pos-Graduacdo em Educacdo da Faculdade
de Educacéo da Universidade de Brasilia (UnB), esta alinhada a area de Gestdo de Politicas e
Sistemas Educacionais e aproxima-se as demandas mais concretas impostas no ambiente
profissional da Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino do Ministério da
Educacao (SASE/MEC), na qual esta autora trabalha.

Tendo sido criada no contexto dos desdobramentos da Conferéncia Nacional de
Educacdo (Conae) 2010, por meio do Decreto n° 6.790/2012, a SASE tem como principal
objetivo propiciar condic¢des para a instituicdo do Sistema Nacional de Educagdo (SNE), cujas
discussbes remontam ao Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, de 1932. A despeito da
disposicao constitucional feita por meio da Emenda Constitucional n® 59/2009, que inseriu 0
termo no corpo do texto da Constituicdo Federal de 1988, considera-se que o arcabouco
juridico na area educacional ndo estd organizado de modo sisttmico e que dé conta dos
principais desafios da educacéo.

Dada a historia da organizacdo federativa brasileira, caracterizada pela fragmentacéo,
pelo patrimonialismo e por disputas de diferentes tipos — que acabam por ressaltar as
desigualdades ja existentes —, o desafio de garantir o direito a educacdo com qualidade social
a todos exige um sistema capaz de articular as diferentes partes envolvidas nesse processo e
responder a essa demanda social. Uma vez que a Constituicdo Federal de 1988, em seu art.
23, estabelece a educacdo como competéncia comum entre os entes federativos e que essa
disposicdo se encontra no bojo da prdpria organizacdo do Estado brasileiro, considera-se
relevante estudar a necessidade e os elementos do pacto federativo na constituigdo do SNE.

Com esse objetivo central, a presente pesquisa qualitativa buscou analisar, por meio da
analise de contetido feita com um olhar do materialismo historico dialético, duas experiéncias
de sistemas consideradas de expressiva importancia no estudo das relagdes interfederativas
para a garantia de direitos sociais: o Sistema Unico de Satde (SUS) e a Gestdo Unica da
Educagdo Basica das Redes Estadual e Municipal de Ensino de Mato Grosso — 0 que nédo
diminui, contudo, o mérito de outras iniciativas que consideram esse tipo de relagéo, apesar de
seus limites, como € o caso do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) ou da Comiss&o
Intergovernamental de Financiamento para a Educacgédo Basica de Qualidade, como espacos de

pactuacdo interfederativa.
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O SUS foi escolhido por representar um sistema de ambito nacional que visa
responder as demandas por a¢des na area da salde, que, assim como a educagdo, é um direito
social e também esta no rol de competéncias comuns que obrigam o Estado como um todo a
organizar-se de forma a efetivar seu atendimento com vistas ao equilibrio do desenvolvimento
e bem estar em todo o territorio nacional (BRASIL, 1988). Por sua vez, a Gestdo Unica da
Educacédo Basica das Redes Estadual e Municipal de Ensino de Mato Grosso, como forma de
implementar progressivamente o Sistema Unico de Educacdo Basica, retrata o esforgo de
articulacdo interfederativa no territério do estado e, especificamente, na area da educacao.

Outro ponto em comum entre as duas experiéncias € a presenga do termo “tnico”, cujo
sentido buscou-se captar a partir da analise da legislacdo de ambas as experiéncias: no SUS, a
partir da perspectiva do acesso ao servico publico de acordo com a complexidade; e na Gestdo
Unica, a partir da perspectiva da gestdo integrada de acbes especificas. Ha de se considerar
ainda que ambas tiveram regulamentacdo iniciada no contexto da redemocratizacdo pés-
Constituinte (aquele em 1990, mas ja presente na Constituicdo Federal de 1988, e esta em
1989, na Constituicdo do Estado de Mato Grosso). Isso, contudo, ndo € aplicavel ao SNE, que
somente teve disposicdo legal expressa com a Emenda Constitucional n® 59/2009, num
contexto em que ja havia sistemas estaduais e municipais historicamente constituidos,
inclusive por inducéo da propria Unido, na década de 1990, a municipaliza¢do do ensino no
sentido da adocdo, por parte dos municipios, de responsabilidades com a educacdo,
principalmente com a criacdo de sistemas municipais de ensino. De qualquer modo, a
auséncia do termo “Unico” para o caso do SNE ndo impede que a referéncia a “unidade”
esteja presente em sua concepg¢éo, no sentido adotado de unido intencional de elementos para
uma acéo conjunta, coerente e operante que considere a cooperacado dos entes federativos e 0
espirito do regime de colaboracdo, envolvendo o Poder Publico e os diversos setores da
sociedade.

Assim, o primeiro capitulo deste trabalho traz uma apresentacdo geral do objeto e a
revisdo bibliogréfica relacionada com o tema, de modo a verificar a relevancia desta pesquisa
no contexto da producdo académica, a partir de levantamento de teses, dissertacfes e artigos
publicados nos principais periédicos da area da educacdo. A esse levantamento, segue-se 0
delineamento dos objetivos e metodologia que orientaram a pesquisa.

O segundo capitulo possui caracteristica de contextualizagdo historica e conceitual, em
especial em torno da nocdo de sistema, e a lacuna histérica de um SNE no bojo da

organizacao federativa do pais.
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Por fim, o terceiro capitulo traz a anélise da constituigio do SUS e da Gest&o Unica da
Educacdo Bésica das Redes Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso, com
foco em suas relacbes interfederativas, bem como em seus elementos de cooperagdo
federativa que possam contribuir na reflexdo da construcdo do SNE.

Longe de esgotar as reflexdes sobre o tema e sem perder de vista seus limites, a
concluséo foi que o pacto federativo é condigdo fundamental, ainda que ndo suficiente, para a
construcdo do SNE e favorece a mudanca de concepcdo da mera execucdo de deveres ou
atribuicbes para a concepcao de organizagcdo do Estado, como um todo, para a garantia do

direito a educacdo com qualidade social a todos.

14



CAPITULO 1

APRESENTACAO DO OBJETO

A organizacao federativa do Estado brasileiro costuma implicar de diversas formas na
qualidade da oferta dos servicos educacionais nas diferentes regies do pais. A
implementacdo localizada de programas para educacao dispersos em diferentes iniciativas néo
dava conta dos desafios impostos e das dificuldades seculares.

Assim, criado num periodo de estabilidade e proveniente de uma perspectiva de
politica publica para educacdo integrada a desenvolvimento econémico, o Plano de Acdes
Articuladas (PAR), um dos principais instrumentos do Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacdo’, do Ministério da Educacéo (MEC), veio com o objetivo de fortalecer o apoio
a estados e municipios, orientando-0s na gestdo das acdes educacionais e ampliando a atuagédo
na educacdo basica huma perspectiva sistémica do ensino. Houve avango na medida em que
as acOes de assisténcia técnica e financeira sdo planejadas a partir de um diagndstico geral da
situacdo da rede (condicdes estruturais, pedagdgicas, de gestdo e de pessoal), abarcando a
educacdo basica como um todo, em suas diferentes etapas e modalidades.

Uma das criticas centrais ao PAR é que a competéncia complementar e suplementar da
Uni&o no que tange & educacéo basica? fica comprometida ou vulneravel & vontade politica, seja
da Unido, seja do estado ou do municipio, o que de alguma forma relativiza o direito a educacéo
a todos, que ndo deveria sujeitar-se a distin¢cbes quaisquer, inclusive a de o aluno residir em um
municipio cujo governo tenha uma posicao politica divergente.

Ainda que se verifiquem avangos em direcdo a um enfoque ou abordagem sistémica
quanto ao apoio técnico e financeiro oferecido pelo Ministério da Educacdo, que até 2007
desenvolvia suas acGes de modo disperso e pontual, o regime de colaboragdo proposto parece
reduzir-se a apoio técnico e financeiro mais sistematizado, uma vez que as acdes de algum
modo se articulam entre si e se relacionam ao diagnostico do ente federado, mas a relacdo
entre as partes ainda é de ofertante do apoio (Unido) e aquele que o recebe (estados e

municipios).

! Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007, que dispde sobre a implementagdo do Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educacéo.
2 Constituigio Federal, art. 2011, § 1° “A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiara as instituicdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcéo redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios” (BRASIL,
1988).

15



Mas a relacdo federativa ndo € objeto de preocupagdo apenas do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE)® de 2007. A Conferéncia Nacional de Educagio
(Conae), ocorrida em 2010, também demonstrou a relevancia do assunto ao ter como tema
central e titulo “Construindo o Sistema Nacional Articulado de Educacdo: O Plano Nacional
de Educagao, diretrizes e estratégias de agdo”. Com forte representatividade social e dos entes
federativos, a Conae 2010 deliberou pela regulamentacéo do regime de colaboragcdo mediante
aprovacao de Lei Complementar ao art. 23 da Constituicdo Federal de 1988.

A tramitagdo do Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 103/2012* referente ao Plano
Nacional de Educacdo (PNE), também traz implicitas as discussdes sobre as relagdes
interfederativas, uma vez que, para o alcance das metas nacionais, os entes federativos
subnacionais — estados e municipios — possuem o maior campo de atuacdo, haja vista que a
eles corresponde a oferta da educacdo basica. A consecucdo das metas nacionais implica a
interlocucdo dos entes para que as politicas educacionais sejam articuladas e com vistas a um
projeto de educacédo nacional com qualidade social a todos.

Nesse contexto, propostas de aperfeicoamento da dinamica federativa com orientacdo
para a construcdo do Sistema Nacional de Educacdo (SNE) devem ganhar cada vez mais
espaco em arenas de discussdo, principalmente em prol da regulamentacdo do regime de
colaboragdo. Entende-se que, para que a regulamentacédo do art. 23 da Constituicdo Federal de
1988, como deliberado pela Conae 2010, dé conta da tarefa de articular as competéncias dos
entes federativos na area da educacdo, € necessario que estejam presentes alguns elementos
capazes de contribuir com o objetivo de alavancar a cooperacdo interfederativa.

Portanto, por meio da reflexdo sobre conceitos relacionados ao pacto federativo e ao
regime de colaboracéo, esta pesquisa teve o intuito de buscar elementos para a constituicdo do
SNE, que possam ou ndo constar em lei complementar que regulamente o referido art. 23. E
necessario avancar nas reflexdes tedricas em politicas pablicas diante de conceitos como regime
de colaboracdo e cooperacdo federativa. Dessa forma, por meio da discussdo académica,
percebe-se a possibilidade de avancar no aprimoramento do préprio processo de configuracéo
de politicas publicas na area da educacdo e superacdo dos principais entraves impostos pelas
relagOes interfederativas.

O compromisso com a escola publica reflete a experiéncia da autora de ter estudado
toda a educacdo béasica e superior na rede publica e enxergar, portanto, a importancia desse

segmento na formacgédo individual inserida numa realidade que realca as relagdes coletivas,

¥ Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007.
* Iniciado na Camara dos Deputados como Projeto de Lei n° 8.035/2010.
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com o meio social. Ndo que a escola seja o Unico instrumento que tenha o poder de
emancipacdo humana® que se costuma imputar-lhe, sem se considerar um contexto mais
amplo das estruturas sociais vigentes, mas seu papel na compreensdo do mundo para inter-
relacdo com a realidade é bastante significativo. Superar as dificuldades enfrentadas na rede
publica é tdo dificil quanto superar a ideia preconcebida de que a escola publica tem
necessariamente uma qualidade inferior e ndo é capaz de formar o cidadao e al¢d-lo a uma
condicdo mais critica e interventora. E importante combater esse tipo de ideologia e fortalecer
a gestdo® democratica dos sistemas educacionais para que trabalhem pela qualidade social da
educacéo.

Também o fato de ser servidora efetiva do Ministério da Educacdo (MEC), implica a
necessidade de contribuir com a agenda politica instituida principalmente no que se refere ao
SNE, foco maior da Secretaria de Articulacdo com os Sistemas de Ensino (SASE)’, cuja
equipe a autora integra desde 2011.

O Edital n° 01/2011 do Programa de P6s-graduacéo em Educacgdo da UnB para selecéo de
candidatos ao Mestrado Profissional na &rea de Gestéo de Politicas e Sistemas Educacionais abriu
a oportunidade de relacionar o esforgo académico na compreensdo do tema a possibilidade de
intervencédo na realidade concreta, sem perder de vista as limitacOes existentes tanto no ambito da
academia quanto no &mbito das relagcdes politicas em que se inserem as a¢des da Administracdo
Publica, neste caso, do Ministério da Educacéo.

Com este estudo, pretende-se estabelecer e inter-relacionar elementos ou mecanismos
de cooperacao entre os entes federativos para a constru¢do do SNE. Considerando o contexto
vigente, o entendimento € o de compreender melhor conceitos e sentidos que o tema envolve
e contribuir para a efetivagdio da melhoria da qualidade da educacdo para todos,
independentemente da esfera do sistema de ensino.

A importancia dessa tematica intensifica-se na verificacdo de que, no Brasil, é fato

historico o alto patamar da desigualdade na oferta e na qualidade da educacéo em todo o territorio

> Néo isenta de contradicdes e conflitos e da qual fazem parte a emancipacao politica e a social, como formas de
enfrentamento das condi¢des sociais concretas em busca da liberdade como ndo-dominagéo (POGREBINSCHI,
2003).
® Abdian & Hernandes (2012) distinguem dois tipos de concepcéo de gestdo, (i) de perspectiva produtivista e
racionalista da educacdo escolar que segue modelos de praticas de gestdo empresarial; e (ii) “[...] como mediagdo
para o alcance dos objetivos desta fungdo social da escola que valoriza a construcdo coletiva de fins, o que, de
certa forma, consubstancia-se na politica e na filosofia da acdo que ela deve servir” (p. 149). E esta segunda
concepgao, que extrapola a mera concepcdo de execucdo de processos, que guia o sentido de gestdo utilizado
neste trabalho.
" “Art. 30. A Secretaria de Articulacio com os Sistemas de Ensino compete: | —estimular a ampliagdo do
regime de cooperacdo entre os entes federativos, apoiando o desenvolvimento de ac¢fes para a criacdo de um
sistema nacional de educagio [...]” (Decreto n.° 6.790/2012).
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nacional. A anélise do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) sobre a Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios 2009 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PNAD/IBGE),
referente a evolucdo da educacdo no Brasil entre 1992 a 2009, verificou a persisténcia de
diferencas regionais expressivas considerando as variaveis de renda, localizacao e raca/cor (IPEA,
2010). Nesse estudo, foi apresentada a seguinte Tabela 1, que demonstra significativa diferenca a
respeito da expectativa de conclusdo do ensino fundamental e médio, em desfavor das regides
nordeste e norte, respectivamente, enquanto os melhores indices se distribuem entre sul e sudeste,
respectivamente. A diferenca de indices entre 0 Nordeste e o Sul, que chega a ser de 30,4 pontos
para a 82 série (quase o0 dobro), pode trazer subjacentes as disparidades regionais no que tange a
educacdo e a outras areas que influenciam nas acGes educacionais, como condi¢cBes de

infraestrutura, sanitarias, econdémicas, de oferta de emprego, entre outras.

Tabela 1 — Taxa média esperada de conclusédo no ensino fundamental (42 e 82 séries) e
ensino médio, segundo a regido geografica e a Unidade da Federacéo 2005/2006 [sic]

) ] Ensino Fundamental Ensino Médio
Brasil e Regides — — —
42 série 82 serie 32 serie
Brasil 87,6 53,8 66,6
Sul 95,0 69,1 69,0
Sudeste 94,5 66,6 69,3
Centro Oeste 88,9 54,2 65,3
Nordeste 79,4 38,7 67,7
Norte 81,0 40,5 62,7

Fonte: IPEA, 2010.

Ao analisar esse estudo do Ipea (2010), Castro (2009) destaca as questdes de
desigualdades regionais e acrescenta o seguinte alerta, relacionado inclusive a relacdo que os

niveis de ensino tém entre si:

A anélise na perspectiva dos niveis de ensino mostrou que na educac¢do infantil
0s problemas apresentados revelam que a equidade permanece um alvo ainda
distante quando se trata do direito das criancas pequenas a educacdo. Além
disso, quanto aos padr@es de qualidade, corre-se o risco de que uma possivel
expansdo se faca sem padrBes de qualidade adequados, especialmente nos
municipios que ndo contarem com recursos proprios para complementar 0s
gastos. No ensino fundamental o maior desafio é a melhoria da qualidade do
ensino (que vale para os demais niveis e modalidades da educagdo basica).
Além disso, salientou-se que o grande desafio é a regularizacdo do fluxo
escolar, ou seja, € preciso atingir a universaliza¢do na conclusdo do ensino
fundamental e ndo apenas seu acesso. No ensino médio os dados mostraram
que o pais ainda ndo universalizou este nivel de ensino. Além disso, tem-se 0
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desafio de que, se houver a correcdo de fluxo do ensino fundamental e a
ampliacdo do acesso ao ensino médio em direcdo a universalizacdo, a
capacidade instalada atual para oferta de ensino médio pode ser insuficiente
para incorporar, imediatamente, o contingente de todos os jovens de 15 a 17
anos que deveriam frequentar esse nivel de ensino (CASTRO, 2009, p. 695).

Além disso, € comum que estudantes de um mesmo municipio tenham acesso a
condices significativamente diferentes tanto de aprendizagem quanto de recursos materiais ou
humanos e a razdo para essas discrepancias, via de regra, extrapola o ambito da escola,
incidindo problemas relacionados & gestdo e s préprias politicas publicas®, dentre outras mais
amplas que refletem inclusive as condicdes sociais e macroestruturais®.

E interessante o caso do municipio goiano de Chapaddo do Céu, cujo Iindice de
Desenvolvimento Humano (IDH) € de 0,83 e, portanto, maior que a média nacional, de 0,69.
Apesar de sua aparente melhor condicdo, apresentou Indices de Desenvolvimento da
Educacao Basica (ldeb) diferentes a depender da esfera de oferta do nivel de ensino, o que
pode representar vulnerabilidade da qualidade da educacdo frente a capacidade de acdo dos
entes federativos. Verificam-se valores do Ideb maiores na oferta municipal, tanto para os

anos iniciais quanto para os anos finais do ensino fundamental (Tabela 2):

Tabela 2 — Municipio de Chapadéo do Céu / GO: Ideb 2009

Ensino Ensino

Rede de oferta do Municipio | Fundamental Fundamental Ensino Médio
(anos iniciais) (anos finais)

Estadual 4,9 3,6 3,4

Municipal 5,3 4,1 -

Privada - - -
Fonte: MEC/INEP: Indicadores Demograficos e Educacionais.

® Em especial as politicas ptblicas sociais, cujas metodologias e especificidades proprias devem extrapolar a
mera relacdo entre eficacia e eficiéncia como fatores de realocacdo de recursos. Além disso, é importante
entender que as politicas sociais ndo possuem instrumentos suficientes para agir sobre todos os determinantes
que incidem nas condigdes sociais, haja vista que ha “fontes de desigualdade, que se encontram na base do
sistema” que estdo “além de seu campo de acdo” (FRANCO; COHEN, 2011, p. 21). As areas de politicas sociais
também séo l6cus de conflitos diversos, dentre eles os relacionados as diferentes racionalidades dos atores
envolvidos: o politico, que deve tomar decisdes para a resolucdo de problemas e manter os canais para essa
tomada de decisdo; o técnico, ligado diretamente ao pensamento cientifico; e o burocrata, cuja racionalidade é
basicamente funcional (FRANCO; COHEN, 2011).
° Na discussdo sobre qualidade da educacéo (que ndo se reduz a Ideb), Dourado e Oliveira (2009), ao fazerem
opcdo pela concepcdo polissémica e socialmente referenciada, distinguem questdes de ordem micro e
macroestruturais, tratando a qualidade em termos de dimensdes intra e extraescolares que se inter-relacionam
para a construgdo desse conceito.
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J& no caso do municipio de Belo Horizonte em Minas Gerais, cujo IDH de 0,84
também esta acima da média nacional, os maiores indices se encontram na oferta estadual,

principalmente no que tange aos anos finais do ensino fundamental:

Tabela 3 — Municipio de Belo Horizonte / MG: Ideb 2009

Ensino Ensino

Rede de oferta do Municipio [Fundamental Fundamental Ensino Médio
(anos iniciais) (anos finais)

Estadual 59 59 -

Municipal 5,3 3,8 -

Privada - - -
Fonte: MEC/INEP — Indicadores Demograficos e Educacionais.

Autores como Abrucio (2010) e Martins (2011) indicam que as diferentes condicdes
de oferta da educacdo estdo ancoradas numa organizacdo federativa fortemente
descentralizada desde as raizes do regime republicano no Brasil, em oposi¢do a monarquia
centralizadora. Nesse sentido, Martins (2011) destaca a diferenca entre a Federacdo
americana, constituida pela agregacdo dos estados, e a brasileira, inspirada naquela,
constituida, no entanto, pela desagregacdo do Estado unitario que transformou provincias
dependentes em estados auténomos'®. Desse modo, os termos federalismo e descentralizacdo
acabaram por se confundir e num contexto ndo propicio para a participacao politica, por conta
da forte tradicdo patrimonialista e coronelista que caracterizou o federalismo oligarquico, a
exemplo da Politica dos Governadores na Republica Velha.

Associado a isso, 0 movimento municipalista' n&o traduziu necessariamente a luta por
maior democracia, pela “voz local” ou pelo protagonismo da sociedade, mas representou a
forma que diferentes interesses politicos encontraram para diminuir o poder do governo

central e aumentar os seus proprios.

[...] o liberalismo é filtrado pelas elites nativas por meio de uma lente
singular: a equidade configura-se como emancipacao das classes dominantes
e realizacdo de um certo status desfrutado por elas, ou seja, sem
incorporacdo das massas [...] numa perspectiva complacente na realizacdo

10 Mesmo antes da Proclamacéo da Republica, o Ato Adicional — Lei n° 16, de 12 de agosto de 1834 — ja
imputava as provincias a atuagdo na educacdo basica, mas ndo foram asseguradas as condices, inclusive
financeiras, para a garantia de sua oferta (MARTINS, 2011).
1 Movimento que buscou alcar o municipio & condicdo de ente federativo. Assim, é possivel reconhecer
resultados desse processo com a comparacdo de dados do Censo de 1940, que contabilizou 1.574 municipios
brasileiros, e que atualmente registra 5.570. O aumento do ndmero de municipios deu-se principalmente
naqueles em que a populacdo ndo chega a cinco mil habitantes (Fonte: IBGE).

20



com o capital internacional; o Estado é visto como meio de internalizar os
centros de decisdo politica e de institucionalizar o predominio das elites
nativas dominantes, numa forte confusdo entre publico e privado
(BEHRING & BOSCHETTI, 2006, p. 73).

Por sua vez, a promulgacdo em 1988 da Constituicdo Federal, marcada pelo fantasma da
recém-encerrada ditadura militar, trouxe a pauta valores ligados a democracia, aos direitos
sociais e a participacdo, conferindo também aos municipios o status de ente autbnomo da
Federacdo, juntamente com estados, Distrito Federal e Unido, e repartindo entre eles
competéncias diversas, inclusive as relacionadas a educacéo™.

Para Cury (2006), o regime de colaboragdo disposto no art. 211 da Constituicdo
Federal de 1988 é a opcdo por um federalismo cooperativo, descentralizado e com
competéncias compartilhadas entre os entes federativos, em oposicdo aos periodos de
federalismo centripeto (baseado na forca politica do poder central) e de federalismo
centrifugo (cujo poder se diluia nos estados membros). A ideia de federalismo cooperativo
com competéncias comuns e concorrentes entre os entes federativos serviria para evitar
omissfes na oferta de servigcos publicos como é o caso da educacdo, por exemplo, e para
matizar as diferencas de um pais de dimensdes continentais e de diversidade regional tal como
ocorre no Brasil.

A delegacdo de competéncias constitucionalmente instituidas ndo foi acompanhada, no
entanto, das receitas tributarias necessarias para o financiamento das ac6es e politicas em cada
ambito, seja estadual, municipal ou mesmo federal, tendo se reduzido, no campo da educagéo,
a utilizacdo de percentual minimo da receita de impostos e das transferéncias para a
manutencdo do desenvolvimento do ensino. Como consequéncia, houve estados que
minimamente se ocuparam da educacdo e que, apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, negligenciaram principalmente o ensino fundamental, deixando-o a mercé apenas dos
municipios, que mal conseguiam manter seu quadro de pessoal. Acrescente-se ainda ao

513

contexto o periodo da chamada “década perdida”™ e o movimento em torno de um “Estado

14

minimo”". A crise instalada tornou-se ambiente propicio para a discussao sobre a ineficiéncia

12 Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 23. E competéncia comum da Uni#o, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios: [...] V — proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia”.

3 Termo cunhado para caracterizar a década de 1980 em que o “balango geral foi desfavoravel, apontando para

uma deterioracdo econdmica do pais”, em contraposi¢do ao crescimento acelerado e ininterrupto ocorrido nas

trés décadas anteriores (SILVA, 1992).

14 Concepcéo neoliberal de Estado pela qual ha deslocamento das atribuicdes deste para o mercado e a sociedade,

no sentido em que a regulacgdo social € feita pelo mercado e o Estado pouco ou minimamente deve interferir,

estando responsavel apenas pela ordem e legalidade. “A diferenga entre a proposta de uma reforma neoliberal e

de uma social democratica esta no fato de que o objetivo da primeira, na busca de um ilusério Estado minimo, é
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das politicas publicas e a implantagdo da Reforma do Estado, a fim de que a administragéo
burocratica fosse substituida pela administracdo gerencial. Sobre o assunto, afirma Souza
(2002):

A adocdo e a implementacdo dessa orientacdo politica levou os paises
periféricos a “modernizarem” os servicos da Administracio Publica,
aperfeicoando os sistemas de gestdo, acompanhamento e controle dos
recursos humanos, financeiros e organizativos, numa perspectiva de maior
flexibilizacdo e autonomia de gestdo, adequando-os a racionalidade
econbmica, além de utilizarem o0s mesmos padrdes e critérios de
produtividade e rentabilidade dos paises ricos, entrando em sintonia politica
e ideoldgica com a nova logica produtiva e de mercado globalizado, sob a
ameaca de “perderem o bonde da historia” (SOUZA, 2002, p. 90).

Sob a justificativa da flexibilizacdo e da eficiéncia, houve um movimento de
descentralizacdo das acBes para a iniciativa privada, tendo sido um momento fortemente
marcado por privatizacdes e terceirizacdes dos servicos piblicos™. No campo da educacéo, o
processo de municipalizacdo da oferta somado a execucdo de projetos financiados pelo Banco
Mundial, a exemplo do Fundo de Desenvolvimento da Escola (Fundescola) caracterizaram a
descentralizacdo de atividades administrativas, restringindo-se a aspectos formais, enquanto o

processo decisorio permanecia centralizado no governo central.

[...] a politica educacional brasileira da Gltima década [..] tem sido
fundamentalmente conservadora da ordem econdmica e social, por um lado,
mantendo a tradicional relagdo de dependéncia do desenvolvimento dos
setores sociais em relacdo aos imperativos econdmicos, e, por outro,
reacionaria do ponto de vista politico-democratico, ao impor um processo de
descentralizacdo / municipalizacdo, cujo método condiz mais com uma
sociedade autocratica que democratica, haja vista a reafirmada centralizagdo
e a o controle dos processos decisorios e dos resultados alcancados pelo
sistema educacional publico (SOUZA, 2002, p. 101).

Assim, apés a redemocratizagdo, o federalismo na linha da municipalizagdo teve

efeitos positivos quanto a eficiéncia da alocacéo dos recursos e a implementacdo de politicas,

retirar do Estado o papel de coordenador, complementar ao mercado, do econdmico e do social, enquanto o
objetivo da segunda € aumentar a governanca do Estado, garantindo a ele meios financeiros, métodos e
institui¢des administrativas, que lhe permitam intervir efetivamente para garantir os direitos de cidadania e a
promocéo do desenvolvimento econdmico com um minimo de equidade” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 34).
> Nesse sentido, tem-se a designacéo de trés tipos de propriedade: estatal — do “nucleo estratégico” e de
exclusividade do Estado; privada — do setor de bens e servicos para 0 mercado — e que estaria disponivel a
privatizacdo, por ser o mercado o mais eficiente para manter o controle sobre esse tipo de atividade; e a publica
ndo estatal, cuja parceria entre Estado e sociedade civil ampliaria o carater democratico e participativo
(BRESSER PEREIRA, 2006). Os servicos sociais estariam, portanto, nesse terceiro tipo, o que favoreceu a
inducéo & privatizacéo.
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mas dentre os efeitos negativos, verificou-se a dependéncia financeira, a baixa capacidade
administrativa, dificuldade de formulacdo e implementacédo de programas, o clientelismo e a
“prefeiturizacdo™® (SOUZA, 2002). Isso tornou ainda mais evidentes e agudas as
desigualdades entre os entes federativos, o que faz questionar o “papel equalizador” do Estado
na implementaco de suas politicas publicas'’.

Os encargos do governo federal quanto a educacdo bésica praticamente se reduziram a
orientacdo de parametros curriculares nacionais e a implantacdo de um sistema de avaliagcdo
nacional, enquanto aos estados e municipios restaram o provimento e a gestdo da educacéo,
prioritariamente no ensino fundamental (KRAWCZYK, 2008).

Além disso, a coexisténcia de redes federal, distrital, municipais, estaduais e privadas
de ensino e a ja referenciada tradicao patrimonialista, por um lado, e a auséncia concreta da
nocdo de SNE, por outro, confluiram para a desarticulagdo e a sectarizagdo da oferta dos
servigos educacionais.

Nos ultimos anos, a estabilidade econdmica iniciada em fins do governo de Itamar
Franco, com o Plano Real de 1994, passando pelos governos de Fernando Henrique Cardoso
(1995 a 2002) e Luiz Inacio Lula da Silva (2003 a 2010)*° aliada ao enfoque do
desenvolvimento com inclusdo social neste ultimo, possibilitou & Unido ampliar seu poder e
seu campo de acdo, fortalecendo e ampliando a inducdo de politicas a partir do governo
central no &mbito da educacdo basica, cujo protagonismo pertence oficialmente aos estados e
municipios?®®. Nesse sentido, fica a definicdo das politicas a cargo da Unido, cabendo a

execucdo, em geral apds a respectiva adesdo?, diretamente aos estados, aos municipios ou até

16 “Mera transferéncia de atribui¢des somente no plano da administragio” (SOUZA; FARIA, 2004, p. 931).
" Demo (2003) retoma a discussdo do papel do Estado e do servico plblico na equalizacdo das oportunidades,
mas ressalta a importancia fundamental do controle da sociedade junto ao Estado (“de baixo para cima”), pois a
qualidade desse ente ndo estaria propriamente nele, mas na sociedade organizada que o sustenta.
18 Cambi (1999) demonstra que, ainda durante o século XVIII, os sistemas educacionais surgiram com forte carater
organico e de administragdo unitaria pelo poder publico (influéncia da sociedade burguesa, do iluminismo e dos
movimentos de laicizagdo da época) e sob o principio da educacéo nacional Gtil & sociedade e ao Estado, ja com
marcas de universalidade, fazendo nascer a ideia de direito a instrugdo, vinculada a vida social e produtiva. O Brasil,
no entanto, tem encontrado dificuldades quanto a instituicdo de seu sistema nacional de educacdo, seja pelo que
Saviani (2008) chama de obstaculos econdmicos, politicos, filosoficos-ideolégicos e legais, seja pelo que Cury (2008)
chama de questdes historico-sociais ou juridico-politicas.
19 No governo de Itamar Franco, o Plano Real deu inicio a reformas econdmicas para estabilizacdo, principalmente da
inflacdo. O entdo Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso, elegeu-se Presidente da Republica para os dois
mandatos seguintes e deu prosseguimento as reformas, em especial a Reforma de Estado que caracterizou 0s anos
1990, com a diminuigdo do aparato estatal. Os dois mandatos seguintes, do Presidente Luiz In&cio Lula da Silva
também se caracterizaram pela estabilidade econdmica (apesar da crise financeira mundial originada nos Estados
Unidos, devido a chamada “bolha imobiliaria”), mas vinculando a nogo de desenvolvimento com inclusdo social. A
reorganizacdo do Estado para o enfoque social foi o grande diferencial em relacdo aos governos anteriores.
20 «Art, 211. [...] § 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educago infantil. § 3° Os
Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e médio.” (BRASIL, 1988).
2 Via de regra, a adesdo se da por meio de assinatura de algum tipo de termo de cooperagao.
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mesmo as escolas??. Esse crescente protagonismo da Unido tem sido, contudo, alvo de muitas
criticas, pois a coordenacdo de ac¢Bes por parte da Unido ndo substitui o regime de
colaboracdo no qual deveria se pautar o pacto federativo no campo educacional, interferindo
diretamente na gestdo das politicas publicas e dos proprios sistemas de ensino, tanto estaduais

guanto municipais. Nesse sentido, Aradjo (2010b) afirma:

Todo esse “arsenal” normativo, apesar de visar solugdes mais equanimes na
distribuicdo de recursos e nas atribui¢des dos entes federados para a garantia
do acesso, permanéncia e qualidade na etapa obrigatdria de escolarizacdo, nao
passou de “minipactos” para a educacdo, no esforco de tentar reduzir as
desigualdades entre os sistemas de ensino, incidindo nas unidades
subnacionais.

Chamamos de “minipactos” porque, de fato, ndo regulamentam a matéria (o
regime de colaboragdo), mas estabeleceram “formas de colaboragdo” para
estreitar as obrigacdes dos entes federados na oferta educacional, garantindo o
direito & educacdo e amenizando a desigualdade e o carater predatorio e
competitivo da federagdo, reforcada pela Constituicdo Federal de 1988
(ARAUJO, 2010b, p. 239).

O Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacéo
do Magistério (Fundef)®, e, posteriormente, o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb)®, na area do
financiamento, além do PDE, na area do planejamento, talvez representem esbocos possiveis
de respostas de avan¢os nesse ambito, dadas as limitagdes juridicas impostas pela auséncia de
regulamentacdo da cooperacdo federativa, constitucionalmente definida.

O Fundeb ¢é um fundo especial, de natureza contabil e de &mbito estadual constituido
por recursos provenientes dos impostos e transferéncias dos estados, Distrito Federal e
municipios, vinculados a educacao, redistribuido para aplicagdo exclusiva na educacéo béasica
com base na matricula de alunos, com previsdo de complementacdo de 10% da Unido as
unidades da Federacdo que ndo alcancem o valor anual por aluno. No PDE, a¢Ges integradas
sdo planejadas no ambito territorial por meio do PAR, elaborado preferencialmente em
conjunto pela Unido, pelo estado e por seus respectivos municipios, apds diagnostico
referente a gestédo, formacao de professores, apoio pedagogico e infraestrutura.

22 A exemplo do PDE Escola, no &mbito das escolas, e do Plano de A¢des Articuladas (PAR), no ambito dos
estados e municipios.
2 Instituido pela Emenda Constitucional n.° 14, de setembro de 1996, e regulamentado pela Lei n.° 9.424, de 24
de dezembro 1996, e Decreto n° 2.264, de junho de 1997.
24 Criado pela Emenda Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006, e regulamentado pela Lei n° 11.494, de 20
de junho de 2007, e Decreto n° 6.253, de 13 de novembro de 2007, em substitui¢do ao Fundef.
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Diante de um contexto de desigualdades acentuadas na oferta de servigos educacionais
que tém evidenciado a desarticulacdo e competitividade do Estado em todas as suas esferas de
atuacdo e diante das discussdes em torno da auséncia de regulamentacdo do regime de
colaboracdo — caracterizado por excessivas decisGes centralizadas com execugdo
descentralizada —, cada vez mais tem ganhado corpo a discussdo em torno da construgdo do
SNE, um conceito que sO recentemente foi incorporado a Constituicdo Federal, por meio da
Emenda Constitucional, n® 59, de 11 de novembro de 2009. O tema também foi mote para a
discussdo na Conae de 2010: “o SNE ¢ entendido como mecanismo articulador do regime de
colaboracéo no pacto federativo, que preconiza a unidade nacional, respeitando a autonomia dos
entes federados” (BRASIL, 2010, p. 15). A razdo de ser do SNE esta intimamente ligada a
superacdo das desigualdades de condicGes de oferta e qualidade e a melhoria da gestdo de
politicas publicas, articulando todas as aces, integrando os sistemas de ensino federal, estadual
e municipal além de instituicbes privadas que ofertem servicos educacionais, focando no aluno
e efetivando o direito social da educacao para todos.

Os desafios para a construcdo de SNE sdo muitos e de naturezas diversas. As
dificuldades histéricas e politicas perpassam pela revisao de competéncias e responsabilidades
entre entes autbnomos, considerando-se que muitas vezes autonomia se associa a isolamento
ou se confunde com soberania, 0 que torna inevitaveis as desarticulagdes e descontinuidades
que tém caracterizado as politicas publicas no Brasil. Nesse esfor¢co de articulacdo e
planejamento, vale destacar a importancia das metas decenais dispostas no PNE, em
tramitacdo no Congresso Nacional, em torno das quais devem concentrar-se os esforcos de
acdo, levando em conta a qualidade constitucionalmente instituida que o PNE assume como
articulador do SNE®*; bem como a importancia do financiamento pautado na dimensdo do
custo minimo por aluno®, na superacdo das dificuldades e restricées locais e no regime de

colaboracéo, o que reforca a necessidade de uma profunda reforma tributéria.

% Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educacdo, de duragdo decenal,
com o objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e definir diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementagdo para assegurar a manutencdo e desenvolvimento do ensino em
seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de acfes integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas [...]” (BRASIL, 1988).
% De acordo com a Lei n® 9.394/1996: “Art. 4° O dever do Estado com educacdo escolar piblica sera efetivado
mediante a garantia de: [...] IX — padrées minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e
guantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem. [...] Art. 74. A Unido, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
estabelecerd padrdo minimo de oportunidades educacionais para o ensino fundamental, baseado no célculo do
custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de qualidade.” (BRASIL, 1996). Em voga estdo as
terminologias “custo aluno qualidade” e “custo aluno qualidade inicial” presentes no Parecer CNE/CEB n°
08/2010, ainda ndo homologado pelo Ministério da Educacdo, e utilizadas pela Campanha Nacional pelo Direito
a Educacdo (Carreira; Pinto. 2007).
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Como primeiro passo rumo a superacdo dessa realidade, faz-se necesséario
assegurar a elaboracdo e aprovacdo de uma reforma tributaria transparente,
no prazo maximo de trés anos, pautada pela justica social e o equilibrio
regional e preocupada, primordialmente, em garantir recursos financeiros
suficientes e permanentes para a efetivacdo de direitos sociais e distribuicao
de renda. Essa reforma deve ser capaz de vincular de forma adequada todos
os tributos (impostos, taxas e contribuigdes) ao investimento educacional, de
tal modo que as politicas de renlncia e guerra fiscal ndo prejudiquem o
financiamento pablico da educacdo (BRASIL, 2010, p. 103).

Cético, Oliveira (2012) relaciona a reforma tributaria com outros aspectos relevantes

que a tornam de dificil alcance e apresenta uma possibilidade:

A alternativa de realizacdo de uma reforma tributaria, que seria a solucédo
mais efetiva e simples no plano formal, é extremamente complexa no plano
politico; tanto é que nenhuma reforma tributéria substantiva prosperou nos
Gltimos anos no Brasil, apesar de quase unanimemente aceita como
necessaria. Isso porque as dificuldades politicas sdo de grande monta; além
disso, os beneficiarios da atual organizacdo do sistema tributario nacional
tém plenas condicOes de barrar a tramitacdo de qualquer medida que busque
alterar tal estado de coisas no Congresso Nacional. Assim, a alternativa
possivel é utilizar o dispositivo previsto na legislacdo, que é a colaboracao
da Unido com os entes federados, exercendo sua fungdo supletiva e
redistributiva (OLIVEIRA, 2012, p. 41).

Também nessa linha de raciocinio, Aratjo compila opiniées que convergem para a
ideia de que a reducdo das desigualdades entre os entes federativos sera possivel somente por
meio da acdo mais incisiva da Unido no financiamento das politicas pablicas. Fortalecido seu
papel coordenador, este redundard, contudo, em diminuicdo da autonomia dos demais entes
no desenho de tais politicas (ARAUJO, 2012), tornando os processos decisorios menos
participativos e favorecendo politicas mais homogéneas que, em geral, ignoram diversidades

locais de cunho mais especifico.

%7 Sena alerta para a necessidade de esclarecimento quanto aos conceitos relacionados as questdes tributarias que
“frequentemente sdo misturados e confundidos, seja em discursos politicos, em manifestacdes técnicas
imprecisas ou em matérias jornalisticas” (SENA, 2011, p. 69). H4 de se considerar que, tendo em vista que a
Constituicdo Federal de 1988 destina a educagdo a vinculagdo da receita de impostos a manutencdo do
desenvolvimento da educacdo e a contribuicdo social do salario educacdo (ndo abarcando as demais
contribui¢des sociais e as taxas): “[...] a esfera da Unido veio constantemente adotando a pratica de criar
contribuicdes sociais, ndo compartilhadas com os entes subnacionais e que ndo integravam a base de calculo para
os recursos da educag@o” (SENA, 2011, p. 72). A discussdo deve, portanto, pautar a mudanga quanto a estrutura
tributaria como um todo no pais. Rezende também defende a necessidade de uma reforma fiscal abrangente,
tocando na discussdo sobre a propria organizagdo federativa do pais: “[...] sem tal reforma, que trate
simultaneamente do sistema tributario, da coeséo federativa, da reconstrugcdo do planejamento e do orgamento,
das garantias sociais e do equilibrio regional, torna-se impossivel para o Estado brasileiro alcancar o objetivo de
garantir a isonomia de oportunidades de ascensdo social a todos os cidadados do pais” (REZENDE, 2012, p. 09).
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Considerando a organizacdo federativa do Brasil, a previsdo de leis complementares
que regulem as normas de cooperacdo e a relacdo dialética todo-parte-todo em que 0s
problemas enfrentados no espaco escolar refletem as dificuldades e os entraves no nivel das
instancias de formulacdo de politicas publicas, verifica-se a necessidade de sistematizacao e
andlise do contexto atual para criar condi¢des de construcdo pactuada de um SNE, apontada
pela Conae, em 2010, como condic¢&o para vencer os entraves que frustram os esfor¢os rumo

ao acesso, qualidade, eficiéncia e equidade na oferta dos servicos de educacéo:

De acordo com o artigo 23 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, com as modificacdes dadas pela Emenda Constitucional n°
53, de 2006, Unido, estados, Distrito Federal e municipios possuem
competéncias comuns. Segundo o paragrafo unico desse artigo, as “leis
complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”. Tal dispositivo ainda
ndo foi regulamentado, para assegurar o regime de colaboracdo entre 0s
entes federados. E essa regulamentacdo é fundamental para as politicas
publicas, particularmente para garantir a oferta de educacdo escolar com
qualidade (BRASIL, 2010, p. 21).

Esse sistema devera ser capaz de efetivar a qualidade social da educagdo como um
direito inaliendvel de todos, contribuindo inclusive para a redugdo das desigualdades e
respeitando e relevando a riqueza e a diversidade do Brasil, num contexto em que a
autonomia federativa esteja a servi¢o da garantia dos direitos sociais a todos.

A discussdo sobre 0 SNE, no entanto, ndo € recente. Ela é fruto das reflexdes levantadas ja
pelo Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, de 1932; da construcdo historica em torno das
acoes de elaboracdo dos Planos Nacionais de Educacdo de 1937 e de 1962 e das Leis de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional (Lei n°4.024/1961 e a Lei n° 5.692/1971), dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PND), e Plano Setorial de Educacéo e Cultura (PSEC), ambos na década de
1970, e da propria promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, que, influenciada pela
participacdo do Forum Nacional em Defesa da Escola Pdblica, deu relevo a educagdo como
direito social inalienavel e de todos. Mais recentemente, ndo é possivel desconsiderar como, parte
dessa base historica, as discussdes em torno da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo
Nacional (Lei n® 9.394/1996) — que em seu projeto original trazia o termo Sistema Nacional de
Educacdo, retirado durante a tramitacdo no Congresso Nacional —, a elaboracdo do PNE 2001-
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2010 (Lei n° 10.172/2001%®) e a realizacio das conferéncias de educacdo. A Conferéncia Nacional
de Educagdo Bésica (Coneb), de 2008, teve como tema “A constru¢do do Sistema Nacional
Articulado de Educagdo” e a Conae de 2010 abordou o tema “Construindo o Sistema Nacional
Articulado de Educacdo: O Plano Nacional de Educacdo, diretrizes e estratégias de acdo”. Entre
essas conferéncias, a Emenda Constitucional n® 59/2009, alterou a redacdo do art. 214, inserindo o
termo “sistema nacional de educacdo” e conferindo ao plano nacional de educacdo o papel de
articular do sistema. Assim, a partir das reflexdes feitas na Conae, elaborou-se a proposta, em
tramitacdo no Congresso Nacional, do PNE para o préximo decénio, bem como a instituicéo,
ainda em 2010, do Férum Nacional de Educacdo® como instrumento de mobilizagdo social e da
criacdo, em 2011, da Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino do Ministério da
Educacdo®, cuja responsabilidade mor reside na prépria construcdo do SNE.

O esforco tem sido no sentido de conceber e criar condi¢Ges para a constru¢do do
SNE, a partir da l6gica dos processos de gestdo de politicas publicas e da legitimagdo por
meio de mecanismos legais de regulamentacdo, uma vez que pressupde uma construcao
ardua, embates politicos, esforcos mutuos, pactuacédo e financiamento.

Os delegados da Conae 2010 votaram pela regulamentacdo do art. 23 da Constituicdo
Federal de 1988, por meio de lei complementar. Contudo, revisitando texto de Anisio Teixeira
(1962) sobre a dicotomia “valores proclamados e valores reais”, tem-se a seguinte observagao

que remete a tradicao jurisdicionista brasileira:

A lei e 0 governo ndo consistiam em esfor¢os da sociedade para disciplinar
uma realidade concreta e que lentamente se iria modificar. A lei era algo de
magico, capaz de subitamente mudar a face das coisas. Na realidade, cada uma
de nossas leis representava um plano ideal de perfeicdo a maneira da utopia
platbnica. Chegamos, neste ponto, a extremos inacreditaveis. Leis perfeitas,
formulaces e definigdes ideais das instituices, e, como ponto entre realidade,
por vezes, mesquinha e abjeta, e essas defini¢cOes ideais da lei, os atos
declaratdrios, revestidos de poder magico de transfundir aquela realidade
concreta em uma realidade oficial similar a prevista na lei (TEIXEIRA, 1962).

O desafio que se impde, portanto, € compreender os mecanismos e possibilidades que
promovem a cooperacgao entre os entes federados, para além da simples indicacdo legal, uma
vez que esta pode ndo se configurar como Unico e suficiente instrumento para a efetivacéo do

pacto federativo na area da educacdo. Nesse sentido, parece interessante aproveitar o

%8 O PNE 2001-2010, de dificil tramitagdo até sua aprovacao, contemplou majoritariamente o texto encaminhado
pelo Poder Executivo da época, apesar de a “Proposta da Sociedade Brasileira” ter sido a primeira a ser
encaminhada ao Congresso Nacional (CURY, 2011).
% Portaria n® 1.407, de 14/12/2010.
% Decreto n° 7.480, de 16 de maio de 2011, revogado pelo Decreto n° 7.690, de 02 de marco de 2012.
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arcabougo de experiéncias em curso, tanto na area educacional, como em outras areas de
politicas publicas nacionais.

A partir da premissa de que a construcdo do SNE se faz necessaria para a efetivacdo do
direito a educacdo e de que a cooperacao entre os entes federativos e o regime de colaboracao séo
parte integrante desse sistema, o presente estudo se faz necessario por se configurar como um
esforco de compreensdo e de contribuicdo rumo a constru¢do do SNE e por considerar que a
sistematizacdo das informacdes podera auxiliar na intervencéo na realidade atual. Entende-se que
€ necessario avancar nas discussoes e efetiva pactuacdo do SNE e seus elementos constitutivos, na
perspectiva de aprimoramento do prdprio processo de configuracdo de politicas publicas no
campo da educacdo, ampliando sua concepcdo participativa de modo a abarcar aspectos
democraticos capazes de superar as dificuldades histdricas, em especial as relacionadas a tradi¢éo
patrimonialista e aos conflitos interfederativos que tém caracterizado o Estado brasileiro, a fim de
que a educacdo como direito social e inalienavel se efetive a todos.

Com a comparagéo entre as experiéncias do Sistema Unico de Satde (SUS) e da Gestao
Unica da Educacdo Bésica das Redes Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso,
pretendeu-se estabelecer e inter-relacionar as categorias que indicassem 0s elementos ou
mecanismos capazes de implicar a cooperacdo entre os entes federativos na constituicdo do

SNE, objetivo desta dissertagao.

1.1 Imersdo no objeto: a organizagdo federativa no Brasil e sua
relacdo com a educacéao

Compreender as relagBes entre Sistema Nacional de Educacdo (SNE), regime de
colaboracdo e pacto federativo é um desafio que parte de relagdes dispostas pela Constituicao

Federal de 1988 em diferentes artigos:

e Em seu art. 23, ao tratar das competéncias comuns entre os entes federativos®,
dentre elas “proporcionar os meios de acesso a cultura, a educag¢do e a ciéncia”
(art. 23, inciso V), a Constituicdo Federal de 1988 indica em seu paragrafo unico
que:

31 Titulo 111 (Da Organizacéo do Estado), Capitulo I1 (Da Uniéo).
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Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (BRASIL, 1988, grifo
N0Sso).

e Emseu art. 211, inserido em seco referente especificamente & Educacio®, o texto
constitucional dispde que “[...] a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizardo em regime de colaboracd@o os seus sistemas de ensino”
(BRASIL, 1988, grifo nosso).

e Em seu art. 214, que também compde a secdo referente & Educacdo, o texto

acrescenta:

A lei estabelecera o plano nacional de educacdo, de duracdo decenal, com o
objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em regime de
colaboragdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementagdo para assegurar a manutencdo e desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de agdes integradas
dos poderes publicos das diferentes esferas federativas [...] (BRASIL, 1988,
grifos nossos).

O entendimento, nesse sentido, ¢ de que “regime de colaboragdo” se refere a um
principio que deve reger as relacdes entre sistemas de ensino das diferentes esferas federativas
que, por meio de acdes integradas, deverdo compor o SNE articulado por um plano nacional de
educacdo (PNE). Por outro lado, compreendendo a educagdo como uma obrigagdo mais ampla
de Estado, o0 texto constitucional a dispde como competéncia comum entre os entes federativos
em seu Titulo I, intitulado Da Organizacdo do Estado, o que implica envolver a propria
constituicdo deste e as relacbes do pacto federativo.

No objetivo de compreender como a tematica vem sendo estudada no campo da educacao,
decidiu-se pelo levantamento de literatura especializada com base nos seguintes eixos
estruturantes: (i) pacto federativo/cooperacao federativa, (ii) regime de colaboracdo e (iii) sistema
nacional de educacdo, que foram utilizados como palavras-chave para a revisdo bibliografica
necessaria a compreensdo das relagfes existentes entres esses eixos, a relevancia da pesquisa
proposta, bem como aos devidos delineamentos. Sobre a importancia desta fase na presente

pesquisa, Moroz & Gianfaldoni (2006) afirmam:

2 Titulo VIII (Da Ordem Social), Capitulo 11l (Da Educacfo, Da Cultura e Do Desporto), Secdo | (Da
Educacdo), arts. 205 a 214.
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E importante salientar que a consulta a literatura vai permitir fornecer o quadro
de referéncia para o trabalho que se pretende realizar. Neste quadro de
referéncia consta um panorama do que vem sendo feito em relagdo a tematica
que se quer estudar, panorama este que pode apresentar dois niveis de reflexdo:
0 tedrico, relacionado com a abordagem, o sistema, oS conceitos, etc., € 0
empirico, relacionado com os trabalhos de pesquisa que apresentam pontos de
contato com o estudo que se pretende realizar (MOROZ; GIANFALDONI,
2006, p. 29, grifos nossos).

A consulta bibliografica foi realizada no banco de dados da Biblioteca Digital Brasileira

de Teses e Dissertacdes (BDTD)*® do Instituto Brasileiro de Informacdes em Ciéncias e

Tecnologia (lbict), vinculado ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Tal escolha deu-se pelo fato

de que esse banco de dados integra os principais sistemas de informacgdes de teses e dissertacoes

das instituicdes de ensino e pesquisa brasileiras.

Tabela 4 — Demonstrativo de teses e dissertacfes do banco de dados BDTD conforme

palavra-chave

Palavra- Pacto Federativo / . « Sistema Nacional de
x . Regime de Colaboracao <
chave Cooperacao Federativa Educacéo
Trabalho Teses  Dissertacbes  Teses  Dissertacdes Teses  Dissertagoes
Total 0 10 3 1 0 0

Fonte: BDTD-Ibict.

Quadro 1 — Demonstrativo de teses e dissertagdes do banco de dados BDTD por ano e

autor
No| Palavras o Ano | IES Titulo Nivel Area
chave
Relacdes
Pacto - intergovernamentais na
Federativo / Karini da politica educacional: o .
1 ~ | Silveira 2003 | FJP _ .« | Mestrado | Administracdo
Cooperacéo Vi caso da municipalizacdo
- iegas .
Federativa do ensino fundamental
de Minas Gerais
Pacto . A politica nacional de
Federativo / Ana Cristina recursos hidricos Geografia
2 ~ | Fonseca 2006 | USP . Mestrado g
Cooperacéo (PNRH) e o federalismo humana
- Tomaz 4
Federativa no Brasil

% Disponivel em http:/bdtd.ibict.br.
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Pacto

Federalismo fiscal no

Federativo / Fabiana Brasil: a realidade do
3 ~ | Azevedo da|2006 |PUC-RS |federalismo competitivo | Mestrado | Direito
Cooperagéo «
- Cunha e a busca da cooperagéo
Federativa o
e do equilibrio
Pacto O artigp 23 da
Federativo / Miranda constituicdo de 1988 e a
4 ~ | Ramalho 2008 | Mackenzie | estruturagéo do | Mestrado | Direito
Cooperagéo . .
. Cagnone federalismo cooperativo
Federativa .
no Brasil
) impacto da
Pacto Alexandre descentralizagéo das
5 Federatlvg / Jor_ge_ 2009 | UEC atividades da_l Aneel Mestrado | Economia
Cooperacdo | Oliveira sobre a qualidade da
Federativa | Triandopolis energia elétrica
residencial no Brasil
Pacto Federalismo e
Federativo / Kelsiane de desenvolvimento:
6 C ~ . | Medeiros 2010 | UFRN cooperagdo entre 0s|Mestrado |Direito
ooperagao |, . S
: Lima entes federados limites,
Federativa L
direitos e deveres
Eggte(;ativo / Ricardo A configuracéo
7 ~_ | Victalino de|2010 | USP assimétrica do | Mestrado | Direito
Cooperagéo o X -
- Oliveira federalismo brasileiro
Federativa
Cooperagédo juridica
Pacto . internacional nos
Federativo / Luma_no protocolos -
8 ~ | Ferreira 2011 |PUC-GO |. N Mestrado | Direito
Cooperagéo D internacionais de
. ornelas -
Federativa combate ao tréfico de
pessoa
Autonomia,
Pacto . accountability e coesdo
Federativo / Rodrigo interna:  uma analise . .
9 ~ | Chaloub 2011 | PUC-RJ P Mestrado | Sociologia
Cooperagao | ~. politico-institucional de
- Dieguez e
Federativa consorcios
intermunicipais
Pacto Cooperacéo federativa e
Federativo / Jefers_on responsabilidade _—
10 ~ | Ferreira 2012 | PUC-RS S . . | Mestrado | Direito
Cooperacéo solidaria no direito a
. Barbosa .
Federativa salde
Diretrizes da politica de
financiamento da
educacéo bésica
11 Regime ge Nald 2001 | UERGS braS|Ie|_ra: coptlnwdades Doutorado | Educagio
Colaboracéo | Farenzena e inflexdes no
ordenamento
constitucional-legal:
1987-1996
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12

Regime de
colaboragéo

Gesuina de
Fatima Elias
Leclerc

2007

UFPB

O conceito normativo
do regime de
colaboragdo  enquanto
construcdo e ampliacédo
dos espacgos publicos de
direitos: mediacGes no
percurso institucional da
atuacdo do Prof. Dr.
Neroaldo Pontes de
Azevedo

Doutorado

Educacéo

13

Regime de
Colaboracéo

Daniele
Farias Freire
Raic

2009

UFBA

Sistemas de ensino e
regime de colaboracao:
o dito e o por dizer —um
estudo de caso no
municipio de Jequié-BA

Mestrado

Educacéo

14

Regime de
Colaboracéo

Paulo de
Sena

2009

unB

O financiamento da
educacdo béasica por
meio de fundos
contébeis: estratégia
politica para a equidade,

Doutorado

Educacéo

Martins . }
a autonomia e 0 regime

de colaboracdo entre os
entes federados

Fonte: BDTD-Ibict.

A maioria dos trabalhos encontrados a respeito de “pacto federativo/cooperagédo
federativa” situa-se na area do direito, abarcando temas referentes a direito tributéario, fiscal,
consorcios publicos, direito & saude e teoria de Estado. Também foram encontradas
dissertacdes na area da geografia humana, da sociologia e da economia, além de uma tese na
area do servico social. Apenas uma dissertacdo de mestrado, apesar de vincular-se a area da
administracdo, possui tematica vinculada & educacdo. Os trabalhos encontrados a partir do
termo “regime de colaboracdo”, foram trés teses e uma dissertacao, todas na area da educacé&o.
N&o houve resultado para a busca por “sistema nacional de educagdo”.

Dentre os trabalhos referentes a pacto federativo, destaca-se a dissertacdo de Cunha
(2006), na area do direito, que analisa as origens do Estado federal brasileiro com foco no
federalismo fiscal, sob a abordagem da teoria econdmica. Apresenta-se a origem da federagéo
brasileira inspirada no modelo norte americano de disposicao de partes inerentes ao todo, cujo
principio cardeal é que governo central e governos regionais tenham sua autonomia e que ndo
invadam as esferas de a¢do uns dos outros (CUNHA, 2006). Essa descentralizacdo de poder
traz em si a ideia de democracia, de aproximacéo da instancia local ao campo de decisdo. No
Brasil, no entanto, segundo a autora, o federalismo foi a forma encontrada para atender o

status quo das oligarquias regionais adquirido desde o Império, a fim de privilegiar os
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interesses locais. Esse processo, contudo, ndo se deu de forma harmonica, uma vez que 0
movimento pendular entre centralizacdo e descentralizacdo, com o poder ora focalizado no
governo central, ora pulverizado entre os governos locais, esta presente em toda a historia do
federalismo no pais.

Diante disso, a Constituicdo Federal de 1988 incorporou mecanismos de cooperagéo
para a manutencdo da equidade por meio de transferéncias de receita intergovernamentais
com o intuito de promover a distribuicdo de riquezas, por exemplo, por meio de fundos de
participacdo (CUNHA, 2006). O sentido ultimo da cooperacdo seria a manutencdo do bem
estar social nacional. Na pratica, a histérica competi¢do intergovernamental tanto vertical
(entre entes de diferentes esferas) quanto horizontal (entre entes da mesma esfera) ainda se
estabelece de forma vigorosa e danosa. A esse respeito, a autora relaciona esse fato a falta de
regulacao institucional, destacando que as formas de colaboracdo vigentes ndo tém dado conta

de superar esses problemas.

Assim, a competicdo fiscal danosa num Estado federal é fenémeno que se
relaciona com a falta de uma regulagdo institucional, de sorte que qualquer
alteracdo no federalismo brasileiro ndo podera prescindir de conferir mais
solidez as instituicGes sobre os quais ele se assenta e, especialmente, que
coordenam as relacGes intergovernamentais [...] importar mecanismos de
coordenacdo, formas de colaboracdo e de atribuicdo de competéncias
tributarias ndo resolverd o problema do federalismo fiscal brasileiro
(CUNHA, 2006, p. 147).

A autora, no entanto, parece chegar a uma conclusdo que tampouco condiz com a
complexidade da questdo, pois estabelece como “grande desafio da descentralizagdo fiscal [...]
exatamente sua coordenacdo e sua supervisdo” (CUNHA, 2006, p. 147), mas conclui pela
importancia do Poder Judiciario, em especial o Superior Tribunal Federal, na garantia dos
tracos federativos definidos na Constituicdo, subordinando as relacbes entre os entes
federativos a relagdes entre os Poderes do Estado.

A esse respeito, a dissertacdo, também na area do direito, de Oliveira (2010) parece
avancar. O autor afirma que a assimetria é elemento constituinte do Estado federal, cujos limites
se estabelecem por meio dos principios da igualdade, da unidade da Federacdo e da
solidariedade. Apds reconhecer, assim como Cunha (2006), que a Federagdo brasileira foi
“esculpida pelas elites regionais” (OLIVEIRA, 2010, p. 133) por meio do coronelismo,
recupera, no proprio texto constitucional, o art. 23 da Constituicdo Federal, que trata das
competéncias comuns entre 0s entes federativos, caracterizando-o como um dispositivo contra

os “indesejados reflexos das diferencas regionais”, mediante “técnicas juridicas de
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compatibilizagdo das diferengas” em prol da “imprescindivel homogeneidade do todo ¢ a
pluralidade otimizada” (OLIVEIRA, 2010, p. 189). O autor destaca a importancia das leis
complementares para a regulamentacdo de normas de cooperagdo entre os entes federativos,
cujo foco € o equilibrio do desenvolvimento e bem estar nacional. Para ele, contudo, ndo ha
impedimentos para cooperagdes locais e exemplifica com a possibilidade de criagéo de regides
metropolitanas, administrativas e de desenvolvimento.

Em sua dissertacdo na area do direito, Cagnone (2008) também segue linha
semelhante ao afirmar que o referido art. 23 deve ser exercido ainda que ndo haja leis
complementares que o regulamentem, o que n&o significa que sejam desnecessérias, diante do
desequilibrio que se encontra entre a reparticdo de atribuicdes e recursos e considerando que
cooperacdo implica em decisdo conjunta, mesmo que a execucdo seja em separado.
Diferentemente de Oliveira, Cagnone aponta como possibilidades os consorcios publicos e 0s
fundos de participacao.

Na Unica dissertacdo que desenvolve a tematica no campo da educacdo, Viegas (2003)
faz um estudo sobre a municipalizacdo do ensino fundamental no estado de Minas Gerais,
que, apesar de ter ocorrido no contexto da redemocratizacdo e da reformulacdo do pacto
federativo, a tbnica no viés da descentralizagcdo conviveu com as restrigdes econdmicas, a
permanéncia das assimetrias regionais e a fragilidade do contrato federativo, o que consolidou
as relagdes predatorias ja existentes. A autora concluiu pela auséncia de mecanismos de
cooperacdo e coordenacdo entre o estado e seus municipios no processo de inducdo da
municipalizacdo em que se destacam problemas quanto a falta de regras, legislacdo e
mecanismos para a pactuagdo intergovernamental. A descentralizacdo do ensino embasou-se
em legislagdo em nivel nacional (Constituicdo Federal de 1988, Lei n° 9.394/1996**, Emenda
Constitucional n° 14/1996 e Lei n° 9.424/1996%), mas ndo houve legislacdo estadual
suplementar para disciplinar tal processo, conduzido com base apenas em ‘“convénios
pontuais, sujeitos a discricionariedade do estado e, em geral, fruto de negociacdes
assimétricas” (VIEGAS, 2003, p. 142).

A existéncia pura e simples de legislacdo ndo é suficiente para garantir a
transformacdo da realidade nos exatos termos da previséo legal [...]. Assim,
ndo basta a existéncia da previsao legal, pois a adequacdo de seu contetdo e
sua efetiva aplicabilidade influenciam, decisivamente, na sua repercusséo no
mundo fatico. Mas a constituicio de marcos legais traduz, pelo menos

% Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional Brasileira.
% Dispde sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (Fundef).
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parcialmente, a intencionalidade dos governos e sua disposi¢cdo formal em
atender aos compromissos ai enunciados (VIEGAS, 2003, p. 143).

Embora a autora ndo estabeleca vinculo explicito com o contexto mais amplo de
reforma de Estado, pode-se inferir, por meio de seu estudo, que a inducdo a municipalizacéo
do ensino pelo governo do estado de Minas Gerais acompanhada de sua omissao no apoio
suplementar a esse movimento se afasta dos principios da autonomia e do fortalecimento dos
processos democraticos, relacionando-se, na pratica, aos moldes da reforma gerencialista do
Estado sob os ideais neoliberais da década de 1990, uma vez que o proprio pais também
estava envolvido nesse movimento®®.

Também se verifica nesse trabalho a relagdo entre pacto federativo e regime de
colaboracdo, embora néo se esclareca a distin¢do. Considerando que este € o Unico trabalho na
area de educacdo encontrado para o eixo pacto federativo/cooperacdo federativa, vale um
estudo mais aprofundado a respeito desse tema e suas vinculagdes com o regime de
colaboracdo. A respeito deste, uma dissertacdo e trés teses em educacgdo demonstram que,
nessa area, 0s estudos avangaram um pouco mais.

Ainda assim, é possivel encontrar algumas incongruéncias, a exemplo da tese de
Leclerc (2007), cujo objeto € o conceito normativo do regime de colabora¢do enquanto
construcdo e ampliacdo de espagos publicos de direitos. No entanto, a autora ndo foca o
conceito normativo do termo, mas a visao individual de Azevedo. Assim, a autora apresenta o

conceito uma Unica vez e sem fazer referéncia de onde surgiu:

Concebemos o Regime de Colaboracdo como o mecanismo de regulacéo
reciproca do desempenho das competéncias entre as esferas de governo, para
mostrar que esse mecanismo se sustenta na interlocucdo institucional
(LECLERC, 2007, p. 2, grifo da autora).

Parece haver indistincdo entre regime de colaboracdo entre sistemas de ensino
(disposto no art. 211 da Constituicdo Federal de 1988) e cooperacdo entre os entes federativos
(disposto no art. 23, também da Constituicdo).

Outra contradigédo presente esta em que a autora apresenta como desafios ao regime de
colaboracéo a interlocucéo, a definicdo de politicas publicas e as relaces conflituosas entre

os entes federativos, mas afirma:

6 «Ag questdes da privatizagdo ndo se limitam a redugdo da participacdo do Estado em suas fungdes classicas,
mas sim, na sua reconfiguracdo e fortalecimento em favor do capital e das elites dominantes dispostas a explorar
comercialmente os servigos publicos” (SILVA, 2005, p. 258).
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Defendemos a tese segundo a qual a atuacéo de pessoas para construir e
ampliar os espacos de proposicdo e de gestdo das politicas publicas € um
fato institucional inovador da democracia no Brasil. Ainda que esses
espagos sejam intersticiais, eles s@o recorrentes, portanto, envolvem
protagonismos, propostas e praticas que estdo em curso (LECLERC, 2007,
p. 9, grifos da autora).

Nessa linha de pensamento, a autora trabalha a partir das mediacdes de Azevedo no
percurso institucional da atuacdo na Universidade Federal da Paraiba e na gestdo da educacéo
municipal de Jodo Pessoa entre 1996 e 2001. Essa abordagem parece conflitante com a
propria proposta da tese, qual seja a de apresentar o conceito normativo do termo, e
desconsidera as condi¢des historicas que constituiram o coronelismo e o patrimonialismo e a
fragilidade das relacGes entre os entes federativos destacada pelos trabalhos pesquisados até
aqui*’. No fim, Leclerc (2007) considera a visdo pessoal do sujeito da pesquisa e trata regime
de colaboracdo em termos de participacdo social democratica (e, portanto, a defesa do
protagonismo como um fato inovador), em detrimento das relac6es federativas que ela propria
aponta como um dos desafios a que se propde investigar. Ao contrario, a Unica experiéncia
apontada que envolve a relacdo entre os entes federativos, o Fundo de Manutengédo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), foi
considerado estratégia para substituir a interlocugdo para o regime de colaboragdo™.

Em contraposicdo, encontra-se Martins (2009) em cuja tese considera o Fundef e,
posteriormente o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), como mecanismo de redistribuicdo de
recursos, condicao sine qua non para a equidade (em termos de igualdade de oportunidades) e
autonomia, tendo como pressuposto que ndo ha autonomia quando faltam recursos. E nessa
linha de entendimento que o autor trabalha com o conceito de descentralizagdo “[...] como
uma das dimensdes do federalismo, voltada para o regime de colaboracao” (MARTINS, 2009,
p. 29), que deve extrapolar os limites da execugdo e incorporar a autonomia politica, decisoria
e de planejamento.

Assim, o autor defende que o Fundef ndo impds, mas induziu fortemente a
municipalizacdo do ensino tendo servido como fator de mediacdo dos conflitos federativos
provenientes da transferéncia de encargos sem as respectivas receitas garantidas. Ao situar o

Fundef no cenario de ajuste fiscal dos anos 1990, o histérico patrimonialista que configurou o

%7 Oliveira (2010), Cagnone (2008), Cunha (2006), Viegas (2003).
% Entende-se que a critica em si a politica de fundos formulada pela autora ndo considerou o problema mais
relevante e que esta por tras desse tipo de politica: a relagdo entre os entes federativos.
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federalismo brasileiro como competitivo e a omissédo da Unido no cumprimento de sua funcao
supletiva/redistributiva junto a educacéo basica®, Martins (2009) critica o fato de a Unido ter
liderado o processo de aprovacdo do Fundef sem ter cumprido a complementacdo necessaria, nao
participando plenamente do regime de colaboracao, o que contribuiu para que a descentralizacdo
se restringisse a dimens&o técnica, incorporando valores neoliberais de competicdo e focalizagdo
(MARTINS, 2009).

Por fim, o autor chega a conclusdo de que a politica de fundos contribui para o pacto
federativo e organizacdo dos recursos, influenciando positivamente no equilibrio federativo,
principalmente por meio da comissdo interfederativa que, na qualidade de instancia de
negociacao federativa, concorre para o regime de colaboragéo e para a constituicdo do SNE:

A legislacdo do Fundeb manteve alguns dos componentes positivos, do
Fundef, (sic) procurando aprimora-los e inova-los em outros. Em primeiro
lugar situa-se a extensdo do mecanismo do fundo a toda a educagdo basica
[...] o equacionamento razodvel da questdo da complementacdo da Uni&o
[...]; o estabelecimento de prazo para a definicdo do piso salarial do
magistério por lei (Lei n° 11.738/2008); a aplicacdo dos recursos do fundo
nas areas prioritarias de atuacdo de cada ente federado (o que, na minha
opinido, valoriza o cumprimento da fungdo propria e organiza o regime de
colaboracéo); a criacdo de um espaco federativo de negociacdo, por meio do
estabelecimento da Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a
Educacdo Bésica de Qualidade [...], garantindo a pluralidade de situagdes e
interesses dos entes [...] abre uma perspectiva concreta para a negociacao
federativa, requisito para a promocdo do regime de colaboracéo
(MARTINS, 2009, p. 251).

Em sua tese, Farenzena (2001) também trata do regime de colaboracdo tendo como
foco a politica de financiamento da educacédo, especificamente a de fundos. Ela também
critica a reduzida participacdo da Unido, mas, ao contrario de Martins, vé contradicdo entre

discurso acerca do regime de colaboracao e a imposi¢ao da redistribuicéo financeira:

O Fundef foi referido com um “fundo Robin Hood”, quer dizer, o governo
federal estava impondo uma redistribuicdo de recursos entre estados e
municipios para minimizar o aporte de recursos federais (FARENZENA,
2001, p. 235, grifo da autora).

%0 § 1° do art. 211 da Constituigdo Federal afirma: “A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos
Territorios, financiara as instituigdes de ensino puUblicas federais e exercera, em matéria educacional, fungdo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios”
(BRASIL, 1988).

38



Conclui que o foco da distribui¢do dos encargos e recursos financeiros foi a reforma da
Administracdo Publica na l6gica pragmatica economicista, dada a contradi¢do entre o ideério de
redemocratizacdo e o contexto da reforma de Estado dos anos 1990.

A dissertacdo de Raic (2009) dialoga com a de Viegas (2003) ao analisar o processo
de municipaliza¢do do ensino, mas especificamente no municipio de Jequié, na Bahia, e para
compreender o regime de colaboragdo entre os sistemas de ensino. Raic conclui ndo so pela
fragilidade na concretizacdo do regime de colaboracdo, mas inclusive pela gama de
concepcdes existentes, indefinicdo conceitual que se configura como fator negativo “na busca
da construcdo de um sistema nacional articulado de ensino, ético, social e politicamente
comprometido com a garantia da educagdo como direito humano e de qualidade social”
(RAIC, 2009, p. 139).

Ao tornar evidente a coexisténcia tanto da cooperacdo federativa, expressa no art. 23 da
Constituicdo Federal de 1988, quanto o regime de colaboragéo, expresso no art. 211, a autora
ressalta a necessidade de mais discussdo, inclusive para a regulamentacdo de ambos. E, para

avancar nas discussdes sobre regime de colaboracdo, apresenta o conceito:

Etimologicamente, colaborar vem do latim collaborare; considerando o
prefixo co-, associado ao seu sentido de conjunto, cabe analisar a palavra no
seu sentido radical, ou seja, -laborar; que significa etimologicamente
laborare, de labore, em seu termo, labor, o qual tem na sua raiz latina o
significado de trabalho. Considerando, ainda, labor em sua variacdo lavor,
tem-se que se trata do trabalho com a terra, no sentido de fazé-la propria ao
plantio.

Ora, tendo em mente que colaborar é 0 mesmo que trabalhar com, parto do
entendimento de que cabe aos sistemas de ensino trabalharem (sic)
continuamente com vistas a garantia de uma educacédo de qualidade (RAIC,
2009, p. 93-94).

Ao analisar o processo de municipalizacdo do ensino em Jequié, na Bahia, a autora
concluiu que o regime de colaboracdo foi aquém do esperado, pois a criacdo dos sistemas de
ensino deu-se sem que houvesse discussao a respeito e a colaboragéo se restringiu a assinatura
de convénios, 0 que tornou esse processo vulneravel a barreiras no que tange a préaticas
patrimonialistas na incidéncia politica (praticas eleitoreiras) de vereadores, principalmente na
gestdo publica, refletindo na descontinuidade das politicas publicas, que, por sua vez, acabam
perdendo seu sentido de acdo do Estado®® (RAIC, 2009).

Para que o regime de colaboracdo tenha um escopo mais amplo, a autora aponta para a

construcdo da articulacdo entre os sistemas por meio de planos, dai a importancia de um PNE,

4 .~ ~
% Em oposi¢do a “a¢do de governo”.
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bem como de sua articulagdo com os planos municipais. Essa discusséo se insere em reflexdes

mais amplas sobre a necessidade de um SNE no qual haja “respeito a autonomia dos sistemas,

numa perspectiva marcada pelo carater democratico” (RAIC, 2009, p. 97).

Apesar de o tema aparecer nas teses de Martins (2009) e Raic (2009), observa-se na

Tabela 4 a auséncia de trabalhos aprofundados sobre “sistema nacional de educacéo” em teses e

dissertacOes. De qualquer modo, a discussao a respeito desse assunto tem assumido espaco na

publicacdo de artigos e apresentacdo de trabalhos em eventos, conforme se verifica na Tabela 5

e no Quadro 2.

Tabela 5 — Demonstrativo de artigos e trabalhos encontrados na Scielo ou apresentados
no GT 05 da Anped conforme palavra-chave

Palavra- Pacto Federativo / . o Sistema Nacional de
< . Regime de Colaboracao <
chave Cooperacao Federativa Educacéo
Banco de Scielo GT 05 Scielo GT 05 Scielo GT 05
Dados
Total 4 2 8 5 8 1

Fontes: Scielo e Anped.

Quadro 2 — Demonstrativo de artigos da Scielo e trabalhos apresentados no GT 05 da

Anped, por ano e autor

NP Palavra- Autor Ano Periodico Titulo

chave Evento
Pacto
Federativo/ | Cury Carlos Educacéo & A o .

1 Cooperacdo | Roberto Jamil 2002 Sociedade A Educagdo Basica no Brasil
Federativa
Pacto

2 Federatlvgl Diva Chaves 2005 Edu_c aGd0 & Criacdo dos sistemas municipais de ensino
Cooperacdo | Sarmento Sociedade
Federativa
Pacto A politica recente de fundos para o
Federativo/ | José Marcelino de Educacdo & | . RO < P

3 x . 2007 . financiamento da educagéo e seus efeitos no
Cooperacdo |Rezende Pinto Sociedade -

: pacto federativo

Federativa
Pacto

4 Federativo/ | Livia Maria Fraga 2012 Educacdo & | A Educacdo infantil e o Plano Nacional de
Cooperacdo | Vieira Sociedade |Educacdo: as propostas da CONAE 2010
Federativa
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Pacto

5 Federatlv?/ Lu'.z de Sousa 2007 Anped GT Fundeb: novo fundo, velhos problemas
Cooperagdo | Junior 05
Federativa
Pacto C
Federativo/ | Rosana Maria Anped GT F_undef_ - A redlstrlbglga_o dos _recursos
6 ~ AR 2005 financeiros entre 0s municipios paraenses e a
Cooperacdo | Oliveira Gemaque 05 s ix
X participacéo da Unido
Federativa
Regime de Andressa A't? Ivo; Anped GT |O Plano de Desenvolvimento da Educacéo:
7 ~ | Alvaro Moreira 2009 r
Colaboracéo H . 05 uma analise no contexto escolar
ypolito
Angela Maria Revista
8 Regime de Ragelo Ferreira 2003 Brasileira | A educacdo infantil no contexto das politicas
Colaboracéo de publicas
Barreto x
Educacéo
9 Regime de | Candido Alberto 2000 Cadernos Regime de colaboracdo intergovernamental:
Colaboracdo | Gomes de Pesquisa | alternativa para a maioridade do ensino médio
Regime de | Carlos Roberto Cadernos . x
10 Colaboracio | Jamil Cury 2011 de Pesquisa Por um novo plano nacional de educacéo
Ens"’.uo:N Reforma do Estado, descentralizagdo e
. Donaldo Bello de avaliacdo e s . L x
Regime de . o municipalizagdo do ensino no Brasil: A gestéo
11 ~ | Souza; Lia Ciomar | 2004 | politicas o . - . .
Colaboragéo Macedo de Faria dblicas em politica dos sistemas publicos de ensino pos-
pUbIICas €M || bB 9.394/96
educagéo
Donaldo Bello de Ensa_uo:N - x -
. , . avaliacdo e | Cobertura municipal da educagdo profissional
Regime de | Souza; Marise o . . . o
12 x . . 12007 | politicas via regime de colaboragdo: uma pratica
Colaboracdo |Nogueira Ramos; - .
] . publicas em | possivel?
Neise Deluiz ~
educacéo
13 Regime de Flavia Obino 2008 Anped GT |Sistema Municipal de Ensino: contexto do
Colaboracéo | Corréa Werle 05 sistema de avaliagdo da educacéo basica
Constituicdo, federacdo e propostas para 0
Regime de | Gilda Cardoso de Educagio & novo Plano Nacional de_ EdLNJca(;ao: gnallse das
14 ~ . 2010 : propostas de organizacdo nacional da
Colaboracdo | Araljo Sociedade x I . .
educacdo brasileira a partir do regime de
colaboragéo
. . Federalismo e Direito & Educagdo no Brasil:
15 Regime de~ G'Idﬁ Cardoso de 2003 Anped GT entre a autonomia e a igualdade de
Colaboracdo | Aradjo 05 .
oportunidades
. . . x A educacdo de jovens e adultos no Plano
16 Regime deN I\/_Iana Clara Di 2010 Edu_ca(;ao & Nacional de Educacéo: avaliacdo, desafios e
Colaboragédo |Pierro Sociedade :
perspectivas
. A Educacdo Municipal no Brasil a partir dos
17 Regime de~ Rosilene Lagares | 2010 Anped GT anos 1980: mudangas no campo das ideias,
Colaboracéo 05

das praticas e da institucionalizacéo
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. Sistema Municipal de Educagdo: ideias
Regime de . Anped GT I
18 ~ | Rosilene Lagares |2009 guanto a elementos constitutivos para a sua
Colaboracéo 05 T
institucionalizagéo
Regime de . Cadernos Relacbes entre esferas governamentais na
19 Colaboracéo Silke Weber 2008 de Pesquisa | educacdo e PDE: o que muda?
Sistema - . . . .
; Abicalil Carlos Educacdo & | Sistema Nacional de Educacdo Basica: n6 da
20 | Nacional de 2002 . o~
~ Augusto Sociedade |avaliagdo?
Educacéo
. Controle Social na Educacdo Municipal: os
21 ﬁ:;é?g;l de ggﬁ;ts?:eno 2010 Anped GT |Planos de Acdes Articuladas e o desafio da
< . ’ 05 construcdo do novo Sistema Nacional de
Educacéo Emina Santos s e
Educacdo na Amazobnia
Sistema x . . . .
. Carlos Roberto Educacdo & | Sistema nacional de educacdo: desafio para
22 | Nacional de : 2008 . R .
~ Jamil Cury Sociedade |uma educacdo igualitaria e federativa
Educacéo
Slste_zma Dalila Andrade Educacio & Das pglltlcas de governo a politica de es'_[ado:
23 | Nacional de . 2011 . reflexdes sobre a atual agenda educacional
< Oliveira Sociedade o
Educacéo Brasileira
Sistema Educacio & Organizacdo da educacdo nacional: sistema e
24 | Nacional de | Dermeval Saviani |2010 cag conselho nacional de educacéo, plano e férum
~ Sociedade : ~
Educacéo nacional de educagéo
. Revista
Sistema Brasileira | Sistema Nacional de Educacdo articulado ao
25 [ Nacional de | Dermeval Saviani |2010 - N
Educacio de ) Plano Nacional de Educagéo
Educacéo
Constituicdo, federacdo e propostas para o
Sistema . x novo Plano Nacional de Educacédo: analise das
26 | Nacional de G'Id,‘? Cardoso de 2010 Edu_ca(;ao& propostas de organizacdo nacional da
~ Araujo Sociedade x - . .
Educacéo educacdo brasileira a partir do regime de
colaboragéo
Sistema x x . . .
27 | Nacional de | Pedro Goergen 2010 Edu_cagao & | Educacéo superior na perspecNtlva do sistema e
~ Sociedade |do Plano Nacional de Educacéo
Educacéo
Sistema Valeriano Mendes Educacio & Fede_ralls~mo e relacdes mtergovernameNntals:
28 | Nacional de . 2012 . implicagBes para a reforma da educagdo no
~ Ferreira Costa Sociedade .
Educacéo Brasil

Fontes: Scielo e Anped.

A pesquisa foi realizada a partir da Scientific Electronic Library Online (Scielo), que

congrega os principais periodicos da area da educacéo, e de trabalhos apresentados no Grupo

de Trabalho (GT) 05 — Educacéo e Politica Educacional, da Associacdo Nacional de Pos-

graduacdo e Pesquisa em Educacdo (Anped), espaco de referéncia para a divulgacdo de

trabalhos cientificos de relevancia nacional. E possivel perceber maior equilibrio entre as

temaéticas, com predominéncia da discusséo sobre regime de colaboracao.
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Sobre pacto federativo na &rea da educacdo, Pinto (2007) mantém sua discussdo
relacionada a financiamento, na linha das discussdes levantadas nas teses de Farenzena (2001)
e Martins (2009). O autor afirma que o Fundef desencadeou mudancas quanto as
responsabilidades, mas critica que poucas foram as influéncias na eficiéncia na gestdo dos
sistemas, menos ainda na qualidade da educacéo. A relacdo direta que Pinto estabelece entre
Fundef e pacto federativo estabelece-se nas mudancas dos critérios de distribuicdo das
receitas tributarias entre os entes federativos, especificamente entre municipios de um mesmo
estado, relevando os aspectos positivos e negativos do chamado “efeito Robin Hood”
(PINTO, 2007), também destacado por Farenzena (2001)*!.

Para Pinto (2007) também é problemaética a existéncia de um fundo por Unidade da
Federacdo, se para cada uma hé distintas ofertas, conforme a esfera (municipal ou estadual),
com padrbes de funcionamento e qualidade diferentes, sem que haja o estabelecimento do
regime de colaboracdo. Como saida, entende que uma escola Unica, publica, sob a gestdo do
conselho do fundo, seria capaz de se sobressair a esses problemas.

O autor ndo chega a desenvolver essa ideia, que parece bastante dificil de concretizar,
haja vista a complexidade das relacdes interfederativas no Brasil. Além disso, ao questionar a
sobreposicdo de atribuicbes entre o Conselho Federal do Fundeb e a Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Baésica, desconsidera a funcdo de
controle social do primeiro e a qualidade de espaco de pactuacdo interfederativa do segundo,
0 que significa que sdo instancias cujos escopos de atuacdo ndo se confundem.

Outro viés do pacto federativo presente nos artigos encontrados na revisao
bibliogréafica destaca sua importancia na criacdo de sistemas e na politica educacional como
um todo®.

Nesse sentido, Cury (2002) salienta que a omissdo em se explicitar e regulamentar um
sentido ao pacto por cooperacdo reciproca entre os entes federativos realca a concepcdo de
centralizacdo da elaboracdo politica a partir de um governo central fortalecido com
consequente descentralizacdo da execugdo aos entes subnacionais, o que, ndo acompanhado
das devidas acbes de sustentabilidade, implica em risco de deslocamento do publico ao
privado, aumentando ainda mais a competicdo e a logica pragmaética economicista. O autor

também destaca que:

*! Em sua tese, Farenzena (2001) estabelece mais claramente os efeitos negativos do Fundef as condigées vividas
nos anos 1990, cujo contexto era a Reforma de Estado e a l6gica pragmaética.
2 Cury (2002), Sarmento (2005) e Vieira (2012).

43



Muitas das politicas publicas de educagdo bésica dependem do
reordenamento do pacto federativo, apesar da vinculacdo or¢amentaria e
constitucional da educacdo e sua gratuidade. Aqui, o palco de pressdo é o
Congresso Nacional, sabendo-se que esta definicdo do regime de cooperacdo
conduz a questBes candentes como o papel da Unido, reforma tributéria,
politica de criacdo de municipios e até mesmo revisdo de atribuices e
competéncias (CURY, 2002, p. 198).

Essa preocupacao também aparece em outro texto do autor (CURY, 2011), que resgata e

busca entender o fracasso dos planos de educacdo brasileiros e traz como desafios para éxito do
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novo PNE, ainda em tramitacdo no Congresso Nacional™, o ja citado “papel da Unido no

sistema federativo brasileiro, com especial atencdo para a denominada fungdo supletiva, o
regime de colaborag@o e os recursos financeiros” (CURY, 2011, p. 790).

Os artigos que tratam de regime de colaboracdo avangam nas discussdes a respeito de
sua fragilidade e inconsisténcia conceitual e relevancia para a implementacdo das politicas
educacionais**. Assim, no bojo da elaboracdo do novo PNE, Aradjo (2010a) analisa as
relacfes entre a competéncia dos municipios na constituicdo de sistemas proprios de ensino
em regime de colaboracéo e as propostas de constru¢do do SNE presentes nos documentos de
referéncia da Conferéncia Nacional de Educacéo (Conae), ocorrida em 2010.

A autora sublinha as complicagfes estruturais do pais no que tange a heterogeneidade
e dependéncia de estados e municipios quanto a repasses financeiros dos fundos de
participacdo e no que tange a auséncia de clareza e regulamentagdo do regime de colaboragéo

e sua relacdo ao principio da subsidiariedade®. A autora sintetiza:

Nesse cenario observamos que, apés 21 anos da promulgacdo da
Constitui¢ao Federal, tivemos “minipactos” no sentido de amenizar a
assimetria e o carater predatorio e competitivo da Federacéo erigida. Na area
de educacdo, podemos citar as politicas de criacdo de fundos por meio de
emendas constitucionais que tentaram, a um sé tempo, resolver o problema
da assimetria dentro dos municipios de um mesmo estado e regulamentar,
ainda que de forma precéria, o regime de colaboracdo. Também foi possivel
observar acfes de coordenacdo da Unido com a indugdo de politicas para a
area da educagdo, traduzidas, erroneamente, como colabora¢do, como é o
caso dos testes em larga escala, das definicBes curriculares e, recentemente,
do Plano de Desenvolvimento da Educacéo e do Plano de Agdes Articuladas.
Todavia, esses “minipactos” nao incidem sobre a questdo historica, estrutural
e nevrélgica da organizagdo da educacdo nacional que é a constituigdo de um
Sistema Nacional de Educacdo (SNE), cujas bases sdo duas medidas

*% Projeto de Lei n° 8.035/2010.
* Barreto (2003), Donaldo & Faria (2004), Aratjo (2010a) e Cury (2011).
** Principio em que as politicas devem ser diretamente conduzidas pela instituicdo mais préxima do cidad&o. A
critica de Aradjo (2010a) ndo se refere ao principio em si, mas a fragilidade desse principio no contexto
brasileiro de desigualdade e dependéncia financeira dos entes federativos, em especial dos municipios.
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vigorosas do ponto de vista politico e institucional: uma reforma tributéria,
gue elimine as brutais desigualdades regionais, e a regulamentacdo do
regime de colaboracdo, ou seja, duas medidas que alteram o modelo do
federalismo brasileiro, do ponto de vista fiscal e do ponto de vista juridico-
politico (ARAUJO, 2010a, p. 754).

Por fim, a autora demonstra preocupag¢do com a “pouca densidade tedrica, politica e
juridica sobre o regime de colabora¢io” (ARAUJO, 2010a, p. 763), que serve apenas para
complicar o “ja suficientemente complexo arranjo federativo brasileiro” (p. 749).

As discussdes sobre “sistema nacional de educagdo”, tema ausente na pesquisa em teses e
dissertacOes (Tabela 4), nos artigos encontrados giram principalmente em torno de sua relevancia
para a garantia de uma educacdo de qualidade e da explicacdo de possiveis causas para sua
inexisténcia, como o que Cury (2008), por exemplo, chama de obstaculos histérico-sociais e
juridico-politicos. Mas se a maioria dos textos sobre o tema destaca as dificuldades e os motivos

da ndo existéncia de um SNE, vale a observacdo de Abicalil (2010):

Se um pressuposto inicial deste tema é o da auséncia, por um lado, é o da
experiéncia historica, por outro. Dai o desafio. O imperativo da construcéo
se coloca sobre uma complexa realidade de relagBes no interior de cada um
dos termos e entre eles: educagdo/Estado/sociedade. Qualquer abordagem,
portanto, ndo sera completa, nem definitiva. Nao pode, entretanto, deixar de
langar sondas sobre o solo, perscrutar fundamentos, desenhar o projeto,
selecionar materiais, colocar méo a obra (ABICALIL, 2010, p. 9).

Conclui-se, portanto, a partir da relagdo entre o disposto na Constituicdo Federal de
1988 sobre educacdo e o encontrado por meio da revisdo de literatura, que ha relacdo entre
pacto federativo/cooperacdo federativa, regime de colaboracdo e sistema nacional de
educacdo, embora os limites e distingdes ndo estejam ainda claros. Exemplo disso séo as
dissertagdes de Viegas (2003) e Raic (2009), ambas sobre o processo de municipaliza¢do do
ensino, no caso da primeira — no estado de Minas Gerais — no ambito do pacto
federativo/cooperacao federativa; enquanto na segunda — no municipio de Jequié/BA — no
ambito do regime de colaboracdo. Isso ndo quer dizer que as autoras estejam tratando de
forma contraditdria a mesma experiéncia. Trata-se de perspectivas diferentes, uma vez que, ao
reforgar a educacdo no pacto federativo/cooperacdo federativa, realga-se sua importancia nas
relacOes interfederativos e na prdpria organizacdo do Estado brasileiro. De qualquer forma,
isso ndo deixa de representar a indefinicdo conceitual que prejudica o debate em relacéo as

politicas publicas educacionais.
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1.2 O percurso metodoldgico

A partir do exposto, esta dissertacao orientou-se pelo seguinte problema de pesquisa:

e Quais mecanismos sdo capazes de promover a cooperagdo dos entes federativos na
construcao do Sistema Nacional de Educacdo (SNE)?

Essa questdo suscitou as seguintes questdes intermediarias, que seguiram a logica do

mais amplo em termos de territorialidade de nivel nacional a estadual:

e Quais elementos de pacto federativo se encontram na constituicdo do Sistema
Unico de Satde (SUS)?

e Quais elementos de pacto federativo se encontram na constituicdo da Gestdo Unica
da Educacdo Bésica das Redes Estadual e Municipal de Ensino Pablico de Mato
Grosso?

e Quais elementos de pacto federativo encontrados nas duas experiéncias podem

servir a construcdo do SNE?
Pretendeu-se responder a questdo norteadora do estudo com os seguintes objetivos:
Obijetivo Geral:

e Analisar e compreender 0s mecanismos capazes de possibilitar uma cooperagao

federativa que contribua para a construcdo do SNE.
Objetivos Especificos:

e Analisar a ldgica de constituicdo do SUS, a fim de compreender seus arranjos e
pactuacdes federativos, bem como o papel e a efetividade do pacto federativo no
modelo de gestdo de politica publica social em ambito nacional, que, a exemplo da
educacgdo, consta no rol de competéncias comuns do art. 23 da Constitui¢éo
Federal.

e Analisar a logica de constituicio da Gestdo Unica da Educacio Basica das Redes
Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso, a fim de compreender os

arranjos e pactuacbes presentes, em nivel estadual, bem como o papel e a
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efetividade do pacto federativo no modelo de regime de colaboragdo entre Estados
e Municipios.

e Analisar as formas de cooperagdo encontradas nas experiéncias abordadas, a fim
de compreender a necessidade do pacto federativo como constituinte de um SNE.

e Apontar os elementos de cooperagéo que contribuam para a construgdo do SNE.

A escolha das experiéncias elencadas se deu ndo apenas por sua relevancia no ambito
da gestdo de politicas publicas de competéncias comuns elencadas no art. 23 da Constituicdo
Federal de 1988 (saude, inciso Il; educacdo, inciso V). Para a escolha do SUS, também se
considerou o fato de a salde, assim como a educacdo, ser um direito social e, por isso,
também constar no Titulo VIII da referida Constituicdo, intitulado Da Ordem Social, e ser
reconhecido como experiéncia exitosa de organizacdo de politicas publicas (FRUTUOSO,
2010). Assim, é interessante para 0 estudo entender como outras areas de politicas sociais se
organizam, em termos de relagdes interfederativas, para a garantia de direitos.

No caso da Gestdo Unica da Educacio Bésica das Redes Estadual e Municipal de
Ensino Publico de Mato Grosso, além de estar no ambito da educacdo, e, portanto, abarcar o
conceito de regime de colaboracdo entre os sistemas de ensino, é a Unica experiéncia deste
tipo no Brasil, visto que nos demais entes federativos, 0s municipios resolveram pelas duas
outras possibilidades dispostas pela Lei de Diretrizes e Bases de Educac¢do Nacional (Lei n°
9.394/1996) — ou constituir seus proprios sistemas (art. 11, inciso |) ou integrar o sistema
estadual em cujo territorio se encontra (art. 11, paragrafo Gnico). Assim, considerou-se 0 caso
do Mato Grosso, em termos de organizagao educacional, como o que mais se aproxima do que
se propde para 0 SNE, uma vez que exige cooperacao entre o estado e seus municipios para a
efetivacdo das politicas educacionais.

Com a analise dessas duas experiéncias, esperou-se atingir o objetivo geral e elencar
elementos de cooperacéo federativa capazes de contribuir na constituicdo do SNE.

Considerando a falta de maior consisténcia e distingdo sobre o que sejam cooperagao
federativa e regime de colaboracdo, se coincidem e quais seriam 0s elementos desses
conceitos para a constituicdo de um sistema (verificado na revisao bibliogréfica), sentiu-se a
necessidade de fazer um levantamento, explorar e descrever, a partir dos dados coletados, tais
elementos, a fim de avancar ndo apenas no desenvolvimento da teoria, como de aproxima-la

com uma possivel factibilidade. Creswell (2010), ao definir a pesquisa qualitativa, afirma:
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[...] € um meio de explorar e de entender o significado que os individuos ou
grupo atribuem a um problema social ou humano. O processo de pesquisa
envolve questBes e procedimentos emergentes; coletar dados do ambiente
dos participantes; analisar 0s dados indutivamente, indo dos temas
particulares para os gerais; e fazer interpretacdes do significado dos dados
(CRESWELL, 2010, p. 271).

O carater exploratorio da investigacdo em busca do entendimento a respeito de elementos
capazes de efetivar o pacto federativo na area da educacdo e a coexisténcia de interesses
conflitantes que o tema imp&e implicaram a necessidade de que a presente dissertacdo seguisse a
abordagem da pesquisa qualitativa na perspectiva do materialismo histérico dialético.

A pesquisa qualitativa “compreende um conjunto de técnicas interpretativas que visam
a descrever e decodificar os componentes de um sistema complexo de significados” (NUNES,
1996, p. 1). Como “um meio para explorar e para entender o significado que os individuos ou
grupos atribuem a um problema social ou humano” (CRESWELL, 2010, p.26) e por seu
carater descritivo, permite um enfoque indutivo e flexibilidade de procedimentos propicios
para o tipo de investigacdo proposto, uma vez que se trata de compreender um fendmeno
complexo e que estd inserido em um contexto mutavel, no qual agem fatores de ordem

politica, social, econémica e cultural.

Sustentar a “qualidade” contra a quantidade significa, precisamente, apenas
isto: manter intactas determinadas condiges de vida social, nas quais alguns
sdo pura quantidade, outros pura qualidade (GRAMSCI, 1987, p. 50).

Santos Filho afirma que a “[...] tarefa do pesquisador nas ciéncias sociais nao €
descobrir leis, mas engajar-se numa compreensdo interpretativa” (SANTOS FILHO;
GAMBOA, 2002, p. 27), mas ele mesmo esta inserido no objeto de estudo. Santos Filho &
Gamboa (2002), por sua vez, complementam: “[...] o sujeito adquire uma dimensao historico-
social e estabelece uma relacdo dindmica com o objeto que se constréi com o instrumental
tedrico-metodologico presente no momento da relagao” (SANTOS FILHO; GAMBOA, 2002,
p. 104). Observa-se, portanto, o papel central do pesquisador, que, em sua tarefa
interpretativa, devera reconhecer que tal processo ndo o desagrega de sua propria visdo de
mundo®®, sua localizagdo histdrica, seus referenciais*’. Vale destacar a observacéo de Bauer &
Gaskell:

6 “Diferentes concepgoes de realidade determinam distintos métodos” (SANTOS FILHO; GAMBOA, 2002, p. 65).

*" Relacionado a esse assunto, o conto “Pierre Menard, autor do Quixote” (BORGES, 2007) trata da questdo da

autoria e da leitura. Tendo escrito Dom Quixote no século XIX, sem alterar uma virgula do texto original,

Menard (um escritor ficticio) teve o trabalho de superar as distancias temporal (dois séculos), espacial (Espanha
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A prontiddo dos pesquisadores em questionar seus proprios pressupostos e as
interpretaces subsequentes de acordo com os dados, juntamente com 0 modo
como os resultados sdo recebidos e por quem sdo recebidos, sdo fatores muito
mais importantes para a possibilidade de uma acdo emancipatoria do que a
escolha da técnica empregada (BAUER; GASKELL, 2011, p. 35).

Nessa perspectiva, para esta pesquisa qualitativa de cunho descritivo-analitico®,
trabalhou-se com a matriz epistemoldgica do materialismo histérico dialético, que se coaduna
com a exigéncia imposta pela complexidade do tema que implica em considerar a
historicidade e as contradi¢des existentes, uma vez que, em se tratando de pacto federativo, as
relacGes entre parte e todo estiveram em evidéncia para o entendimento dos diferentes
aspectos encontrados. A constituicdo do SNE esté inserida em um contexto histérico e faz
parte de uma realidade mais ampla relacionada a politicas publicas na area social e na propria
constituicdo do Estado brasileiro. Refletir sobre 0 modo como esse sistema deve se constituir
implica, portanto, aproximar-se do ponto de vista da totalidade tendo em mente as condigdes
historicas, a fim de compreender processos, inter-relagdes, contradigdes e mediacfes nos
quais o tema esta inserido. Implica também a possibilidade de enxergar a acdo humana frente
a tais condicdes historicas, o que impde reconhecer o proprio papel da educacdo como

constituida e constituinte de uma realidade mais ampla.

[...] a situacdo humana é j& uma situacao transformada e em transformacao pelo
homem; portanto, implica a possibilidade de intervencéo, a liberdade humana; a
liberdade, porém, so se exerce na situacéo e a partir desta; por outro lado, ndo
existe consciéncia do vazio; toda consciéncia € consciéncia de uma situagdo, do
mesmo modo que a capacidade de intervir na situacdo (liberdade) esta
condicionada ao grau de consciéncia que se tem dessa situacdo; e a liberdade,
por sua vez, é a propria consciéncia em exercicio, ou seja, a forma de
manifestar-se da consciéncia ¢ a liberdade. (SAVIANI, 1996, p. 66)

Nesse sentido, as discussGes de Gramsci, por exemplo, sobre teoria e prética, a
“necessaria conexao entre a ordem das ideias e a da acdo” (GRAMSCI, 1987, p. 51)

configurou-se como um aporte na compreensdo de dispositivos legais e seu cumprimento,

— Franca) e linguistica (espanhol — francés), tendo em conta a carga histdrica, cultural que essa distancia lhe
conferia e que ndo poderia ser negada. Esta presente a ideia de palimpsesto (do grego, “riscar de novo”), que traz
a imagem das camadas de significado que se sobrepdem e coexistem formando um todo.
*8 A intencéo foi apresentar o quadro o mais detalhado possivel dos elementos encontrados a fim de facilitar sua
compreensdo e estabelecer relagBes com o problema da pesquisa, sem que esses elementos sejam lidados como
variaveis para a delimitagdo de hipoteses. A respeito da analise de dados da pesquisa qualitativa, Creswell (2010)
afirma: “[...] envolve extrair sentido dos dados do texto e da imagem [...] conduzir diferentes andlises, ir cada vez
mais fundo no processo de compreensao dos dados.” (CRESWELL, 2010, p. 216).
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especificamente no que tange ao pacto federativo e sua relagdo com o regime de colaboracao
e com o SNE, em prol da superacdo das distorcdes na oferta de um ensino de qualidade®.

A pesquisa qualitativa contou com aportes tedricos e empiricos feitos por meio da
pesquisa bibliografica que auxiliou na dire¢do da investigagdo “para ramos mais proficuos”
(MOROZ; GIANFALDONI, 2006, p. 29) e para a compreensdo dos principais conceitos
envolvidos no estudo, quais sejam as nogoes de sistema, de cooperacao federativa e de regime
de colaboracgdo, e sua apropriacdo ao longo da histéria, além da matriz epistemologica do
materialismo histérico dialético. Desse modo, a revisdo bibliografica foi composta de teses e
dissertagdes encontradas por meio de pesquisa nos bancos de dados da Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertacbes (BDTD) do Instituto Brasileiro de Informagfes em
Ciéncias e Tecnologia (Ibict), vinculado ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia; e de trabalhos
académicos como artigos encontrados na Scielo ou apresentados no Grupo de Trabalho (GT)
05 — de Educacéo e Politicas Publicas — da Associacdo Nacional de Pds-graduacao e Pesquisa
em Educagéo (Anped).

Essa fase foi de consideravel relevancia, uma vez que ajudou na discussdo do
problema ao delimitar os caminhos de pesquisa ainda ndo percorridos, as questdes em aberto
que poderiam ser exploradas no presente trabalho, bem como as necessarias readequacdes
para uma compreensdo mais abrangente e aprofundada do tema.

O presente trabalho baseou-se em pesquisa documental desenvolvida a partir de
material ja elaborado (GIL, 2011), em que se providenciou a sistematizacdo da legislacéo
(constituicBes, leis complementares, leis ordinarias e demais dispositivos normativos) e de
documentos oficiais.

O estudo desses documentos fez-se por meio da analise de contetdo, por ser este um
procedimento de pesquisa proximo a uma concepcao cientifica que pde em tela o papel ativo
do sujeito na producdo do conhecimento e considera a contextualizacdo na garantia da
relevancia dos sentidos, 0 que por sua vez também se aproxima da perspectiva epistemoldgica
adotada. A andlise de contetido ¢ um procedimento “[...] que se situa em um delineamento
mais amplo da teoria da comunicagdo e tem como ponto de partida a mensagem” (FRANCO,

2008, p. 23). No presente caso, o0 ponto de partida foi a mensagem documental, considerando

* Para ratificar a importancia da educacdo de qualidade socialmente referenciada para todos, vale destacar a
afirmacdo de Gramsci quanto aos intelectuais e ao principio educativo: “Se se quer destruir esta trama, portanto,
deve-se ndo multiplicar e hierarquizar os tipos de escola profissional, mas criar um tipo Unico de escola preparatéria
(priméria-média) que conduza o jovem até os umbrais da escolha profissional, formando-o, durante este meio
tempo, como pessoa capaz de pensar, de estudar, de dirigir ou de controlar quem dirige” (GRAMSCI, 2000, p. 49).
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que expressa crencas, valores, significados e sentidos que se concretizam na pratica social e
estdo necessariamente contextualizados (FRANCO, 2008).

O caminho percorrido foi o da descricdo-inferéncia-interpretacdo que exigiu
aproximacoes, definicdes, comparacdes e desdobramentos a partir da compreensdo de sentidos,
tanto a respeito de causas quanto de efeitos. Assim, na analise da legislacdo, teve-se em vista o
papel do “produtor” do texto como “[...] um produto social condicionado pelos interesses de sua
propria época ou classe” (FRANCO, 2008, p. 25), ou seja, historicamente situado. Se por um lado
o foco considerou o ponto de vista do produtor, ndo se perderam de vista as questdes relacionadas
a recepgdo da mensagem, uma vez que ela implica diretamente na intervencgdo da realidade.

Nesse sentido, as unidades de analise de contexto (pano de fundo) e de registro (menor
parte do contetido) foram combinadas, compartilhadas e inter-relacionadas considerando as
condicdes de producdo e relagcdo entre os documentos. A intencéo foi partir de unidades de
registro com base em eixos estruturantes que orientaram a analise — pacto
federativo/cooperacao federativa, regime de colaboracgdo e sistema nacional de educacéo — e
que foram utilizados para o levantamento da pesquisa bibliogréafica.

As categorias de analise, no entanto, surgiram a posteriori, criadas a medida que
surgiram dos documentos e foram apreciadas a luz das teorias relativas aos eixos estruturantes

selecionados.

A anélise das co-ocorréncias procura extrair do texto as relagdes entre o0s
elementos da mensagem, ou mais exatamente, dedica-se a assinalar as
presencas simultaneas (co-ocorréncias ou relagdo de associacdo) de dois ou
mais elementos na mesma unidade de contexto, isto é, num fragmento de
mensagem previamente definido. [...] E de notar que uma referenciacio das
dissociacBes ou exclusbes de elementos assinalados pela ndo presenca
“anormal” de certos elementos na mesma unidade de contexto pode também
ser significativa (BARDIN, 2009, p. 257).

Assim sendo, considerando a necessidade de avancar na compreensdo da relacdo
interfederativa e a constituicdo do SNE para a efetivacdo do direito a educacdo, a presente
pesquisa configurou-se como um esforco de aprofundamento reflexivo e de entendimento dos

elementos a serem considerados nas discussdes sobre o tema.
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CAPITULO 2

DA NOCAO DE SISTEMA AO CONCEITO DE SNE E SUA RELACAO
COM A ORGANIZACAO DO ESTADO

Para tratar do Sistema Nacional de Educacdo (SNE), é importante distinguir duas
concepgdes antagonicas que envolvem o termo sistema. A primeira delas € oriunda da teoria
social de cunho funcionalista que se apropria do arcabouco da metodologia das ciéncias
biologicas. Essa visdo faz uso da “analogia organica” e esta relacionada ao darwinismo
social® é a sociologia evolucionaria de Spencer™".

Os pressupostos dessa teoria sdo: (i) todos os sistemas sociais séo definidos em termos
das relacOes entre suas partes internas e entre o sistema e seu meio; (ii) a nocdo de
contribuicdo funcional é essencial na compreensdo da continuidade de varias partes de um
sistema e a sociologia € direcionada principalmente para a analise do significado funcional
das instituicdes na sobrevivéncia do sistema social; e (iii) é o sistema social e ndo suas partes
ou instituicdes o referente do significado funcional®® (PARSONS, 2005). Nessa perspectiva,
as mudancas sociais caracterizam-se como uma espécie de “adapta¢do evolucionaria” do
sistema social ao seu meio.

Em concordancia com Durkheim, Radcliffe-Brown (1935) ratifica que a funcéo de
uma instituicdo social é a correspondéncia entre ela e as condi¢bes de existéncia do
“organismo social”. E, na qualidade de “organismo”, esta vulneravel a patologia, que seria
uma disfuncdo, doenca social, desordem, em oposicdo a ordem ou salde social
(RADCLIFFE-BROWN, 1935).

Nesse sentido, ndo s6 a relacdo se faz unilateralmente na direcdo das partes pelo todo
do “organismo social” (0 referente funcional per se, como explicitado acima), como qualquer
conflito ¢ considerado “patoldgico” e deve ser combatido em prol da ordem e da manutengao
do sistema social.

A segunda concepgdo de sistema encontra-se vinculada a uma concepgdo dialética do
homem, considerando-o sob trés aspectos: (i) empirico — que enfatiza o carater determinista

do meio; (ii) pessoal — que enfatiza a liberdade de acdo do homem na relagdo com o meio; e

%0 Compreende-se de darwinismo social a tentativa de aplicagdo da teoria da selecdo natural, de Charles Darwin,
nos estudos de ciéncias sociais.
5! Herbert Spencer justificava a existéncia de classes sociais por meio da teoria da selecéo natural de Charles
Darwin.
>2 As partes néo tem sentido fora da sua relagio organica e “saudavel” com o todo.
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(iii) intelectual — que transcende 0s aspectos empiricos e pessoais e reflete a capacidade de o
homem perceber e refletir sobre 0 meio. Esses trés aspectos ao mesmo tempo em que se
contrapGem ou entram em conflito, completam-se mutuamente formando um todo indiviso em

que as partes tém significado no todo e vice-versa (SAVIANI, 1996). Nesse sentido:

[...] a existéncia humana (caracteriza-se) como um processo de
transformacdo que o homem exerce sobre o meio. Trata-se do homem-em-
situacdo, dotado de consciéncia e liberdade, agindo no mundo, com 0 mundo
e sobre o mundo. Essa acdo se desenvolve normalmente, espontaneamente
[...] até que algo interrompe 0 seu curso e interfere no processo, alterando a
sua sequéncia natural. Ai, entdo, o homem é levado, é obrigado mesmo, a se
deter e examinar, a procurar descobrir 0 que € esse algo. E é a partir desse
momento que ele comeca a refletir (a filosofar). O ponto de partida da
filosofia é, pois, esse algo a que se dd o nome de problema (SAVIANI,
1996, p. 70).

Saviani (1996) afirma que é o problema, a necessidade, que obriga 0 homem a

reflexdo para que uma situacdo deixe de ser problematica:

[...] A filosofia constitui-se, assim, numa mediagdo entre a acéo
assistematica (cujos principios, normas e objetivos sdo fornecidos pela
“filosofia de vida”) e a agdo sistematizada (cujos principios, normas e
objetivos sdo fornecidos pela “ideologia”). Agir de modo sistematizado
significa, entdo: a) tomar consciéncia da situacdo; b) captar os seus
problemas; c) refletir sobre eles; d) formula-los em termos de objetivos
realizaveis; e) organizar meios para atingir os objetivos propostos; f) intervir
na situacdo, pondo em marcha os meios referidos; g) manter ininterrupto o
movimento dialético acdo-reflexdo-acdo (com efeito, a a¢do sistematizada é
exatamente aquela que se caracteriza pela vigilancia da reflexao) (SAVIANI,
1996, p. 76).

Como resultado da atividade sistematizadora que envolve o homem em seus trés
aspectos, sistema ¢, pois, a “unidade de varios elementos intencionalmente reunidos, de modo
a formar um conjunto coerente e operante” (SAVIANI, 1996, p. 80), inserido em um conjunto
mais amplo para superagao dos problemas que Ihe deram causa.

Ao contrério da nogdo funcionalista de sistema, que o enxerga de forma unilateral (as
partes devem funcionar para responder as necessidades do todo) e vé no conflito uma espécie
de “patologia”, essa segunda nogao estabelece uma relagao dialética entre partes-todo-partes,
e um conjunto e contexto mais amplos, e encara o conflito como uma possibilidade de
construcdo, de superacdo de situacGes problematicas e até de desenvolvimento das
potencialidades do homem, uma vez que é a necessidade que o faz buscar novos caminhos e

que o orienta para reflexdes.
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E essa concepcdo de sistema que parece melhor abarcar a complexidade das relagdes
sociais considerando seu contexto histérico e se coaduna com uma visdo de educacdo mais
humanista que encara a escola como locus social de reflexdao para “a constru¢do do homem
plenamente desenvolvido em suas potencialidades fisicas e espirituais”53 (FERREIRA JR;;
BITTAR, 2008, p. 638).

Nesse sentido, Saviani (1996) conceitua sistema educacional como o resultado da
educacdo sistematizada e estabelece trés requisitos — intencionalidade, conjunto e coeréncia —
e trés condicBes para o sistema educacional — consciéncia dos problemas da situacgéo,
conhecimento da realidade (as estruturas) e formulacdo de uma pedagogia. Em texto
preparatdrio para a Conferéncia Nacional de Educacao (Conae), o autor afirma:

Na verdade, um sistema se insere sempre num conjunto mais amplo do que
ele proprio; e a sua coeréncia em relagdo a situacdo de que faz parte
(coeréncia externa) se exprime precisamente pelo fato de operar
intencionalmente transformacdes sobre ela. Com efeito, se o sistema nasce
da tomada de consciéncia da problematicidade de uma situacdo dada, ele
surge como forma de superacdo dos problemas que o engendraram. E se ele
ndo contribuir para essa superacao ele tera sido ineficaz, inoperante, ou seja,
incoerente do ponto de vista externo. E tendo faltado um dos requisitos
necessarios (a coeréncia externa) isso significa que, rigorosamente falando,
ele ndo terd sido um sistema (SAVIANI, 2011, p. 3).

Para reforcar a ideia de intencionalidade e organicidade para a resolugdo de um
problema, o autor, ao destacar a relacdo entre sistema, SNE e Plano Nacional de Educacéo
(PNE), completa:

H4 uma intima relagdo entre os conceitos de “Sistema Nacional de
Educacao” e “Plano Nacional de Educagdo”. Isso porque o sistema resulta da
atividade sistematizada; e a acgdo sistematizada € aquela que busca
intencionalmente realizar determinadas finalidades. E, pois, uma ag#o
planejada. Sistema de ensino significa, assim, uma ordenacdo articulada dos
varios elementos necessarios a consecucdo dos objetivos educacionais
preconizados para a populacdo a qual se destina. Supde, portanto, o
planejamento. Ora, se “sistema € a unidade de varios elementos
intencionalmente reunidos, de modo a formar um conjunto coerente e
operante”, as exigéncias de intencionalidade e coeréncia implicam que o
sistema se organize e opere segundo um plano (SAVIANI, 2010, p. 782).

53 Cabe retomar um trecho do Manifesto dos Pioneiros da Educagio Nova, de 1932: “A diversidade de conceitos
da vida provém, em parte, das differencas de classes e, em parte, da variedade de conteGdo na nogdo de
‘qualidade socialmente util’, conforme o angulo visual de cada uma das classes ou grupos sociaes. A educagdo
nova que, certamente pragmatica, se propde ao fim de servir ndo aos interesses de classes, mas aos interesses do
individuo, e que se funda sobre o principio da vinculagdo da escola com o meio social, tem o seu ideal
condicionado pela vida social, actual, mas profundamente humano, de solidariedade, de servico social e
cooperagio.” (MANIFESTO DOS PIONEIROS DA EDUCACAO NOVA, 1932, p. 42).
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Cury (2008) corrobora com essa nogéo de sistema de educagéo ao defini-lo como:

[...] uma rede de 6rgaos, instituicGes escolares e estabelecimentos — fato; um
ordenamento juridico com leis de educacdo — norma; uma finalidade comum
— valor; uma base comum — direito.

Esses quatro elementos devem coexistir como conjunto, como conjunto
organizado, como conjunto organizado sob um ordenamento, como conjunto
organizado sob um ordenamento com finalidade comum (valor), como
conjunto organizado sob um ordenamento com finalidade comum (valor) sob
a figura de um direito (CURY, 2008, p. 1.204).

Assim, assumir a ideia de que o SNE se faz necessario para a efetivacdo do direito a
educacdo é considerar essa concep¢do mais ativa, carregada de propésito e organicidade, com
o fim de dar resposta a desafios e necessidades impostas. E uma concepcao que ndo encara o
sistema como um fim em si mesmo (tal como preconiza a concepgdo positivista), mas como
uma forma intencional de o homem transformar a realidade — neste caso, o de garantir o

direito a educacéo a todos.

2.1 A lacuna do SNE: um fato historico

O seculo XVI1II é um periodo significativo na histéria mundial da educacéo, pois nele
culminam vérios fatores que vinham se unindo para uma mudanca de paradigma que levou ao
processo de laiciza¢do da educacdo e que estdo sintonizados com o préprio amadurecimento
das concepcdes e da organizacdo dos Estados nacionais: valorizacdo da lingua vernacula,
nova concepcdo de ciéncia (Descartes™, Diderot™, Hobbes, Locke, Rousseau®®), iluminismo,
racionalismo, universalismo, liberdade e no¢do de individuo, necessidade de um “novo
espirito”.

E nesse perfodo que se verifica ndo s6 o processo de laicizacdo>’ da educacdo, como

sua propria concep¢cdo em termos de sistema de educacdo ndo mais numa perspectiva

> René Descartes foi defensor de um método cientifico universal para desvendar a natureza. O Discurso sobre o
método (DESCARTES, 2000) é sua obra mais conhecida.

% Filésofo e escritor francés cuja obra de caracteristica racionalista (em oposicdo ao caréter sobrenatural
apregoado pela Igreja Catolica) teria inspirado a Revolugdo Francesa.

% Hobbes (1983), Locke (2001) e Rousseau (2009) sdo reconhecidos por suas concepgdes de contrato social,
Estado e propriedade privada.

> Processo histérico de emancipagdo por parte dos povos e Estados de uma “concepgdo de mundo dominada
pelo modelo religioso (e pela Igreja) e de uma explicacdo magica dos eventos” (CAMBI, 1999).
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doméstica e privada, mas numa perspectiva nacional, orgénica e unitéaria, controlado pelo
Estado, em conformidade com os ideais da sociedade e na expectativa de potencializar as
finalidades educativas na formacdo do homem como cidad&@o. O sistema de educacgéo surge,

portanto, com o fito de responder a essa nova realidade histérica:

Nesse novo clima cultural — de laicizacdo dos intelectuais e de seus modelos
culturais; de potencializacdo dos processos e das finalidades educativas; de
reformismo politico e intelectual etc. —, a educacdo também se foi
transformando no sentido laico. Emancipa-se dos modelos religioso-
autoritarios do passado, visa a formacdo de um homem como cidaddo e
capaz de ser faber fortunae suae, que ndo atribui a outros (a castas
sacerdotais, a ordens sociais) o papel de guia de sua formacdo, mas o
reivindica para si proprio, sublinhando a liberdade desse processo e pondo
nela o seu valor final e supremo (Cambi, 1999, p. 326).

Cambi (1999) demonstra que, ainda durante o século XVIII, os sistemas educacionais
surgiram com carater organico e de administragdo unitéaria pelo poder publico (influéncia da
sociedade burguesa, do iluminismo e dos movimentos de laicizagdo da época) e sob o
principio da educacdo nacional util a sociedade e ao Estado, j& com marcas de universalidade,

fazendo nascer a ideia de direito a instrucdo, vinculada a vida social e produtiva.

Na Austria, ap6s a supressdo dos jesuitas (1773), inicia-se uma
reorganizagdo nacional e estatal da instrugdo, ou melhor, “todo o ensino se
propde ser um instrumento do Estado” para formar cidaddos e funcionarios
[...]. Mediante uma série de intervencdes em 1774, em 1783 e em 1805, foi
sendo criado um ordenamento escolar bastante organico, valido para todo o
Império (CAMBI, 1999, p. 333).

Em Portugal, no contexto do pombalismo®®, apesar de mais tardia, a ampliacdo e a
secularizacdo da instrugdo esteve relacionada a interesses da “modernidade” e do controle do
Estado. Até mesmo a instrucdo para mulheres orientava-se no sentido da harmonia familiar e
da economia doméstica, indo ao encontro dos interesses de uma estrutura de poderes vigente.
Nesse sentido, reconhece-se a posicdo da educacio ou, mais restritamente, da instrucdo>, com
uma importancia singular na adequacdo e controle por interesses especificos, sejam eles da

Igreja, da burguesia ou do Estado.

%8 Referente a Marqués de Pombal.
% Instrugéo refere-se ao desenvolvimento intelectual como uma forma de propiciar autonomia aos individuos e
cidaddos, enquanto educacgdo possui uma concepcdo mais ampla que inclui a formagdo moral e coletiva como
forma de combate & sociedade competitiva e individualista (P10ZZlI, 2007).
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Assim, o processo de secularizagdo em que a relativizagdo dos poderes da Igreja se
deu em favor dos interesses do Estado, na figura do poder real, implicou no esforgo de
modernizagdo da “maquina estatal” considerando os principais pontos estruturais da
sociedade portuguesa: autoridade civil, administracdo das financas do Estado, educacéo,
forcas armadas, comércio e navegacdo, agricultura, reconstrucdo de Lisboa e assuntos
eclesiasticos. E, como acdo estruturante do fortalecimento do Estado, nitido é o papel do
ensino como forma de qualificacdo de seus agentes administrativos. Ainda, a remodelacédo dos
métodos pedagdgicos e a concepcdo de uma escola estruturada significaram esforcos na
renovacdo da mentalidade conforme as ideias iluministas, contribuindo fortemente para que o
ensino fosse tomado como atribuigédo do Estado.

Colbnia portuguesa, o Brasil é, contudo, um exemplo bastante singular de como 0s
fatos historicos que guiaram 0s paises europeus em uma onda mais ou menos sincrénica de
formagéo dos Estados nacionais e sua relagdo com a organizagdo da educacdo do povo seguiu
caminhos bastante diversos.

Em primeiro lugar, tanto no contexto da independéncia, quanto no contexto da
proclamacdo da Republica, a conformacdo do Estado brasileiro ndo estd sustentada pelas
nocdes de contrato social ou mesmo de comunidade ou nacéo ® a exemplo do que se verifica
no caso da independéncia dos Estados Unidos da América®*, também colonizado por um pais
europeu. A colonizacdo de exploracdo sofrida pelo Brasil pode ter favorecido a que o
federalismo ndo servisse aos interesses nacionais (por ndo haver sentido de nac&o®), mas
como “estratégia de manutengdo da unidade territorial” (CRUZ, 2012, p. 71) para acomodar
os interesses politicos das oligarquias locais, o que fortaleceu regides mais desenvolvidas em
detrimento de outras. Assim, a organizacdo federativa no pais ajustou-se aos moldes do

patrimonialismo e da defesa dos interesses privados das elites regionais e provinciais:

[...] o processo especifico brasileiro, em que pese o fato de alguns pilares do
capitalismo terem sido introduzidos no pais no contexto colonial, s6 é
realmente impulsionado com a criagdo do Estado nacional, e dai advém a
importancia da Independéncia, em 1822. [...] Contudo, esse movimento €
marcado pela auséncia de compromisso com qualquer defesa mais
contundente dos direitos do cidadao por parte das elites econémico-politicas,

% Rousseau (2009), Locke (2001).
61 Colonizacdo de povoamento para desenvolvimento da terra, com objetivos econémicos voltados
prioritariamente ao mercado interno.
%2 «O fato é que o federalismo brasileiro, em suas origens, foi bastante centrifugo, sem que houvesse uma
proposta de nagédo e interdependéncia entre as partes” (ABRUCIO, 2010, p. 43). Assim sendo, a preocupagio
pelo sentido de nagéo brasileira foi destacada pelo Movimento Modernista, na década de 1920, em seu Manifesto
Antropofagico: “Tupi, or not tupi that is the question” (ANDRADE, 1970, p. 05).
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0 que é uma marca indelével da nossa formacao, fato que é fundamental para
pensar a configuracdo da politica social no Brasil. [...] Assim, a democracia
ndo era uma condicdo geral da sociedade: estava aprisionada no ambito da
sociedade civil, da qual faziam parte apenas as classes dominantes, as quais
utilizavam o Estado nacional nascente para o patrocinio de seus interesses
gerais (BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 72-74).

A Independéncia do Brasil serviu a legitimacao de um Estado nacional surgido a partir
das condicBes materiais determinadas pela relacdo entre o interesse particular e o interesse
coletivo, servindo como defensor e impulsionador da dominacdo do senhor rural politica e
economicamente®™. A autonomia da nacio teve o sentido de dar suporte as praticas

protecionistas e perpetuacdo da dominacdo patrimonialista:

[...] sem tal emergéncia da organizagdo politico-administrativa, tornar-se-ia
impraticavel resguardar-se dos efeitos nocivos inerentes as relacoes
econdmicas no ambito da Colbnia, sob o crivo da dependéncia. O
aparelhamento do Estado, assim, significou a constituicdo de uma estrutura
necessaria para o enfrentamento das diversidades impostas pelo mercado,
incluindo a definicdo de regras e a organizacdo de espagos decisorios, com
funcdo regulatéria, para que os senhores rurais pudessem mobiliza-los,
estrategicamente, em seu favor (ANDRADE; GOMES, 2012, p. 135).

Em segundo lugar, ainda que as reformas pombalinas realizadas no Brasil no século
XVIII tenham sido, mesmo que timidamente, uma iniciativa de se seguir a modernizagdo que
ocorria na Europa (MAXUELL, 1996), a institucionalizacdo do Estado no periodo pés-
independéncia ndo se seguiu a institucionalizacdo de um sistema organico e nacional de
educacdo. Ao contrario, a educacdo primaria, antes relegada aos jesuitas, ficou dispersa nas
responsabilidades das provincias, enquanto o poder central assumiu 0 ensino superior, 0 que,
somado a falta de articulagdo e coordenacdo entre as redes de ensino, propiciou ao longo da
histéria um forte ambiente de desigualdade (ABRUCIO, 2010).

Mesmo quando o pais seguia um modelo de organizacdo unitaria ou em momentos
autoritarios ou de forte centralizacdo, a educagdo primaria estava a cargo das provincias e dos
municipios, enquanto o governo central se dedicava basicamente ao ensino superior, sem que
houvesse, portanto, uma proposta de educagao nacional que coadunasse com a necessidade de

imprimir uma nogéo de nacionalidade brasileira:

Na organizacdo e gestdo da educacdo, cabe o registro de que, durante o
Império, em face do aprofundamento da crise financeira do pais, a

83 «O Estado ndo ¢ apenas o aparelho organizador do dominio de uma classe, mas também o local estratégico
onde se dé a organizacdo superior das ideias de dominacdo” (INNOCENTINI, 1979, p. 17, grifo do autor).
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centralizacdo de poder, peculiar a essa forma de governo, coadunava-se com
a desconcentracdo da responsabilidade no atendimento as necessidades
prementes da educacdo. Procedeu-se, assim, a transferéncia da obrigacdo de
responder pelas agdes governamentais para as provinciais, movimento este
explicitado por meio do Ato Adicional de 1834, que lhes conferiu a
incumbéncia da criacdo de escolas publicas, assim como o encargo de prover
seu financiamento (ANDRADE; GOMES, 2012, p. 136).

Ja na fase da Republica, com a redemocratizacdo ocorrida nos anos 1980, o
federalismo que alcou o municipio a ente federativo apresentou aspectos positivos quanto a
eficiéncia da alocacao dos recursos e a implementacédo de politicas publicas. No entanto, esse
processo foi acompanhado de resultados nocivos, como a dependéncia financeira, a baixa
capacidade administrativa, a dificuldade de formulacdo e implementacdo de programas, o
clientelismo e a “prefeiturizagdo” (SOUZA, 2002). Isso tornou ainda mais evidentes e agudas
as desigualdades entre os entes federativos e suas populag¢des, o que faz questionar o “papel

equalizador” do Estado e suas politicas publicas ao qual se refere Demo (2003):

O Estado é, de si, instancia delegada, criatura da sociedade a seu servigo.
Servigo publico seria sua definicdo, ndo distante da concepgdo classica de
res publica. [...] nele é possivel construir espaco estratégico de equalizagdo
das oportunidades. A importancia fundamental do Estado estd em seu caréater
publico: é mantido por todos por intermédio do trabalho e da producéo, € o
acesso deveria ser irrestrito. Na pratica, tende a ser todo o contrario, pois ndo
é nem servico, nem publico (DEMO, 2003, p. 43).

Na visdo de Demo (2003), a qualidade do Estado esta alicercada na “cidadania
organizada que o sustenta” (DEMO, 2003, p. 44), o que deve ser tomado com cuidado, uma
vez que pode tornar legitima a afirmacdo de que cada sociedade tem o Estado que merece,
como Se este ndo representasse interesses de setores especificos® e ndo estivesse inserido em
uma conjuntura estrutural mais ampla.

Assim, ainda que ndo se possa conferir uma responsabilidade tdo decisiva a educacao
na solucdo das questdes intrinsecas ao sistema capitalista, ndo se pode negar que seu papel na
formacdo politica do cidaddo, tdo destacado por Rousseau (2009), e na organizacdo da
sociedade como um todo, seja de grande relevancia. “A for¢ca do controle estatal esta
propriamente na for¢a da cidadania” (BEHRING; BOSCHETT], 2006, p. 53). A relacédo entre
cidadania, mobilizagdo politica, sentido de comunidade, bem como usufruto dos direitos e

qualidade dos servicos publicos, fundada na nocdo de soberania popular, passa pela

® Relagdo reconhecida por Gramsci: “A fundacdo de uma classe dirigente (isto é, de um Estado), equivale &
criacdo de uma Weltanschauung” (Gramsci, 1987, p. 93).
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organizacdo sisttmica da educacdo. Na Alemanha, por exemplo, em consonancia com o
entendimento de Rousseau (2009), o fortalecimento da identidade nacional e da organizacgéo
social veio em conjunto com as acdes de estruturacdo da oferta dos servicos educacionais
(CAMBI, 1999).

O Brasil, no entanto, tem encontrado dificuldades quanto a instituicdo de seu sistema
nacional de educacdo, seja pelo que Saviani (2008) chama de obstaculos econémicos,
politicos, filosoéficos-ideoldgicos e legais, seja pelo que Cury (2008) chama de questdes

historico-sociais ou juridico-politicas:

Do ponto de vista histérico-social, a barreira nasce da atavica desigualdade
social cujo peso se fez presente na educacdo e, do ponto de vista juridico-
politico, a forma histérica com que se revestiu nosso federalismo gerou uma
interpretacdo de que tal sistema ofenderia a autonomia dos entes federativos
estaduais e municipais. A busca por um sistema nacional de educacdo deve
enfrentar, sobretudo, a barreira juridico-politica (CURY, 2008, p. 1.187).

Tendo em vista a importancia do processo histérico da organizacdo federativa do
Brasil na discussdo sobre o SNE, segue-se um olhar mais apurado sobre esse processo e suas

implicagdes no campo educacional.

2.2 A organizacéo federativa no Brasil

Araujo (2005) traz uma reflexdo sobre as bases conceituais e historicas do municipio
em sua relagcdo com a organizacdo federativa brasileira e da educacéo, resgatando como base
do conceito de federalismo (foedus: pacto®) as teorias contratualistas de Estado®®. N&o se
trata de um ente abstrato, mas de um conjunto de instituicdes politicas e sociais sob um
determinado regime e forma de organizacdo (ARAUJO, 2005).

Assim, Araldjo (2005) pontua o0s seguintes aspectos relevantes a serem
problematizados no debate sobre federalismo: (i) a génese do federalismo, que se da da

periferia ao centro do poder ou vice-versa; (ii) a relacdo entre representacdo politica e

% Cury (2006) desenvolve os conceitos de federalismo centripeto (quando a decisdo se concentra no poder
central), centrifugo (quando os entes subnacionais possuem maior poder decisério) e de cooperacdo (quando as
competéncias estdo distribuidas entre o poder central e 0s entes subnacionais de forma mais harménica).
% Cruz (2012) e Andrade & Gomes (2012) caracterizam esse pacto como uma espécie de barganha, em que as
unidades cedem parte de sua soberania com o intuito de assegurar a seguranca coletiva e atingir metas, obtendo
as mesmas competéncias constitucionais, independentemente de sua capacidade técnica, tributaria, ou quaisquer
outras caracteristicas especificas. Andrade & Gomes (2012) ressaltam o aspecto negativo de que “a pratica da
barganha, como troca de favor, por vezes, a revelia da ética, sobrepde-se a colaboracao, termo que oficialmente
adjetiva as relagdes federativas” (ANDRADE; GOMES, 2012, p. 140).
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democracia, uma vez que pode haver sobre-representacdo de uns estados em oposi¢do a sub-
representacdo de outros no Congresso Nacional; (iii) a governabilidade condicionada a
precisdo na distribuicdo das competéncias entre os entes federativos; (iv) as relacbes
intergovernamentais e suas implicacdes na gestdo das politicas publicas; e (v) a autonomia
residual dos entes, proveniente de seu poder constituinte decorrente (ARAUJO, 2005).

Cruz (2012), ao utilizar o termo federalismo “mantendo unido”, o caracteriza como
uma forma utilizada por paises de organizacdo unitaria para lidar com as diferencas capazes
de ameagar com a propria unido: nesses casos “decorre de atos do governo central [...], uma
vez que o0s estados ainda tém pouca soberania e, consequentemente, pouco poder de
barganha” (CRUZ, 2012, p. 68).

Na concepcdo de Oliveira (2012), a declaracao de que todos sdo iguais perante a lei e
que o Estado deve fazer valer sua funcédo equalizadora tem relacdo direta com a organizacao
federativa, de modo a acomodar até mesmo as diferengas inconciliaveis: “Dessa forma, situar
o direito a educacdo num Estado Federal implica admitir a diferenciagdo num contexto de
busca da igualdade de tratamento por parte do Estado” (OLIVEIRA, 2012, p. 40).

Em seu trabalho, Aradjo (2005) desenvolve a ideia de que a forma de organizacdo do
Estado interfere, direta ou indiretamente, na forma de organizacdo da oferta dos servicos
sociais, entre eles a educacdo. No caso do Brasil, o federalismo ndo representou progresso
quanto a oferta estatal de instrucdo, mas serviu como omissao formal do Estado perante a
educacdo. A concepc¢do de federacdo excluiu a educacdo como tarefa nacional, relegada aos
estados®”. Apesar do diagnostico da fragmentacdo feito pelo Manifesto dos Pioneiros da
Educacdo Nova, de 1932, a analise critica referente a relacdo entre federagcdo e o aumento das
disparidades ndo ganhou corpo. Ao contrario, com o inicio da campanha municipalista em
1934 para que o municipio se tornasse ente federado, percebe-se que a discussdo sobre
municipalismo substitui a de federalismo, como se este fosse um “ndo problema”, uma fic¢ao
(ARAUJO, 2005).

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, que algou 0 municipio a condigdo de
ente federativo, a discussao sobre municipalizacdo tomou mais félego, com discursos de que
seria uma forma de aproximagdo ao local, de modo que a “ponta” tivesse mais ingeréncia nas
acOes politicas. O poder local, em oposicdo ao centrismo, abriria mais espaco para a

participacdo e para a democracia (cogestdo com a comunidade, nos termos de Anisio

¢ No inicio das discussdes sobre a forma de organizacdo do Estado brasileiro, municipalismo representava
centrismo, uma forma de manter o poder central e enfraquecer os estados, tendo em vista que era nos municipios
que o poder central dispunha suas reparti¢des desconcentradas (ARAUJO, 2005).
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Teixeira). Sobre a relacdo entre descentralizacdo e democracia no contexto historico
brasileiro, Andrade & Gomes (2012) afirmam:

O que se observa, no entanto, € que essa acepcdo de descentralizacdo néo
corresponde ao principio de democratizacdo com o qual o termo é
significado, por exemplo, nos debates mais recentes que tratam da
redemocratizacdo do pais; isso porque o movimento ciclico de centralizacdo
e descentralizagdo incute muito mais 0 espaco no qual um mesmo grupo
dominante edita as decisdes, sem com isso, ampliar os espagos decisorios e a
participacdo neles (ANDRADE; GOMES, 2012, p. 135).

Araujo (2005), ao compilar a leitura de diversos autores a respeito da municipaliza¢éo
do ensino, destaca que este ndo partiu como uma demanda dos préprios municipios (que
careciam de capacidade técnica e financeira para assumir tal responsabilidade), mas como um
movimento induzido politicamente como forma de diminuir o Estado, uma opg¢do contra o
autoritarismo e centrismo do regime militar, em associacdo com mecanismos participativos.
Historicamente, contudo, a descentralizacdo ao nivel do municipio serviu mais como forma de
pulverizar o poder de deciséo dos estados (uma forma de o poder central fazer-se presente no
nivel local), denunciando o carater antidemocratico da descentralizacéo.

Os equivocos se verificam nas relacbes entre federalismo, descentralizacdo e
democracia, em oposi¢do a centralizacdo e poder unitario, bem como na ndo distin¢do entre
descentralizacdo e desconcentracdo. A caracterizacdo entre Estado unitario ou federado
baseia-se na distribui¢do de autoridade politica e, portanto, é possivel haver Estados unitarios
com programas descentralizados, como Franca e Italia, por exemplo (ARRETCHE, 2002). Ja
a descentralizacdo, ainda que limitada ao &mbito administrativo, implica em distribuicdo do
poder de decisdo, enquanto a desconcentracdo se restringe a delegacdo de competéncia
(carater meramente executorio) (TOBAR, 1991). O caréater politico da descentralizacdo, no
entanto, torna-se acessorio diante do fato de que, na pratica, corresponde a um conjunto de
procedimentos para a racionalizacdo, modernizagdo e reprodugdo, o que, pelo aspecto
tecnocratico, ndo garante a gestdo democratica e a mudanca na correlacdo de forcas que a
descentralizacdo poderia gerar (TOBAR, 1991).

Souza & Faria (2004) caracterizam a descentralizagdo como uma maneira de
desburocratizar o Estado e abrir novas formas de gestdo publica que, sob o conceito de
autonomia gerencial e na busca de produtividade, demonstra sua inspiracdo neoliberal pela
“racionalidade democratica”, nos anos 1980, e pela racionalidade financeira, nos anos 1990:

“Nesse contexto, o uso instrumental do conceito de descentralizacdo ¢, majoritariamente,
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aplicado como desconcentragdo, exprimindo a estratégia de retirada do Estado da prestagdo de
servigos publicos essenciais” (SOUZA; FARIA, 2004, p. 929).

Assim, Souza & Faria (2004) reiteram que a municipalizacdo ndo surgiu em
atendimento as demandas da sociedade, mas para a adequagdo ao enxugamento do aparato
estatal e que a participagdo propiciada por esse movimento se restringe ao ambito técnico-
econdmico, ndo o politico. A contradicdo estd em que, tendo servido para o enxugamento do
aparato estatal, 0s municipios se encarregaram de servi¢os publicos essenciais, tais como a

oferta de ensino fundamental, sem ter eles mesmos seu proprio aparato organizado.

2.3 O SNE e a organizacdao federativa pés Constituicdo Federal de
1988

O processo de formacdo do Estado brasileiro num contexto histérico de forte
patrimonialismo contribuiu para que sua organizacgdo federativa oscilasse entre o federalismo
centripeto nos momentos mais autoritérios e o federalismo centrifugo (CURY, 2006), este, via
de regra, marcado por caracteristicas predatorias e de competicdo (ARAUJO, 2010b), o que
aumentou ainda mais as discrepancias regionais, principalmente no que tange a oferta de
servigos educacionais.

Para Cury (2006), o regime de colaboracdo disposto no art. 211 da Constituicdo
Federal de 1988 é a opcdo por um federalismo cooperativo, descentralizado e com
competéncias compartilhadas entre os entes federativos, em oposicdo aos periodos de
federalismo centripeto e de federalismo centrifugo. A ideia de federalismo cooperativo com
competéncias comuns e concorrentes entre 0s entes serviria para evitar omissdes na oferta de
servicos publicos como é o caso da educacgdo, por exemplo, e para matizar as diferencas de
um pais de dimensdes continentais e diversidade regional tal como ocorre no Brasil.

Aradjo (2010b), no entanto, considera que a Constituicdo Federal de 1988 abre
margem para uma indefinicéo juridica, uma vez que em seu art. 23, paragrafo Unico, diz “Leis
complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional” e, ainda, no art. 211, cujo caput traz o termo regime de colaboracéo, em
seu § 4°, diz “Na organizacao de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
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universalizacdo do ensino obrigatério”. Para a autora, essa indefini¢do juridica, somada a
extrema fragmentacdo orcamentaria da descentralizacdo aos municipios, compromete a
“igualdade das coletividades politicas” (ARAUJO, 2010b, p. 236) e “as possibilidades de
melhoria das politicas de acesso e permanéncia na escola” (ARAUJO, 2010b, p. 237).

Em sua pagina oficial na internet, o Ministério da Educacdo (MEC) afirma que o
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo®, por meio do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE), cujo principal instrumento € o Plano de Acg0es
Articuladas (PAR), “inaugurou um novo regime de colaboragdo, conciliando a atuagdo dos
entes federados sem lhes ferir a autonomia”®.

De fato, no PAR é possivel encontrar a¢fes de iniciativa da Unido ou do ente local. No
entanto, a relacdo entre estado e seus municipios nédo esta definida: por meio do PAR estadual,
por exemplo, ndo € possivel acompanhar de forma mais criteriosa acGes de sua iniciativa,
como apoio técnico ou financeiro aos municipios de seu territorio. Além disso, os indicadores
qualitativos que compdem o PAR, ainda que se coadunem com uma concepgdo mais
complexa e polissémica de qualidade™, foram construidos no ambito da Unido, sem a
participacdo dos demais entes da Federacdo nos processos decisorios.

Cabe aos entes federativos a participagdo por meio de Termo de Adesdo ao
Compromisso Todos pela Educacdo, no qual se comprometem com suas diretrizes, caso
contrario ficam sem qualquer apoio técnico ou financeiro e transferéncias voluntéarias do
Ministério da Educacdo. Dessa forma, o ente federativo que ndo esteja de acordo com

qualquer ponto do Compromisso Todos pela Educacdo’ — seja porque ndo participou

%8 Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007.
% http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=159&Itemid=236.
" |_uiz Fernandes Dourado, Jo&o Ferreira de Oliveira e Catarina de Almeida Santos (2007) e Marilia Fonseca
(2009) séo alguns dos autores que discutem a concepcdo de qualidade da educagdo numa perspectiva
polissémica, que abrange aspectos politicos, sociais e culturais, tratando a qualidade em termos de dimensGes
intra ou extraescolares.
™ As diretrizes do Compromisso Todos pela Educagéo estdo dispostas no Decreto n® 6.094, de 24 de abril de
2007: 1 — estabelecer como foco a aprendizagem, apontando resultados concretos a atingir; 1l —alfabetizar as
criancas até, no maximo, os oito anos de idade, aferindo os resultados por exame periddico especifico; Il —
acompanhar cada aluno da rede individualmente, mediante registro da sua frequéncia e do seu desempenho em
avaliacdes, que devem ser realizadas periodicamente; IV — combater a repeténcia, dadas as especificidades de
cada rede, pela adocdo de praticas como aulas de reforgo no contraturno, estudos de recuperacdo e progressao
parcial; V — combater a evasdo pelo acompanhamento individual das razdes da ndo frequéncia do educando e sua
superacdo; VI — matricular o aluno na escola mais préxima da sua residéncia; VII —ampliar as possibilidades de
permanéncia do educando sob responsabilidade da escola para além da jornada regular; VIII — valorizar a
formacao ética, artistica e a educagdo fisica; X —garantir o acesso e permanéncia das pessoas com necessidades
educacionais especiais nas classes comuns do ensino regular, fortalecendo a inclusdo educacional nas escolas
publicas; X — promover a educagdo infantil; XI — manter programa de alfabetizacéo de jovens e adultos; XII —
instituir programa préprio ou em regime de colaboragdo para formacg&o inicial e continuada de profissionais da
educacdo; XIII —implantar plano de carreira, cargos e salarios para os profissionais da educacéo, privilegiando o
mérito, a formaclo e a avaliagdo do desempenho; XIV —valorizar o mérito do trabalhador da educacéo,
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ativamente de seu processo de constru¢cdo ou porque, talvez por isso mesmo, ndo o
compreendeu completamente —, ou se sentira pressionado a assinar o Termo de Ades&o para
ter a possibilidade de apoio da Unido, ou ndo o assinara, ficando excluido de acbes que
poderiam auxilia-lo na melhoria da qualidade do ensino.

Assim, a vontade politica, seja da Unido, seja do estado ou municipio, compromete ou
torna vulneravel a competéncia complementar e suplementar da Unido no que tange a
Educacao Basica, 0 que de alguma forma relativiza o direito a educagdo a todos, que néao
deveria sujeitar-se a qualquer tipo de problema, muito menos a distin¢es quaisquer, inclusive
a de o aluno residir em um territério cujo governo tenha divergéncias em relacdo a a¢Ges ou
politicas do governo central.

Ainda que se verifiquem avancos em direcdo a um enfoque sistémico quanto ao apoio
técnico e financeiro oferecido pelo Ministério da Educacdo, que até 2007 desenvolvia suas
acBes de modo disperso em programas pontuais’®, o regime de colaboracdo restringe-se a

apoio técnico e financeiro mais sistematizado, uma vez que as acdes’® de algum modo

representado pelo desempenho eficiente no trabalho, dedicacdo, assiduidade, pontualidade, responsabilidade,
realizagdo de projetos e trabalhos especializados, cursos de atualizagdo e desenvolvimento profissional; XV — dar
consequéncia ao periodo probatério, tornando o professor efetivo estavel ap6s avaliacdo, de preferéncia externa
ao sistema educacional local; XVI — envolver todos os professores na discussao e elaboracdo do projeto politico
pedagdgico, respeitadas as especificidades de cada escola; XVII —incorporar ao nicleo gestor da escola
coordenadores pedagdgicos que acompanhem as dificuldades enfrentadas pelo professor; XVIII — fixar regras
claras, considerados mérito e desempenho, para nomeagdo e exoneragdo de diretor de escola; XIX — divulgar na
escola e na comunidade os dados relativos & area da educacfo, com énfase no Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Bésica (Ideb), referido no art. 3°; XX — acompanhar e avaliar, com participacdo da comunidade e do
Conselho de Educacdo, as politicas publicas na &rea de educagdo e garantir condi¢des, sobretudo institucionais,
de continuidade das agdes efetivas, preservando a meméria daquelas realizadas; XXI — zelar pela transparéncia
da gestdo publica na &rea da educagdo, garantindo o funcionamento efetivo, autbnomo e articulado dos conselhos
de controle social; XXII —promover a gestdo participativa na rede de ensino; XXIII —elaborar plano de
educacdo e instalar Conselho de Educacdo, quando inexistentes; XXIV —integrar 0s programas da area da
educacdo com os de outras areas como salde, esporte, assisténcia social, cultura, dentre outras, com vista ao
fortalecimento da identidade do educando com sua escola; XXV —fomentar e apoiar os conselhos escolares,
envolvendo as familias dos educandos, com as atribuicfes, dentre outras, de zelar pela manutencdo da escola e
pelo monitoramento das aces e consecucdo das metas do compromisso; XXVI —transformar a escola num
espaco comunitario e manter ou recuperar aqueles espagos e equipamentos publicos da cidade que possam ser
utilizados pela comunidade escolar; XXVII — firmar parcerias externas a comunidade escolar, visando a melhoria
da infraestrutura da escola ou a promog&o de projetos socioculturais e acdes educativas; XXVIII — organizar um
comité local do Compromisso, com representantes das associacBes de empresarios, trabalhadores, sociedade
civil, Ministério Publico, Conselho Tutelar e dirigentes do sistema educacional publico, encarregado da
mobilizacdo da sociedade e do acompanhamento das metas de evolugdo do Ideb. O Decreto também estipula o
Ideb como indicador de qualidade para verificacdo das metas (art. 3°), a adesdo ao Compromisso (arts. 4° ao 7°) e
as assisténcias técnica e financeira.
"2 Muitas vezes regidos por editais ou por resolucdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio, ad
referendum de seu Conselho Deliberativo, a exemplo da Resolucéo n° 46, de 18 de julho de 2007, que estabelece
as orientacOes e diretrizes para assisténcia financeira suplementar a projetos educacionais de InstituicGes de
Educacdo Superior, no ambito da Educacdo Especial, no exercicio de 2007, objetivando a realizagdo de cursos de
formacdo de professores dos Programas de Formacdo Continuada de Professores na Educacdo Especial,
selecionados pelos Editais n° 2/2007, n° 6/2007 e n° 7/2007.
" Fonseca (2009) destaca aspectos positivos e negativos no conjunto das a¢des do PDE. Dentre estes, concorda
com Saviani (2007) em que as a¢cdes ndo possuem organicidade necessaria tampouco interagem com o Plano
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interagem entre si e se vinculam ao diagnostico realizado pelo ente federativo, mas a relacéo
entre as partes é de ofertante do apoio (Unido) e aquele que o recebe (estados e municipios).
Contra a concep¢do de que basta a simples articulacdo entre sistemas estaduais e

municipais de ensino, a depender de adesdes autbnomas e a posteriori, Saviani alerta:

Sua adesdo ao sistema deve decorrer da participacéo efetiva na sua construcao
submetendo-se, em consequéncia, as suas regras. Ndo se trata, pois, de
conferir a estados e municipios, com base nos respectivos sistemas autbnomos,
a prerrogativa de aderir ou ndo a este ou aquele aspecto que caracteriza o
sistema nacional (SAVIANI, 2010, p. 385).

Nesse sentido, pode-se concordar com Aradjo (2010b) em que em lugar de
colaboragéo federativa, tem havido no Brasil a coordenagéo federativa:

E preciso que se faca uma distingio entre coordenacio e colaboracéo, pois
enguanto a primeira se constitui em procedimento que busca resultado
comum a partir do governo central, apesar da autonomia dos entes federados,
a colaboracgdo federativa se traduz no modo de atribuicdes e exercicio das
competéncias concorrentes e comuns, devendo a tomada de decisbes e 0
exercicio das competéncias serem conjuntas e ndo isoladas.

[...] o que temos observado nas politicas educacionais brasileiras é a
definicdo de “normas de colaboragdao”, a partir do Governo Central,
erroneamente confundidas com “passos importantes” ou “avangos” para a
regulamentacdo do regime de colaboracao.

[...] regime de colaboracdo é instrumento necessario a gestdo associada da
competéncia material comum, inserida nos aspectos juridico-politicos da
Constituicao (ndo fiscal) (ARAUJO, 2010b, p. 238).

Assim, por mais que o PAR, de forma especifica, e 0 PDE de 2007, de forma mais
ampla, tenham propiciado uma ampliacdo da funcdo distributiva e supletiva na educacao
bésica, ndo se pode considerar que tais agdes sejam suficientes para “alavancar o regime de
colaborac¢dao” (ABRUCIO, 2010). Abicalil acrescenta:

Entre as mudancgas necessarias estd a realizacdo plena de um regime de
cooperagdo entre as diversas instancias da gestdo educacional. A regulacéo
do regime de cooperacdo e das formas de articulacdo entre os entes
federados, seus respectivos sistemas autbnomos e a organizacdo de um
Sistema Nacional Articulado de Educagdo torna-se indispensavel
(ABICALIL, 2010, p. 11).

Nacional de Educagdo de 2001. Dentre os pontos positivos, destaca a relacdo entre avaliagdo escolar e
assisténcia técnica a municipios com baixo ldeb e pontos relacionados a melhoria da qualidade do trabalho
docente, tais como formacdo, inclusive em nivel superior, e jornada integral em uma Unica escola (FONSECA,
2009).
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A Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae), ocorrida em 2010, deliberou pela
regulamentacéo, mediante aprovagédo de lei complementar, do art. 23 da Constituicdo Federal
de 1988. No entanto, Araujo (2010a) ressalta a preméncia de se discutir e dirimir os
problemas de concepcdo em torno da tematica, a fim de evitar o risco de se perder esse
mecanismo proprio de um Estado democratico e substitui-lo por mais um instrumento juridico
que se restringe a gestdo burocratica, como foi o caso da descentralizacdo municipalista que,
em grande parte se converteu em prefeiturizacdo (SOUZA, 2002) e ndo chegou a propiciar

participacdo politica democratica da populacéo local:

Da mesma forma que a bandeira da descentralizacdo federativa e
municipalista — com forte pressdo das unidades subnacionais — foi erguida
com imediatismo e com pouca reflexdo sobre seus impactos e consequéncias
para a Federagdo brasileira, 0 mesmo pode acontecer com a bandeira da
regulamentacdo do regime de colaboracdo para a educacdo, sé que, dessa
vez, erguida pelo poder central (governo federal) e com fortes indicios de
indistingdo entre coordenacao federativa e regime de colaboragéo, bem como
de manutencdo do principio da subsidiariedade, que sé pode ter algum
sentido em federagOes relativamente simétricas, como € o caso da Alemanha
(ARAUJO, 20104, p. 763).

Vale, ainda, ressaltar o alerta de Lima (2003), ao discutir perspectivas neotaylorianas’

na administracdo da educacao:

Com efeito, parece muito dificil ignorar a necessidade de democratizar o
sistema educativo e a escola [...]. Por isso, 0 discurso da democratizagdo nao
é completamente afastado, mas antes reconvertido e subordinado a ideologia
da modernizacdo, e com ela compatibilizado, dado os elevados ganhos
simbdlicos e de legitimidade que dai provém. Neste sentido, as prioridades
politicas tendem a ser estabelecidas em fungdo da segunda, e ndo do
primeiro, a0 mesmo tempo que se constréi uma nova semantica da
modernizagdo que permite utilizar as mesmas palavras (democratizagdo,
participacdo, autonomia, descentralizacdo, justica social, etc.) com novos
significados (LIMA, 2003, p.124)

Ainda que Lima (2003) escreva sobre o contexto em Portugal, hd que se considerar,
em termos mais amplos, o contexto capitalista em que o Brasil também se encontra e que
torna o alerta acima cabivel também para o caso brasileiro.

Eis a importéncia de um debate mais abrangente de questdes como pacto federativo,

regime de colaboragéo, redistribuicdo de recursos, planos de educagdo e fortalecimento da

™ Retomada do taylorismo, modelo de administracdo desenvolvido por Frederick Taylor que buscava maior
planejamento e controle na execugdo de um trabalho tendo em vista a racionalidade.
67



gestdo puablica, como sugerem Araujo (2010a) e Abrucio (2010), para dessa forma,
amadurecer as discussdes sobre a construcdo do SNE. Propostas de aperfeicoamento da
dinamica federativa com orientacdo para a construcdo do SNE, como as de Abrucio (2010)"

devem ganhar cada vez mais espaco nas arenas de discusséo.

" Ppolitica mais redistributiva dos recursos, para além dos alcances do Fundef e do Fundeb; fortalecimento da
gestdo publica municipal a partir de indicadores; fortalecimento da cooperagdo estado/municipio e
municipio/municipio e outros arranjos territoriais; fortalecimento dos foruns federativos existentes de corte
horizontal (Conselho Nacional de Secretérios de Educagdo — CONSED; e Unido dos Dirigentes Municipais de
Educacdo — UNDIME) e vertical (bi e tripartite); Plano Nacional de Educacéo para fixar instrumentos e metas de
gestdo educacional (ABRUCIO, 2010).
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CAPITULO 3

ELEMENTOS DE PACTO FEDERATIVO PARA O SNE:
ORGANIZACAO DO SUS E DA GESTAO UNICA DA EDUCACAO
BASICA DAS REDES ESTADUAL E MUNICIPAL DE ENSINO
PUBLICO DE MATO GROSSO

Considerando a influéncia das relagdes interfederativas na formulacgdo, organizacdo e
execucdo das politicas publicas, em especial na area social, e a fim de estabelecer os
elementos de cooperacdo entre os entes federativos capazes de contribuir na constituicdo de
um Sistema Nacional de Educacéo (SNE), buscou-se neste trabalho a escolha das experiéncias
que fossem de relevancia no ambito da gestdo de politicas publicas do rol de competéncias
comuns elencadas no art. 23 da Constituicdo Federal de 1988 (saude, inciso Il; educacéo,
inciso V). Assim, acredita-se que as experiéncias elencadas do Sistema Unico de Satde (SUS)
e da Gestdo Unica da Educacéo Baésica das Redes Estadual e Municipal de Ensino Publico de
Mato Grosso podem trazer a contribuicdo necessaria para a reflexdo sobre as relagfes entre 0s
entes federativos para a execucdo de servicos sociais e, consequentemente, para o

entendimento acerca da constituicdo do SNE.

3.1 A relacao entre os entes federativos no SUS

Assim como a educacdo, a salude também consta no rol das competéncias comuns
elencadas no art. 23 da Constituicdo Federal de 1988 (saude, inciso Il, educacgdo, inciso V),
compondo o Titulo 111, Da Organizagdo do Estado, além de também configurar-se como um
direito social, estando disposta no Titulo VIII, intitulado Da Ordem Social. E, pois,
interessante compreender como outras areas de politicas sociais, além da educacdo, se
organizam, em termos de relagdes interfederativas para a garantia de direitos.

Na qualidade de competéncia comum, a configuracdo de politicas sociais na area da
saude tem reflexos na organizacdo mesma do Estado brasileiro, na medida em que exige por
parte dos entes federativos, Unido, estados, Distrito Federal e municipios, a cooperagdo para

acdo articulada entre eles, constituindo o Sistema Unico de Satde (SUS), conforme disposto
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na Constituicdo Federal de 1988, artigo 198: “As agdes e servigos publicos de satde integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tnico” (BRASIL, 1988).

O SUS, por ser referéncia em termos de organizacdo de politicas puablicas, pode
fornecer elementos de reflex@o para a configuracédo de politicas em outros setores sociais, em

especial na educagéo, contribuindo para as discussoes a respeito da constituicdo do SNE:

Afirmo que o SUS é uma experiéncia exitosa de atuacdo interfederativa
solidaria que dispde de instrumentos relacionais que lhe permitem
desenvolver uma gestao colegiada e participativa, factivel de ser reproduzida
em outros setores da administracdo publica, como a Seguranca Publica, a
Assisténcia Social e a Educagdo (FRUTUOSO, 2010, p. 90).

Percebe-se na fala de Frutuoso (2010) duas caracteristicas importantes no
entendimento da gestdo do SUS: a gestdo colegiada, que implica as relacdes entre o0s
governos, e a gestdo participativa, que implica a relacdo com a sociedade. Mas essa
constituicdo é fruto de uma construcdo histérica: até o século XVIII, as acdes em salde eram
isoladas, uma vez que ndo havia interesse pela organizacdo do espago social tampouco,
portanto, relacdo entre saude e sociedade (BRASIL, 2007b). Apesar de ja se encarar a
medicina, no século XIX, como um “apoio cientifico” ao exercicio do Estado (BRASIL,
2007b), a Constituicdo de 1891 foi marcada pela desresponsabilizagdo da Unido, deixando os
servicos de saude, saneamento e educacédo a cargo dos estados.

A partir de 1910, a integracdo nacional, o perigo de epidemias de doencas
transmissiveis, a criacdo do Instituto Oswaldo Cruz (posteriormente Fundacdo Oswaldo Cruz)
e do Instituto Butantan, além do surgimento do movimento sanitarista’® — que imprimia
aspecto politico a satde — exigiram uma intervencdo mais qualificada do Estado, que passou a
elaborar politicas na area da salde.

Assim, em 1923, a Lei Eloi Chaves caracterizou a saide como responsabilidade do
Estado, criando as Caixas de Aposentadorias e Pensbes (CAP), o que tem se considerado

como o momento inicial da responsabilizacdo do Estado pela regulacdo da concessdo de

® O movimento sanitarista buscava conciliar a producdo do conhecimento com a prética politica e o
envolvimento da sociedade civil. Foi nhum momento em que as ideias da medicina social entraram no meio
académico, configurando um carater politico a satde. “Portanto, o0 movimento sanitario, entendido como
movimento ideolégico com uma pratica politica, constituiu-se a partir dos DMPs [departamentos de medicina
preventiva] em um confronto tedrico com o movimento preventivista liberal de matriz americana e com sua
versdo racionalizadora proposta pela burocracia estatal. O pensamento reformista, que iria construir uma nova
agenda no campo da salde, desenvolveu sua base conceitual a partir de um didlogo estreito com as correntes
marxistas e estruturalistas em voga. [...] A politica de salde, adotada até entdo pelos governos militares,
colocava énfase em uma medicina de cunho individual e assistencialista, em detrimento de a¢Bes vigorosas no
campo da saude coletiva” (BRASIL, 2007b, p. 27-28).
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beneficios e servigos, em especial da assisténcia médica (BRASIL, 2007b). A partir da
Constituicdo de 1937, houve a extensdo de beneficios ao operariado urbano, como a
assisténcia hospitalar, e em 1953 foi instituido o Ministério da Educacédo e Saude Publica. Dez
anos mais tarde, na 3* Conferéncia Nacional de Sadde (CNS), a discussdo abrangeu as
responsabilidades entre os entes federativos, com a proposicdo da municipalizagdo dos
servicos de saude:

Os principais pontos da 3* CNS eram a rediscussdo da distribuicdo de
responsabilidades entre os Entes Federativos, uma avaliacdo critica da
realidade sanitéria do Pais e uma clara proposi¢cdo de municipalizacdo dos
servigos de saude, intengdo revelada no temario da Conferéncia e explicitada
nos discursos do presidente da Republica, Jodo Goulart, e do ministro da
Saude, Wilson Fadul (BRASIL, 2007b, p. 20).

A crise econdbmica dos anos 1970, a critica ao regime autoritario, iniciado com o
Golpe Militar de 1964, e as Acdes de Integracdo de Satde’’ formaram um quadro politico
favoravel a que em 1987 surgisse o Sistema Unificado e Descentralizado de Saude (SUDS),
criado para acomodar as ideias da reforma sanitiria, como a universalizacdo e a
descentralizacdo. O periodo de redemocratizacdo trouxe, ainda, com bastante vigor, a
ampliacdo do conceito de saude como resultante de diversos fatores, dentre eles condi¢cbes de
renda, meio ambiente, educacdo e alimentacdo (BRASIL, 2007b).

S0 entdo, com a Constituicdo Federal de 1988, surgiu o SUS, regulamentado por meio
da Lei n° 8.080/1990, sobre a organizacao do sistema, e da Lei n® 8.142/1990, que versa sobre
a participacdo da comunidade e as transferéncias de recursos. As relagdes institucionais entre
os gestores foram reafirmadas no Pacto pela Saude em 2006, por meio da Portaria/MS n°
399/2006.

Para compreender a estrutura do SUS, considerou-se a legislacdo basica (Quadro 3)
que o organiza’, de modo a verificar como esses documentos normatizam e legitimam as

relacBes entre os entes federados.

" As Acdes Integradas de Sadde compreendiam convénios entre Ministério do Planejamento e Assisténcia
Social, Ministério da Sa(de, Ministério da Educacdo e Secretarias Estaduais de Salde, englobando
progressivamente 0s municipios.
’® Néo se considera, contudo, que uma politica piblica se estruture apenas com base em legislacéo. A legislacdo
foi o ponto de partida para a compreensdo de como uma politica publica que envolve diferentes entes federativos
se organiza em termos mais formais.
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Quadro 3 — Legislacdo basica do SUS

N° | Legislacéo Ano | Descricdo
1 Constituicdo da Republica 1988 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
Federativa do Brasil 1988.

Dispde sobre as condigdes para a promocao,
protecdo e recuperagdo da saude, a organizacdo e o
funcionamento dos servigos correspondentes e da
outras providéncias.

2 |Lein®8.080 1990

Dispde sobre a participagdo da comunidade na
gestdo do Sistema Unico de Saude e sobre as
3 | Lein®8.142 1990 |transferéncias intergovernamentais de recursos
financeiros na é&rea da saude e da outras
providéncias.

Norma Operacional Bésica — NOB 01/1996 do

. o :
4 |Portaria/MS n° 2.203 1996 Sistema Unico de Saude (SUS).

Altera os arts. 34, 35, 156, 160, 167 e 198 da
Constituicdo Federal e acrescenta artigo ao Ato das
5 | Emenda Constitucional n®29 | 2000 | Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias, para
assegurar 0s recursos minimos para o financiamento
das acdes e servicos publicos de saude.

Norma Operacional da Assisténcia a Saude / SUS —

1 (0]
6 | Portaria/MS n° 373 2002 NOAS-SUS 01/2002.

Divulga o Pacto pela Saude 2006 — Consolidacao do
7 | Portaria/MS n° 399 2006 |SUS e aprova as Diretrizes Operacionais do
Referido Pacto.

Fonte: Diario Oficial da Unido.

Os documentos mais significativos em termos de compreensdo geral do SUS sdo a
Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n° 8.080/1990. Considerando que tais regramentos
apenas sinalizaram as questdes da participacdo social e da transferéncia de recursos, a Lei n°
8.142/1990 foi aprovada, a partir da mobilizacdo da comunidade, como complementacao
fundamental ao funcionamento e estruturacdo do sistema.

A Emenda Constitucional n°® 29/2000 alterou a Constituicdo Federal no intuito de
dispor sobre os recursos para o financiamento das ac@es e servi¢os publicos de saude, mas
ainda ndo foi regulamentada.
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As Portarias/MS n° 2.203/1996 (NOB 01/1996), n° 373/2002 (NOAS-SUS 01/2002) e
n® 399/2006 (Pacto pela Saude) possuem um carater mais técnico e operacional: a primeira
disciplina, em termos operacionais, as relacdes entre as esferas de gestdo do SUS; a segunda
estabelece 0 processo de regionalizacdo e hierarquizacdo dos servigos publicos de salde,
destacando-se na ampliacdo do papel do municipio; e a terceira divulga o Pacto pela Saude e
aprova suas diretrizes. Essas portarias descriminam de maneira mais detalhada a relagéo entre
os entes federativos, mas considera-se que sua legitimidade se imprime por ja haver na
legislacdo superior (Constituicdo Federal de 1988 e Lei n° 8.080/1990) a exigéncia e
disposicao de tal relacdo para a constituicdo do Sistema.

Uma vez que o foco da analise é a relacdo entre o0s entes, 0 passo que se segue é a
)779

2 (13

verificacdo da frequéncia com que os termos “colaboragdo”, “cooperagdo” e “sistema

aparecem no corpo do texto das normas que organizam o SUS, Tabela 6.

Tabela 6 — Frequéncia dos termos “colaboracédo”, “cooperacao” e “sistema” nas normas

relativas ao SUS®

Norma Colaboracéo | Cooperacéao Sistema
Constituicdo Federal de 1988% 1 0 7
Lei n° 8.080/1990 6 5 90
Lei n®8.142/1990 0 0 2
NOB 01/1996 0 5 95
NOAS-SUS 01/2002 0 4 98
Pottarla/MS n° 399/2006 (Pacto pela 0 36 85
Saude)

TOTAL 7 50 377

Fonte: Diario Oficial da Unido.

O termo “colaboragdo” aparece somente sete vezes e em apenas dois textos. Em sua
unica frequéncia na Constituicdo Federal, aparece de forma vaga como uma das atribuicdes
do SUS: “Art. 200. [...] VIII — colaborar na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o
do trabalho” (BRASIL, 1988). Essa mesma atribuicdo repete-se na Lei n° 8.080/1990 (art. 6,
V), que traz também, em seu art. 6, § 2° VII, uma atribuicdo do sistema com o0 apoio de

entidades sindicais: “revisao periddica da listagem oficial de doengas originadas no processo

" Foram consideradas também as palavras correlacionadas que surgiram nos textos: (i) colaboragéo, colaborar;
(ii) cooperagdo, cooperar; (iii) sistema, subsistema.
8 0 quadro ndo apresenta a frequéncia dos termos na Emenda Constitucional n° 29/2000, por considerar-se que
seu texto esta inserido no trecho da Constituicdo Federal de 1988 referente a satde.
81 Secdes | e 11 do Capitulo 11 (Da Seguridade Social), que compde o Titulo VIII (Da Ordem Social).
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de trabalho, tendo na sua elaboragao a colaboragdo das entidades sindicais” (BRASIL, 1990a).
Nos demais usos, o termo qualifica a relagdo entre as dire¢cbes do SUS nos entes federativos
para 0 cumprimento de suas atribuicdes, no sentido de “apoio” mais especifico a uma
competéncia de outro ente federativo de maior abrangéncia territorial. Assim, se a direcdo
nacional do SUS compete executar a vigilancia sanitéria de portos, aeroportos e fronteiras
(art. 16, VII), ao municipio cabe “colaborar com a Unido ¢ os Estados na execucdo da
vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e fronteiras” (art. 18, 1X), demonstrando hierarquia
de baixo para cima, ndo entre os entes federativos, mas no grau de complexidade das acbes a
serem executadas pelas direcdes do SUS em cada ente federativo. De modo geral, a utilizagéo
do termo colaboragdo parece estar mais relacionada a um paradigma de atuacdo que deve
fundamentar a garantia do direito, mas que se mostra mais flexivel, incorporando, inclusive,
setores ndo representativos do Estado, como é o caso da colaboracdo com as entidades
sindicais.

O termo “cooperagdo”, por sua vez, apesar de qualificar as relacdes entre os entes
federativos na execucdo das competéncias comuns, dispostas no art. 23 da Constituicdo
Federal de 1988, quando se segue para o capitulo especifico a saude, o termo ndo aparece
nenhuma vez, mas estd bastante presente nas portarias do Ministério da Saude, 6rgdo da
Unido, 0 que, a primeira vista, parece contradizer a autonomia dos entes federativos — na
medida em que um ato normativo de um ente federativo regula, ainda que operacionalmente,
a relacdo dos demais entes sem ferir o principio da autonomia. A legitimidade desses
dispositivos pode estar conferida na Lei n° 8.080/1990, pois para aprovacdo de qualquer lei,
ha a votacdo na Camara dos Deputados e no Senado (ou seja, por representantes da populacéo
e dos estados, respectivamente®?).

Apesar da pequena frequéncia do termo ‘“cooperacdo” na Lei n® 8.080/1990 (cinco
vezes), observa-se que seu uso esta, de algum modo, sempre vinculado as relacdes entre os
entes federativos, carregando os qualitativos técnico e financeiro, inclusive recursos humanos
(art. 14, paradgrafo 0nico). Desse modo, compete a dire¢do nacional do SUS “prestar
cooperacdo técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o
aperfeicoamento da sua atuacao institucional” (art. 16, XIII).

Diferentemente do termo “colaboragdo”, 0 uso de “cooperagao” configura uma relagédo
de cima para baixo ou entre pares, ou seja, do nivel nacional ao nivel local. Nesse sentido, na

referida lei, em seu art. 16, XIX, compete & direcdo nacional do SUS “estabelecer o Sistema

82 Apesar de terem status de ente federativo conferido pela Constituicdo Federal de 1988, os municipios ndo
possuem representatividade no Congresso Nacional, tampouco nas Assembleias Legislativas dos Estados.
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Nacional de Auditoria e coordenar a avaliacdo técnica e financeira do SUS em todo o
Territério Nacional em cooperagdo técnica com Estados, Municipios e Distrito Federal”
(BRASIL, 1990a). Na NOAS 01/2012, “cooperacdo” identifica-se a “compromisso”, “ac¢do
solidaria”, como em seu Anexo 5, que apresenta minuta de Termo de Compromisso entre 0s
Entes Publicos, e demonstra a necessidade de algum tipo de formalidade, como a assinatura
do referido Termo de Compromisso ou Termo de Cooperacdo. Além de ter um carater mais
rigido, com exigéncia de formalidades, o termo se restringe as relacbes entre 0s entes
federativos publicos, sem incorporar instituicdes ndo estatais, 0 que demonstra um ambito de
relagbes mais restrito e especifico do que o termo “colaborag@o”, este mais flexivel e amplo.
O termo “sistema” é o mais frequente na legislagdo pesquisada (aparece 377 vezes), seja
como autorreferéncia ao sistema de salde, seja para caracterizar algum tipo de apoio logistico,
como sistema de informacgdes ou de ciéncia e tecnologia. Como autorreferéncia, seu conceito
aparece tanto na Constituicdo Federal de 1988, como na Lei n°® 8.080/1990, respectivamente,

respondendo as questdes “o qué?”, “para qué?”, “para quem?”, “com o qué?”’:

Art. 198. As acOes e servigos publicos de salde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

| — descentralizagdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il — atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servicos assistenciais;

Il — participacdo da comunidade (BRASIL, 1988).

Art. 4° O conjunto de agBes e servi¢os de salde, prestados por drgdos e
instituicbes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracdo
direta e indireta e das fundagBes mantidas pelo Poder Publico, constitui o
Sistema Unico de Saude (SUS) (BRASIL, 1990a).

Destaca-se, nesse sentido, a presenca de niveis de sistema, por ente federativo —
sistema municipal e sistema estadual — e a existéncia de subsistemas — de Atencdo a Saude
Indigena, de Atendimento e Internagdo Domiciliar e de Acompanhamento Durante o Trabalho
de Parto, Parto e Pos-Parto Imediato — que se integram ao SUS. As categorias de subsistemas
exigem que o préprio sistema se ajuste as especificidades, o que demonstra que nao possui um
fim em si mesmo, mas se mantém na qualidade de resposta ao problema que Ihe deu origem,
no sentido do atendimento a todos, em todos os niveis, sem discriminacdes, tal como dispde o
art. 19-G da Lei n° 8.080/1990:
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§ 2° O SUS servira de retaguarda e referéncia ao Subsistema de Atengdo a
Salde Indigena, devendo, para isso, ocorrer adaptacdes na estrutura e
organizacdo do SUS nas regifes onde residem as populacdes indigenas,
para proporcionar essa integracdo e o atendimento necessario em todos 0s
niveis, sem discrimina¢6es (BRASIL, 1990a, grifos nossos).

Para compreender melhor esse sistema, € preciso analisar a estrutura do SUS na

legislacdo e como esses conceitos aparecem, de modo a compreender como se d& a relagdo

entre os entes federativos na sua organizagdo. Assim, considerando apenas a legislagdo bésica

— uma vez que o contetido das portarias versa prioritariamente sobre a operacionalizacdo do

que se dispbe nas leis — foi possivel formular o quadro com a estrutura do SUS (Quadro 04),

entendendo que, da Constituicdo Federal de 1988 até a Lei n° 8.142/1990, o caminho é o da

especificacdo e do detalhamento.

Quadro 04 — Estrutura da legislacdo do SUS

Constituicao Federal de 1988

Lei n° 8.080/1990

Lei n®8.142/1990

O qué? Para qué?

O qué? Para quem? Com o qué?

Organizacéo

Organizacédo

Diretrizes/principios/planejamento

Diretrizes/principios/planejamento

Competéncias dos entes

Competéncias dos entes

Financiamento/transferéncias

Financiamento/transferéncias

Financiamento/transferéncias

Profissionais da salde

Profissionais da salde

Fiscalizag&o e controle

Fiscalizagdo e controle

Participagdo complementar da

iniciativa privada

Participagdo complementar da

iniciativa privada

Participacdo da comunidade

Participagdo popular

Participagdo da comunidade

Subsistemas

Sistema de informacGes

Padr@es de qualidade

Fonte: Diario Oficial da Unido.
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Pode-se resumir, a partir da legislacdo analisada, que o SUS se compde dos elementos:
competéncias dos entes federativos, organizacdo, diretrizes e planejamento, financiamento,
fiscalizacdo e controle, participacdo complementar da iniciativa privada, participacdo da
comunidade e profissionais da saude.

Ao analisar a relacdo entre os eixos da andlise e a estrutura do SUS, verificou-se que o
termo “colaboragdo” aparece vinculado apenas aos elementos ‘“competéncias dos entes
federativos” e “diretrizes e planejamento”, enquanto os termos “cooperacdo” e “sistema”,
aparecem em todos os elementos estruturantes do SUS. Assim, para entender a relacdo entre o0s

entes federativos, é preciso compreender como ela se d& em cada elemento estruturante do SUS.

Competéncias dos entes federativos

Quando se trata de competéncias dispostas na legislacdo pesquisada, hd de se fazer
duas distingdes: as competéncias do SUS como um todo e as competéncias dos entes
federativos na estrutura do SUS. Em suma, compete ao SUS a execugdo das acbes de
promoc¢do, protecdo e recuperacdo da saude, além da formulacdo de politicas na
regulamentacéo, fiscalizacdo e controle, organizacdo dos profissionais de saude, por meio de
politicas pablicas.

Os entes federativos possuem competéncias®® comuns na estrutura do SUS, quais
sejam: a manutenc¢do da direcdo Unica descentralizada em sua esfera, a aplicacdo dos recursos
destinados a saude; e a organizacdo da politica de recursos humanos, cabendo a Unido a
assisténcia complementar aos estados, Distrito Federal e municipios para o cumprimento do
piso salarial aos profissionais da satde.

A Unido, além de regular as relagdes entre o SUS e os servigos de satde privados,
cabe cooperar técnica ou financeiramente para a atuacdo institucional dos estados, Distrito
Federal e municipios, mediando as relagdes entre os sistemas estaduais. Tal mediacao,
contudo, esta envolta de um caréater fortemente participativo, em que as decisées ndo devem
ser tomadas unilateralmente. Isso estd expresso no corpo da Lei n° 8.080/1990, que afirma,
em seu art. 16, que a Unido deve “II — participar na formulacdo e na implementacdo das

politicas; [...] IV — participar da definicdo de normas e mecanismos de controle [...]”

8 Nao estdo discriminadas todas as competéncias dispostas na legislacdo, mas apenas as que possuem
vinculacdo com algum tipo de relacdo entre os entes federativos, foco desta pesquisa, como a cooperacdo técnica
e financeira.
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(BRASIL, 19904, grifos nossos). Desse modo, decisdo e execucdo devem ser partilhadas entre
os entes federativos.

Destacam-se das competéncias dos estados®* a promocéo da descentralizacdo dos
servicos de saude aos municipios, prestando-lhe apoio técnico e financeiro, bem como a
execucao supletiva de acOes e servicos de salde, a mediacdo das relagdes entre os sistemas
municipais de salde e a participacdo da formulacdo da politica e da execucdo das agdes de
saneamento basico e de controle e avaliagdo (BRASIL, 1990a). Ja na relacdo com a Unido, no
art. 17, XIII, da Lei n® 8.080/1990, o estado deve colaborar na “execu¢do da vigilancia
sanitaria de portos, acroportos ¢ fronteiras” (BRASIL, 1990a), colaboragdo esta especifica
quando se trata da competéncia ampla da Unido quanto a definicdo e coordenacdo da
vigilancia sanitaria.

Aos municipios cabe a execucdo propriamente dita das acdes e servigos de salde, bem
como a participacdo na formulacdo das politicas, o que reforca sua integracdo no campo
decisorio. Na relacdo com os demais entes federativos, com a Unido e os estados (art. 18, VI e
IX), o sentido é o da colaboracdo na fiscalizacdo das agressbes ao meio ambiente com
impacto na salde humana e na execucdo da vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e
fronteiras; Na relacdo com outros municipios (art. 18, VII), podem-se formar consércios
administrativos intermunicipais (BRASIL, 1990a).

Tendo em vista a diretriz de organizacdo descentralizada e hierarquica, a execu¢do dos
servicos de saude cabe prioritariamente aos municipios, que devem ser apoiados pelos estados
para 0 cumprimento de sua atuacdo institucional. Aos estados, além do apoio técnico e
financeiro, cabe a execucdo supletiva de acBes de salde e a coordenacdo da relagdo dos
sistemas municipais em seu territério. A Unido responde pela coordenacdo nacional,
mediando as relacdes entre os sistemas por meio de cooperacao técnica e financeira.

Como afirmado anteriormente, o uso do termo colaboracdo reflete uma relagdo mais
flexivel entre as partes, denotando um principio de comportamento. Ja a cooperacdo se
encontra na formalizagdo da relagdo entre os entes federativos de modo mais rigido, por meio
de termo de cooperacdo, por exemplo, que regrara tal relacdo, estipulando um vinculo mais

concreto.

8 Em seu art. 19, a Lei n° 8.080/1990 destina ao Distrito Federal as atribuicBes concernentes aos estados e
municipios.
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Organizacao

A forma de organizagdo do SUS segue trés diretrizes organizacionais:
descentralizacdo, regionalizacdo e hierarquia, comportando a possibilidade de participacdo
complementar da iniciativa privada.

O ambito da descentralizacdo é politico-administrativo, com direcdo Unica em cada
esfera de governo — Ministério da Salde, na esfera federal, e secretarias de salde ou 6rgédos
afins, nas esferas estadual e municipal — com énfase na municipalizagéo, ou seja, na execugéo
das acdes pelo municipio. No entanto, ndo cabe a este apenas a execucao dos servicos, mas
também a participacdo na formulacéo politica e de normas. O foco é na regionalizacdo, com
vistas a aproximacao da politica ao beneficiario do servico publico.

A regionalizacdo configura-se como estratégia para garantir os servicos de saide por
meio da integralidade da atencdo, racionalizacdo dos gastos e otimizacdo dos recursos com o
fim de fortalecer a descentralizacdo. Ela se da por meio da articulacdo entre municipios de
acordo com suas caracteristicas geograficas, fluxo de demanda, perfil epidemioldgico e oferta
de servigos (BRASIL, 2011).

A organizacao hierarquica, por sua vez, nao implica em hierarquia entre os entes
federativos em desrespeito a sua autonomia, e sim entre agdes e servigos de acordo com niveis
de complexidade. Exige-se, para isso, a integracdo em nivel executivo que conjugue recursos
e a organizacéo dos servigos, com prerrogativa de formacdo de consorcios intermunicipais. E
essa capacidade de organizacdo que indica, por meio de processo de habilitacdo, as condicdes
de gestdo do municipio: (i) gestdo plena de atencéo basica®; e (ii) gestdo plena do sistema
municipal. Se o municipio ndo adere ao processo de habilitacdo, permanece como prestador
de servicos do sistema, ficando a cargo do estado a responsabilidade pela gestdo do SUS no
territério do municipio ndo habilitado. O estado também pode habilitar-se nas condi¢des de:

(i) gestdo avancada do sistema estadual; e (ii) gestdo plena do sistema estadual®

. Em qualquer
um dos casos, 0 estado deve cooperar técnica e financeiramente com 0s municipios para
efetivar a descentralizacdo e a organizacao regionalizada e hierarquizada dos servicos. Nao sé

a capacidade, mas a efetividade dessa descentralizacdo sdo requisitos para a habilitacdo do

8 Nivel inicial de atenc#o a satde, mais simples e composta por postos e centros de satide, unidades de Satde da
Familia, etc. (BRASIL, 2007b).
8 O Estado que ndo adere ao processo de habilitagdo para enquadramento em uma das condicdes do SUS,
oferece os servigos na condicdo de gestdo convencional, ndo fazendo jus as prerrogativas dispostas na NOB
01/1996, a excecdo do Programa Desconcentrado de AcBes de Vigilancia Sanitaria, o que corresponde a
execucdo de fungdes minimas de gestdo do sistema incorporadas pelas secretarias estaduais de saude.

79



estado em uma condigdo ou outra. Desse modo, para a configuragdo da gestdo avancada,
dentre outros requisitos, o estado deve dispor de 60% de seus municipios habilitados nas
condicdes de gestdo estabelecidas na NOB 01/1996, ou 40% de seus municipios se neles
residirem no minimo 60% da populacdo do estado; enquanto para a configuracdo da gestéo
plena, o critério é dispor de 80% de seus municipios habilitados, ou 50% deles, desde que
neles residam 80% da populagdo. Além disso, deve comprometer o percentual de teto
financeiro da assisténcia®” de 30% no primeiro caso e 50% no segundo com transferéncias
regulares automaticas aos municipios.

Percebe-se, pois, avangos na relacdo interfederativa e que parte de atribuicdes de um
ente esta vinculada a sua relagdo com outro. Isso significa que a organizagdo do SUS implica
em efetiva articulacdo entre os entes federativos, seja em termos de articulacdo politica para
estruturacdo dos servicos, seja nas transferéncias financeiras legalmente estipuladas. Néo é
estranho, portanto, que o termo “cooperacdo” se apresente neste topico e que, haja vista a
imperatividade e escopo dessas relagdes, o formalismo dos instrumentos se apresente na
assinatura de termos de cooperagdo entre estados e municipios, como determina a NOB
01/1996.

A legislacdo prevé, ainda, outras formas de articulagdo, por meio de comissdes que
atuam em diferentes &mbitos: (i) comissOes intersetoriais, que servem como espagos para a
articulacdo politica; (ii) comissbes permanentes, para a integracdo entre 0S Servicos e as
instituicbes de educacdo profissional e educacdo superior envolvidas na formacdo dos
profissionais da saude; (iii) comissdes intergestores (bi e tripartite), que pactuam as diretrizes
e aspectos operacionais do SUS; (iv) conselhos representativos dos entes federativos, como o
Conselho Nacional de Secretarios da Satde — Conass — e 0 Conselho Nacional de Secretarias
Municipais de Saude — Conasems; (v) conferéncias de saude, nas quais o Estado e a
comunidade formulam a orientacdo das politicas; e (vi) conselhos de saude, nos quais a
comunidade participa do controle da execucéo das politicas em nivel local. Tal diversidade de
orgdos colegiados reflete a complexidade das relagBes que um sistema como o SUS, tanto nos
ambitos intragovernamental, entre os entes federativos, e de relacdo com a comunidade, como

nos &mbitos de formulagdo, pactuacdo, execucéo e avaliagdo das politicas.

¥ Limite maximo de recursos que o Ministério da Salde pode repassar aos estados e municipios por
procedimentos realizados de média e alta complexidade. Calcula-se o teto com base nos perfis populacionais e
epidemioldgicos de cada regido e a partir de pardmetros estabelecidos pela Programacéo Pactuada e Integrada —
PPI (BRASIL, 2007b).
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Diretrizes e planejamento

A formulagdo de politicas do SUS tem em vista o sentido ampliado de saude definido
no art. 3° da Lei n° 8.080/1990:

A saude tem como fatores determinantes e condicionantes, entre outros, a
alimentacéo, a moradia, 0 saneamento basico, 0 meio ambiente, o trabalho, a
renda, a educacdo, o transporte, 0 lazer e 0 acesso aos bens e servicos
essenciais; o0s niveis de salde da populacdo expressam a organizacao
social e econébmica do Pais (BRASIL, 1990a, grifo nosso).

Assim, sdo diretrizes do SUS a universalizacdo do acesso, a integralidade e equidade
dos servicos, o processo democratico e a participacdo da comunidade, inclusive no
estabelecimento de normas e padrbes de qualidade — principios de carater conceitual do SUS
— e descentralizacdo, regionalizacdo e hierarquizagdo, que podem ser considerados como
principios organizacionais do SUS.

Ainda que ndo esteja expressa como diretriz, a articulacdo entre os entes e as politicas
e programas perpassa toda a legislacdo, desde a previsdo de comissdes intersetoriais para que
todas as esferas federativas participem da definicdo de normas e do planejamento até a
colaboracgéo e cooperacéo entre si para 0 cumprimento de suas competéncias.

Se a légica das diretrizes vai do nivel nacional ao local, por se tratarem de orientacfes
gerais para 0 SUS como um todo, o planejamento parte da necessidade local, devendo os
niveis mais ascendentes de governo se adequar e cooperar com 0 municipio para que este
execute suas atribuicBes, uma vez que a descentralizacdo ao municipio, em coopera¢do com
os demais entes federativos, € o principal carater da organizacdo do SUS e estratégia para se
atingir a universalizagdo dos servigos.

Uma vez que, conforme o sentido ascendente — do local ao federal —, o planejamento
fica a cargo explicitamente do municipio, este devera, para tanto, articular-se com o estado
para elaboracdo de seus planos de saude, construidos em observancia as diretrizes fixadas
pelo Conselho Nacional de Satde e base da execucéo das atividades e do financiamento®.
Esses planos definem as metas e prioridades da lei de diretrizes orgamentarias, que, por sua

vez, orientam a proposta orgcamentaria.

8 A Lei n° 8.080/1990 dispde: “Art. 36. O processo de planejamento e orcamento do Sistema Unico de Satide
(SUS) sera ascendente, do nivel local até o federal, ouvidos seus drgdos deliberativos, compatibilizando-se as
necessidades da politica de satde com a disponibilidade de recursos em planos de salde dos Municipios, dos
Estados, do Distrito Federal e da Uniao” (BRASIL, 1990a).
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Financiamento

Pela disposigdo constitucional, o SUS ¢ financiado com recursos do orgamento da
seguridade social da Unido, dos estados, municipios e Distrito Federal e outras fontes —
estando a cargo de lei complementar a regulamentacao dos percentuais de aplicacéo para cada
ente federativo — e deve seguir a diretriz de conjugacdo de recursos financeiros. A proposta
orcamentaria devera estar em conformidade com o plano de saide, devendo a Unido e os
estados prestar cooperagdo técnica e financeira para que 0s municipios cumpram suas metas.
Cada ente deve manter uma conta especifica para os recursos destinados a saude, que serdo
fiscalizados pelo seu respectivo conselho de salde. Na esfera federal, cabe ao Ministério da
Saude a administracdo dos recursos por meio do Fundo Nacional de Saude (FNS). As
transferéncias de recursos aos estados e municipios considera seu perfil demogréfico e
epidemioldgico e segue o critério de existéncia de fundo de saude, conselho de saude, plano
de saude, relatorio de gestdo, contrapartida orcamentaria propria e comissao de elaboracdo de
plano de carreira, cargos e salarios dos profissionais da salde.

Ao ente federativo que se habilita a fazer parte do SUS, h& a prerrogativa de
transferéncia, regular e automatica, de recursos de diversos tipos, conforme o nivel de sua
habilitacdo, com os correspondentes ao Piso da Atencdo Bésica (PAB)®° — e ao Piso Basico da
Vigilancia Sanitaria (PBVS)%. Essa prerrogativa pode ser considerada uma indugdo ao
interesse do municipio na habilitacdo para compor o SUS.

Por outro lado, a propria habilitacdo do estado como gestdo avancada ou como gestdo
plena do sistema vincula-se a capacidade do estado em prestar assisténcia financeira (30% e
50%, respectivamente, do teto financeiro da assisténcia) a seus municipios, contribuindo, de
maneira mais concreta, para a descentralizacdo dos servi¢os béasicos de salde ao nivel
municipal, bem como sua habilitacdo na qualidade de gestdo plena de atencdo béasica ou

gestdo plena do sistema municipal.

8 «Trata-se do Piso da Atencdo Basica (PAB), que é calculado com base no total da populacio da cidade. Além
desse piso fixo, o repasse pode ser incrementado conforme a adesdo do municipio aos programas do governo
federal. Sdo incentivos, por exemplo, dados ao programa Saude da Familia, no qual cada equipe implementada
representa um acréscimo no repasse federal. As transferéncias sdo realizadas fundo a fundo” (BRASIL, 2006, p.
14).
% «Consiste em um montante de recursos financeiros destinado ao custeio de procedimentos e acdes basicas da
vigilancia sanitaria, de responsabilidade tipicamente municipal. Esse Piso é definido pela multiplicagdo de um
valor per capita nacional pela populacdo de cada municipio (fornecida pelo IBGE), transferido, regular e
automaticamente, ao fundo de salde ou conta especial dos municipios e, transitoriamente, dos estados, conforme
condicdes estipuladas nesta NOB” (BRASIL, 1996, 13.1.1).
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Haja vista a complexidade do tema financiamento, principalmente no campo das
politicas sociais, por ser esse um lécus de disputas historicamente relevante, a legislacdo
tratou como cooperacdo a relagdo entre os entes federativos para o tratamento desse assunto.
Percebe-se, pois, uma forma mais rigida nessa relacdo, em que as transferéncias ocorrem de
acordo com um conjunto de regramentos e formalidades diversas, a principal delas, por meio
de lei complementar ainda ndo aprovada pelo Congresso Nacional, para aplicagdo de

percentuais de recursos pelos entes federativos na area da saude.

Fiscalizacéo e controle

A Constituicdo Federal de 1988 prevé lei complementar que estabeleca os percentuais
dos recursos a serem aplicados pelos entes em salde e também as normas de fiscalizacdo,
avaliacdo e controle das despesas nas diferentes esferas de governo. A referida lei
complementar ndo foi criada, mas a Lei n® 8.080/1990 traz algumas indicacdes: sdo campo de
atuacdo do SUS o controle e fiscalizagdo de servicos, produtos e substancias de interesse para
a saude; controle da prestacdo de servicos relacionados direta e indiretamente a salde; e
definicdo pelos entes entre si de instancias e mecanismos de controle, avaliacdo e fiscalizacdo
das acdes e servicos da saude.

A Unido estabelece critérios, parametros e métodos para o controle da qualidade
sanitaria de produtos, substancias e equipamentos para a satde em articulacdo com os demais
Orgdos governamentais; bem como se articula com 6rgdos educacionais e de fiscalizacdo do
exercicio profissional e entidades representativas de formacdo de recursos humanos na area da
saude.

O estado, por sua vez, deve acompanhar, controlar e avaliar as redes hierarquizadas do
SUS, ndo como supervisor de suas agdes, mas como o mediador das relagfes entre as redes,
cooperando para a atuacao institucional dos municipios.

Cabe ao municipio planejar, organizar, controlar e avaliar as acdes e servigos de salde
e gerir e executar os servi¢cos publicos de salde; e controlar e fiscalizar os procedimentos dos
servigos privados de saude. Desse modo, a descentralizacdo no nivel da municipalizacdo nédo
corresponde apenas a execucao das acdes, mas a todo o processo que vai desde a formulagéo
das politicas publicas até sua avaliacao.

N&o apenas 0s entes federativos participam da formulacéo e controle das politicas do

SUS. As conferéncias de salde sdo exemplo da participacdo de diversos segmentos sociais no
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diagndstico da situacdo da salde e na elaboracdo de diretrizes. As populagdes indigenas, por
exemplo, participam de 6rgdos colegiados de formulacdo, acompanhamento e avaliacdo das
politicas publicas de satde. Os recursos financeiros do SUS sdo movimentados sob a

fiscalizacdo dos conselhos de salde, responsaveis pelo controle da execucgéo da politica.

Participacdo complementar da iniciativa privada

A saude é direito de todos e dever do Estado, cujas a¢cdes podem ser efetuadas direta
ou indiretamente por meio de terceiros, sejam eles pessoas fisicas ou pessoas juridicas, livre a
iniciativa privada desde que legalmente habilitada, vedada a participacdo direta ou indireta de
empresas ou capitais estrangeiros na assisténcia a saude que ndo seja por meio de doacbes de
organismos internacionais vinculados a Organizacdo das NacGes Unidades (ONU), de
entidades de cooperacgdo técnica e financeira e empréstimos.

Para garantia da universalidade do atendimento a populacdo, € possivel, na
organizacdo do SUS propriamente dita, a participacdo de instituicbes privadas —
preferencialmente filantropicas sem fins lucrativos — na forma complementar, por meio de
convénio ou contrato de direito publico. Cabe a Unido regular as relagcdes entre o SUS e 0s
servicos privados contratados de assisténcia a salde, mas é aos municipios que cabe o
controle e a fiscalizagdo de seus procedimentos.

A possibilidade de participagdo complementar da iniciativa privada no SUS pode ser
justificada devido a auséncia de capacidade estrutural propria que dé conta da garantia do
direito a saude a todos. Essa participacdo deve estar, contudo, sob a égide do regramento
publico em geral, regulado, portanto, pela Unido e fiscalizado pelos municipios, a fim de se
assegurar a finalidade publica dos servicos ofertados.

Participacao da comunidade

O carater democratico é diretriz e forma de organizagdo do SUS, que prevé a
participacdo da comunidade inclusive na formulacdo das politicas na area da satde®. No
entanto, nem a Constituicdo Federal de 1988, nem a Lei n° 8.080/1990 especificaram como se

%1 H4 disposicdo especifica também quanto & participacdo da populacdo indigena em 6rgdos colegiados de
acompanhamento e avaliacdo das politicas de satde, como conselhos.
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daria essa participacdo. Foram os préprios movimentos sociais que pressionaram para a
aprovacao da Lei n® 8.142/1990 a fim de assegurar que a diretriz fosse cumprida.

A lei estabelece duas formas de participacdo. A primeira delas séo as conferéncias de
salde, que devem acontecer a cada quatro anos e que se caracterizam como um espaco de
participacdo de varios segmentos sociais para a proposicao de diretrizes e formulagdo da
politica nos seus respectivos niveis. A segunda delas sdo os conselhos de salde um espago
composto por representantes do governo, prestadores de servico, profissionais da salde e
usuarios para formulacdo de estratégias e controle da execucdo da politica aprovada na
conferéncia de salde, de carater obrigatério para o recebimento de recursos. Desse modo,
ficam garantidas duas instancias de participagdo da comunidade, uma no ambito da

formulacdo politica em si e a outra no &mbito da sua execucao e controle.

Profissionais da saude

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que lei federal disponha sobre o regime
juridico, o piso salarial profissional nacional, as diretrizes para a elaboracdo de planos de
carreira e a regulamentacdo das atividades de agente comunitario de salde e agente de
combate as endemias, mas esse dispositivo ainda ndo foi concretizado. Pela Lei n°
8.080/1990, a politica de recursos humanos deve ser formalizada e executada articuladamente
pelas diferentes esferas de governo para a valorizacdo da dedicacéo exclusiva aos servigos do
SUS e a formacdo e desenvolvimento de recursos humanos na area da saide, com previsao de
comissfes permanentes de integracdo entre 0s servicos de saude e as instituicGes de educacéo
profissional e superior. A Unido é responsavel pela promocdo da articulacdo com 6rgéos de
educacdo e de fiscalizacdo do exercicio profissional e as entidades representativas de
formagdo de recursos humanos de sadde.

Os dispositivos referentes a plano de cargos e salarios e de carreira dos profissionais
da satde e a fixacdo de pisos nacionais de salarios foram vetados®® pelo entdo Presidente
Fernando Collor de Melo com a justificativa® de que criariam mais um segmento no servico

publico, quando o objetivo era o da instituicdo de um sistema de integracdo das carreiras.

%2 Os vetos referem-se aos incisos II e 11l do art. 27 da Lei n° 8.080/1990, assim na integra: “Art. 27. [...] I —
instituicdo, em cada esfera de governo, de planos de cargos e salarios e de carreira para o pessoal do Sistema
Unico de Sadde (SUS), da administracio direta e indireta, baseados em critérios definidos nacionalmente; 111 —
fixacdo de pisos nacionais de salarios para cada categoria profissional, sem prejuizo da adogdo pelos Estados e
Municipios de remuneragdo complementar para atender as especificidades regionais” (BRASIL, 1990a).
% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_Veto/anterior_98/Vep680-L.8080-90.pdf.
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Além disso, considerou a fixa¢do de piso como inconstitucional com a justificativa de que
feriria o principio da isonomia de vencimentos para cargos de atribuicdes iguais entre
servidores do mesmo Poder. No entanto, a Emenda Constitucional n® 63/2010, alterou o art.
198, § 5°, da Constituicdo Federal de 1988, incluindo na previséo de lei federal sobre o regime
juridico e regulamentacdo das atividades de agente comunitario de salde e agente de combate
as endemias a disposicdo sobre o piso salarial nacional e as diretrizes para os planos de
carreira, responsabilizando a Unido pela assisténcia financeira complementar aos entes
subnacionais para o cumprimento do piso salarial.

A participagdo politica dos profissionais da salde foi legitimada por meio da Lei n°
8.142/1990, que conferiu a categoria espago na composi¢do de conselhos de saude.

Da analise da legislacdo do SUS, verifica-se que os elementos que o estruturam néo se
configuram de forma estanque, mas se relacionam mutuamente. Assim, no que tange as
competéncias dos entes federativos, encontram-se elementos relacionados a organizacéo,
planejamento, financiamento, controle, participacdo e profissionais da salde. Cabe destacar
gue em todos eles, pode-se perceber ndo so a relacdo entre si e a necessidade de cooperacgédo
entre os entes federativos, mas também a presenca de trés elementos determinantes na
configuracdo do SUS: a participacado, a regionalizacdo e a descentralizacéo.

A participagdo exprime o carater democratico de partilha da capacidade de decisdo e
se expressa em dois ambitos: (i) na dindmica de articulacdo entre os entes federativos na
gestdo colegiada do SUS, em que todas as esferas de governo que compdem o sistema
participam ndo s6 da formulacdo de normas e diretrizes, mas da execucdo das acoes, seja de
forma direta, seja na forma da colaboracdo ou cooperacdo técnica e financeira para o
cumprimento das competéncias fixadas; e (i) na gestdo participativa da comunidade que, por
meio das conferéncias e conselhos de saude, interfere na formulacdo, execucdo e avaliacdo
das politicas.

A participacdo tem carater mais decisivo por conta da diretriz da regionalizacdo, que
demarca o territério como espaco da discussdo da politica, considerando suas caracteristicas
geograficas, econdmicas, sociais, de perfil epidemioldgico, entre outras. E é em favor dessa
regionalizacdo que a descentralizacdo no modelo da municipalizagdo dos servigcos é uma
diretriz tdo relevante, presente em toda a legislacdo do SUS, sendo de responsabilidade dos
estados e da Unido o apoio a sua efetivacdo. E como a descentralizagdo ndo se da apenas nos
aspectos de execucdo, mas de formulacdo das politicas, a proximidade com a comunidade

pode conferir mais qualidade a participacéo social no SUS.
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O foco no territorio, por meio da regionalizacdo e da descentralizacdo nos campos da
execucao e da formulacdo politica, juntamente com a participagdo social e a gestdo colegiada
nos diversos elementos que compdem o ambito de atuacdo do SUS podem ser considerados
essenciais para sua efetiva configuracdo na qualidade de sistema que objetiva garantir a saude

como direito fundamental e social a todos.

3.2 Relacdo estado — municipios na Gestdo Unica da Educacio
Béasica das Redes Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato
Grosso

A institucionalizacio da Gestdo Unica de Educagio Bésica das Redes Estadual e
Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso deu-se em um contexto nacional de
redemocratizacdo politica ap6s um longo periodo de regime militar e comegou como um
embate contra a organizacdo hierarquica autoritaria do sistema estadual quando o municipio
sequer era considerado ente federativo (ABICALIL; CARDOSO NETO, 2010). A
Constituicdo Federal de 1988, que incorporou 0 municipio como ente federativo, foi um
importante instrumento para realcar a importancia do regime de colaboracgéo entre os sistemas
de ensino, sem o qual ndo se poderia falar em sistema Unico de educacdo. Essa foi a opcao de
organizacao educacional no territério municipal assumida pelo estado do Mato Grosso em sua
Constituicdo Estadual de 1989, cuja aprovacdo contou com 0 protagonismo de setores
académicos (em especial da Universidade Federal de Mato Grosso) e do Sindicato dos
Trabalhadores do Ensino Publico de Mato Grosso (Sintep-MT), reflexo do vigor da luta por
gestdo democratica e valorizacdo profissional no territério do estado (ABICALIL;
CARDOSO NETO, 2010).

Apesar de o termo sistema tnico de educacdo® ja estar presente na Constituicdo do
Estado de 1989, s6 em 1998, apds diversos embates, foi aprovada a Lei Complementar n°
49/1998, com a regulamentacdo da gestdo unica de educacao basica como uma forma gradual
de se chegar ao sistema unico. A década de 1990, caracterizada pelas diversas agdes de
reforma do Estado, comportou o embate entre o posicionamento do governo do Mato Grosso,

por intermédio da Secretaria de Estado de Educagdo (Seduc), e do Sintep-MT, com

% A proposta de sistema Gnico feita por Mato Grosso seria uma forma de reorganizar o sistema de educagdo do
estado, “articulando o planejamento e as agdes de todas as unidades escolares sediadas no territério do Estado
[...] colocando como foco referencial de suas a¢des a unidade escolar” (MATO GROSSO, 1996).
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posicionamentos diferentes. O primeiro promovia a ideia de um sistema Unico descentralizado
de educacdo bésica (Sudeb), cujo foco recaia na escola como unidade bésica do sistema Gnico
de ensino, sem que houvesse distin¢do entre “escola estadual” e “escola municipal” (MATO
GROSSO, 1996). Pela proposta, na visdo da Seduc, passa a ser “a escola ¢ nao 0 municipio o
foco da edificagdo do sistema” (MATO GROSSO, 1996, p. 52). O documento da Seduc

afirma, ainda:

Pode-se conceituar o Sistema Unico e Descentralizado de Educagio Bésica
de Mato Grosso como um processo de integracdo dos poderes constituidos, a
interacdo politica, normativa e executiva dos servi¢os publicos de educagdo
béasica, a fusdo dos recursos financeiros, tecnoldgicos, materiais e humanos,
a unificacao de redes escolares sem distin¢do de unidades federais, estaduais
ou municipais localizadas no territério do estado, de modo a evitar 0s
paralelismos, as discriminagdes no atendimento aos alunos e no trato aos
profissionais de educacdo, a duplicidade de meios para fins idénticos e as
atividades concorrenciais, buscando a universalizacdo da educacdo bésica
para todos 0s habitantes do Estado®™ (MATO GROSSO, 1996, p. 66).

O Sintep, por sua vez, defendia o sistema Unico de educagdo publica basica para o
Mato Grosso, pois havia por parte dos profissionais da educagédo e da comunidade académica
em geral uma discordancia quanto ao termo descentralizacdo, por sua vinculacdo a preceitos
neoliberais (CARDOSO NETO, 2004). Considerava-se a Emenda Constitucional n® 14/1996
como desmobilizadora do regime de colaboragdo em favor da simples descentralizagédo
preconizada pela Reforma de Estado dos anos 1990, uma vez que tornava a colaboracéo
restrita ao ensino fundamental obrigatério e induzia a municipalizacdo do ensino, mesmo nao
tendo o municipio suficientes condi¢cdes. Além disso, ao transferir suas matriculas aos
municipios, por exemplo, o estado teve de demitir (com amparo da Emenda Constitucional n°
14/1996) os profissionais da educacdo excedentes, enquanto 0 municipio 0s contratava em
condicdes precarias.

N&o é sem fundamento a critica feita a proposta da Seduc, que, ao centralizar a escola
como unidade bésica do sistema Unico, relativiza as fun¢des dos entes federativos na garantia

dos servicos publicos e deixa em segundo plano a educacdo como organizacdo do Estado.

% Havia na proposta a previsio de uma Fundagdo de Educagdo Basica, “[...] de direito ptblico, como gestora de
todo o sistema e responsavel pela execucdo da politica educacional [...] administrada por um Conselho Curador
garantindo-se a participag@o de todos os segmentos envolvidos com a escola publica” (MATO GROSSO, 1996,
p. 73). A proposta, no entanto, ndo vingou. Abicalil e Cardoso Neto afirmam que os impasses politicos foram
maiores que os impasses juridicos, pois os problemas quanto a patrimdnio poderiam se resolver com leis
municipais, mas ndo se conseguiu romper com a dificuldade de conceber a Fundagdo como instancia politica de
Estado, ndo de governo: “Nos anos 1990, a Fundagdo romperia com toda uma estrutura de exercicio de poder
estabelecida no estado e nos municipios, porque ela remete as instancias de decisdo e de elaboracéo de politicas
que fogem ao controle desse ou daquele governo” (ABICALIL; CARDOSO NETO, 2010, p. 227).
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Ainda que ndo se possa afirmar categoricamente a relacdo dessa proposta com os valores
neoliberais criticados a época, o proprio documento da Seduc (1996) traz concepc¢des
provenientes da entdo Reforma de Estado, como o principio da competicdo como estimulo a
inciativa e inovacdo e a sempre constante referéncia a incapacidade gerencial do poder
publico (sem, contudo, defesa a diminuigdo do Estado).

Diante disso, a Conferéncia de Educacdo do Estado, que contou com ampla
participacdo estudantil, académica e dos movimentos sociais (LECLERC, 2002), aprovou a
gestdo Unica e cooperada entre estado, municipios e a comunidade escolar, tendo sido
aprovada a legislacdo da gestdo unica como uma forma de se atingir gradualmente o sistema
unico. O que prevaleceu, contudo, foi a municipalizacdo do ensino, num processo de
descentralizagdo que serviu mais a “pulverizacao das redes, ao invés de viabilizar o sistema
unico” (LECLERC, 2002, p. 213). Os motivos para 0s impasses podem ir desde 0s impasses
politicos e juridicos envolvidos na possibilidade de perda do poder de decisdo dos governos
estadual e municipais para o conselho gestor tripartite da gestdo Unica, presente na proposta
(ABICALIL; CARDOSO NETO, 2010), até a “complexidade das relagdes que se estabelecem
no sindicato, [...] sua dinamica interna, seu contexto corporativo-organizativo ante o Estado”®
(LECLERC, 2002, p. 204).

Tendo em vista tais impasses, para entender a configuragdo das relagdes
interfederativas na Gestdo Unica da Educacio Basica das Redes Estadual e Municipal de

Ensino Pablico de Mato Grosso, considerou-se a legislacdo basica descrita no Quadro 5:

Quadro 5 — Legislac&o basica da Gestdo Unica da Educacao Basica das Redes Estadual e
Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso

N° | Legislagéo Ano | Descrigéo

Constituicdo do Estado

de Mato Grosso 1989 | Constitui¢do do Estado de Mato Grosso de 1989.

Disp0e sobre a instituicdo do Sistema de Ensino de Mato Grosso e

2 | Lei Complementar n®49 | 1998 | 7, A
da outras providéncias.

% |eclerc (2002) faz uma autocritica relativa ao corporativismo presente em instituicdes como sindicatos, como
“a relagdo entre uma direcdo sindical politico-ideologicamente posicionada (e as vezes radicalizada e
sectarizada) com o conjunto da categoria que permanece distante do contetido politica-ideoldgico pautado [...] A
democracia do sindicato é assim uma democracia para uma parcela de 10% mais ou menos, porque aqueles que
ndo participam assiduamente se deparam, no fim das contas, com um conjunto de regras e normas que
funcionam para aqueles que chamamos de militantes, mas desconhecidas pelo conjunto” (p. 205).
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Dispde sobre a Carreira dos Profissionais da Educacéo Bésica de

H 0
3 | Lei Complementar n°50 |1998 Mato Grosso.

Regulamenta os dispositivos do Artigo 14 da Lei Federal n® 9.394,
de 20 de dezembro de 1996 (Diretrizes e Bases da Educacédo
Nacional), bem como o inciso VI do Artigo 206 da Constituicdo
4 | Lein®7.040 1998 | Federal, que estabelecem Gestdo Democréatica do Ensino Publico
Estadual, adotando o sistema seletivo para escolha dos dirigentes
dos estabelecimentos de ensino e a criagdo dos Conselhos
Deliberativos da Comunidade Escolar nas Unidades de Ensino.

Fonte: Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso.

A Constituicdo do Estado de Mato Grosso, promulgada em 1989, portanto sob a vigéncia
da recém-promulgada Constituicdo Federal da Republica de 1988, também dedica um espaco a
educacdo, em seu Titulo V, intitulado “Do Desenvolvimento Econémico e Social”, Capitulo II,
“Da Agao Cultural”, Se¢do I, “Da Educagido”. Mato Grosso reafirma em nivel estadual o dever do
Estado e dos Municipios na organizagdo de seus sistemas de ensino articuladamente e em regime
de colaboracao, mas € o unico estado a prever em sua Constitui¢do a integracao, na forma da lei,
dos sistemas estadual e municipais em um sistema Unico de ensino, possibilidade dada
explicitamente com a Lei n® 9.394/1996.

No entanto, somente em 1998, foi aprovada a Lei Complementar n° 49, que dispde sobre
0 sistema de ensino de Mato Grosso, que, apesar de versar prioritariamente sobre o sistema
estadual, trata em seu Capitulo 1l, da gestdo Unica de educacdo béasica das redes estadual e
municipal de ensino pablico como forma de implementar progressivamente o sistema Unico de
educacdo basica de que trata a Constituicdo do Estado.

A Lei Complementar n® 49/1998, seguiu-se a Lei Complementar n°® 50/1998, que
dispde sobre o plano de carreira dos profissionais da educacdo basica do Mato Grosso, ao qual
podem optar 0s municipios que aderirem a gestéo Unica.

Por fim, a Lei n® 7.040/1998 trata da gestdo democratica do ensino publico estadual,
do sistema seletivo para escolha de dirigentes® de estabelecimentos de ensino e da criacio de
conselhos deliberativos da comunidade escolar nas unidades de ensino, elementos a serem

adotados na composi¢do da gestdo Unica.

% A referida lei reitera a gestdo democratica como um principio que deve seguir aos preceitos da
corresponsabilidade entre Poder Publico e sociedade, autonomia pedagdgica, administrativa e financeira da
escola (por meio da organizacao de conselhos e aplicagdo de critérios democréaticos para escolha de diretores de
escolas), transparéncia e eficiéncia da utilizagdo dos recursos. A escolha de diretores de escolas publicas consta
de duas etapas: (i) ciclo de estudos, com 100% de frequéncia; (ii) sele¢do do candidato pela comunidade escolar
por meio de voto na propria unidade escolar.
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Na legislacdo que estrutura a educacdo em Mato Grosso, 0s eixos estruturantes para a
compreensdo das relacdes interfederativas no territdrio do estado encontram-se dispostos

conforme o Tabela 7.

Tabela 7 — Frequéncia dos termos colaboragdo, cooperagdo e sistema nas normas

relativas & Gestao Unica

Norma Colaboracédo | Cooperacéo Sistema
Constituicdo do Estado de Mato Grosso de

98 1 0 6
1988
Lei Complementar n® 49/1998 4 3 37
Lei Complementar n® 50/1998 2 2 10
Lei n®7.040/1998 0 0 2
TOTAL 7 5 55

Fonte: Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso.

O termo “colaboracdo” possui sete ocorréncias na legislacdo pesquisada. Na
Constituicdo do Estado, o termo reflete as relacBes entre os entes federativos na organizacéo
de seus sistemas de ensino, de modo necessariamente articulado. Esse sentido também esta
presente na Lei Complementar n°® 49/1998, que em seu art. 9° trata de “formas de

colaborac@o” entre os entes federativos para a universalizagdo do ensino:

Na universalizagdo do ensino obrigatorio, o Estado e 0s municipios
garantirdo, mediante convénio, em cumprimento ao § 4° do Artigo 211 da
Constituicdo Federal, dentre outras formas de colaboracéo, o uso comum e
articulado de seus espacgos fisicos e dos recursos humanos e materiais,
precedido de autorizacdo dos Orgdos normativos e gestores dos sistemas
envolvidos (MATO GROSSO, 1998a, grifo nosso).

No art. 4° da referida lei complementar, o termo é utilizado como uma forma de
relacdo mais ampla que extrapola o @mbito do Estado: “A educagdo em Mato Grosso, direito
de todos, dever do Estado e da familia, promovida com a colaboragdo da sociedade [...]”
(MATO GROSSO, 1998a).

A colaboracdo encontra-se, ainda, no art. 88, 11, que trata da relagdo com a educacao
superior para a formagdo de profissionais da educacdo, e no art. 53, 8 3° que trata da

possibilidade de que as formas de colaboracdo se estabelecam também no nivel dos

% Secdo | (Da Educacgdo) do Capitulo Il (Da Acdo Cultural), que compde o Titulo VIII (Do Desenvolvimento

Econdmico e Social).
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estabelecimentos de ensino, como campo da gestdo democréatica do ensino. O termo, contudo,
ndo esta presente na Lei n° 7.040/1998, que trata especificamente da gestdo democratica.

Ja na Lei Complementar n°® 50/1998, o termo é utilizado em sentido mais geral de
postura dos profissionais em relacéo as suas atribuicbes com a administracdo da escola (art. 38,
§ 1°) e, especificamente, do secretario escolar na elaboracao de relatérios (art. 3, 11, d, 9)*°.

Assim, no geral, o termo colaboracdo se refere a uma conduta colaborativa, ou seja, de
trabalho conjunto, que engloba os entes federativos nas relagcdes entre seus sistemas de ensino,
mas também outras institui¢des, a sociedade como um todo e até mesmo os individuos, como
€ 0 caso expresso dos profissionais da educacao.

O termo “cooperacao”, por sua vez, apesar de entendido como espécie de relacdo entre
o0s entes federativos, a partir da sua leitura na Constituicdo Federal de 1988, ndo esta presente
na Constituicdo do Estado de Mato Grosso, e reflete esse tipo de relacdo federativa em apenas
uma das cinco ocorréncias entre as Leis Complementares n® 49/1998 e 50/1998.

Nesse sentido, no art. 6° da Lei Complementar n°® 49/1998, “cooperagdo” caracteriza
uma relacdo de ordem mais técnica da Secretaria de Estado de Educacdo em direcdo aos
municipios de Mato Grosso, para cumprimento do dever do Estado e dos municipios com a
educacao escolar publica. Apesar de essa cooperagdo ser de ordem técnica, ela configura uma
relacdo entre os entes federativos para a garantia do direito a educagdo no territério de Mato
Grosso.

Nas demais ocorréncias, porém, “cooperacdo” ou mantém seu carater técnico, mas
entre instituicbes especializadas para a organizacdo da educacdo profissional e cooperacao
internacional para afastamento de profissionais para servir em organismos internacionais; ou
apresenta-se como caracteristica pessoal a ser alcancada por meio da educacdo, como na Lei
Complementar n° 49/1998, art. 102: “A Educacdo Especial tem como objetivo: [...] Il —
incentivo a autonomia, cooperacdo, espirito critico e criativo da pessoa portadora de
necessidades educativas especiais” (MATO GROSSO, 1998a).

Desse modo, percebe-se que, no uso que distingue cooperacdo de colaboracdo —
sentido de conduta colaborativa —, o termo envolve algum tipo de formalidade nas relacdes,
ainda que ndo necessariamente entre entes federativos, como é o caso da cooperagdo com
organismo internacional, como dispde o art. 66 da Lei Complementar n°® 50/1998: “O

afastamento do Profissional da Educacdo Basica para servir em organismo internacional de

% A Lei Complementar n° 50/1998, em seu art. 38, § 1°, assim dispde: “Entende-se por hora-atividade aquela
destinada a preparacdo e avaliagdo do trabalho didatico, a colaboragdo com a administracdo da escola, as
reuniGes pedagdgicas, a articulagdo com a comunidade e ao aperfeicoamento profissional, de acordo com a
proposta pedagogica da escola” (MATO GROSSO, 1998b).
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que o Brasil participe ou com o qual coopere dar-se-a com direito a opg¢ao pelo subsidio”
(MATO GROSSO, 1998b).

Dos trés eixos pesquisados, o termo “‘sistema” € o que possui maior ocorréncia e esta
presente nos quatro documentos analisados. Apesar de, na maioria delas, estar relacionado a
educacdo, os textos o apresentam de formas bastante variadas: sistema de ensino, sistema
regular de ensino, sistema publico de educacdo basica, sistema de educacdo publica, sistema
unico de ensino, sistema Unico de educacao basica, sistema educacional do Estado, sistema
estadual de educacdo, sistema estadual de ensino, sistema municipal de ensino, sistema
federal de ensino, sistema eletivo para a escolha de dirigentes, sistemas politicos, sistema
remuneratorio dos profissionais da educacdo bésica. Percebe-se, ainda, uma indefinicéo
conceitual ao se tratar de um Unico objeto, como “sistema Unico de ensino” e “sistema Unico
de educacao basica”'%.

A estrutura da legislagdo relacionada a Gestdo Unica de Educagio Basica das Redes
Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso pode ajudar a compreender melhor
como se ddo as relacbes interfederativas e 0s elementos principais em gque ocorrem para a
organizacdo do ensino. No entanto, na comparacdo entre as disposi¢cbes dos documentos

selecionados (Quadro 6), verificam-se poucos pontos em comum.

Quadro 6 — Estrutura da legislacdo da gestdo Unica de educacdo bésica das redes

estadual e municipal de ensino de Mato Grosso

Constituicdo do

Estado de Mato

LC n°©49/1998

LC n°50/1998

Lei n° 7.040/1998

Grosso
Obijetivo Concepgéo - -
Principios Principios - Preceitos
Competéncias - - -
Politica Planos - -

Financiamento

Financiamento

Profissionais da
educagéo

Profissionais da
educacéo

Profissionais da
educacéo

1% 0 documento da Seduc (MATO GROSSO, 1996) reconhece que a variedade de usos do termo “sistema”
confere confusdes e ambiguidades inclusive em documentos oficiais e discursos de autoridades. Distingue, por
exemplo, sistema estadual no sentido estrito (de responsabilidade do estado, na qualidade de ente federativo) e
no sentido amplo (do ponto de vista do territério, abarcando toda acdo educacional, seja ela promovida pelo
estado ou pelo municipio).
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Curriculo - - -

Ensino Privado - - -

Educacéo superior - - -

Sistema Unico de Gestdo Unica da
ensino educacdo basica

Gestdo democratica Gestdo democratica
do ensino do ensino

Sistema estadual de
educacdo

- - Regime de trabalho -

- - Estrutura da carreira -

- - - Orgos colegiados

Fonte: Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso.

A estrutura disposta no Quadro 6 acima ndo caracteriza especificamente a gestdo Unica
de educacao basica, pois trata majoritariamente da organizacdo do sistema estadual de ensino
— passivel de aplicacdo nos municipios que aderirem a gestdo Unica. Por isso, tomou-se por
base o especificamente disposto na Lei Complementar n® 49/1998, sobre a caracterizagdo da
gestdo Unica: finalidade, organizacdo, acGes conjuntas, gestdo democratica, planejamento e
profissionais da educacéo.

Assim, a partir dos tépicos elencados na disposicdo da gestdo Unica de educacdo
basica, a analise se dara em conjunto com os demais documentos para compreensdo de como

cada um deles € tratado em termos de relacdes interfederativas.

Finalidade

A concepcao de educacdo disposta na legislacdo do Mato Grosso abrange 0S processos
desenvolvidos nas relacdes humanas, com a familia e em sociedade, e no trabalho e
manifestacOes culturais. A legislacdo reitera a educacdo como direito de todos, publica,
gratuita e de qualidade, e disciplina especificamente a educacdo escolar desenvolvida em
instituicdes publicas. A Lei Complementar n® 49/1998 assim delimita o &mbito da educagéo

sob a responsabilidade do Estado:
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Art. 2° A educacdo abrange os processos formativos que se desenvolvem na
vida familiar, na convivéncia humana, no trabalho, nas institui¢cées de ensino
e pesquisa, nos movimentos sociais, nas organizacdes da sociedade civil e
nas manifestacOes culturais, politicas e religiosas.

§ 1° Esta lei complementar disciplina a educacgéo escolar que se desenvolve,
predominantemente, por meio do ensino em instituicdes proprias.

§ 2° A educagdo escolar deverd vincular-se ao mundo do trabalho e a
pratica social (MATO GROSSO, 1998a).

Nesse sentido, a fim de garantir o direito a educagdo, a Constituicdo do Estado de
Mato Grosso instituiu o Sistema Unico de Ensino, como integracio em colaboragdo dos
sistemas estadual e municipais, na forma da lei. Assim, a Lei Complementar n® 49/1998
introduz a gestdo Unica de educacao basica das redes estadual e municipal de ensino publico
de Mato Grosso, cuja finalidade é a implementacdo gradual do sistema Unico de educacdo
basica.

O sentido da gestdo Unica para implementagdo do sistema Unico estd vinculado aos
principios da universalizacdo da educacdo basica, da qualidade do ensino, da valorizacdo dos
profissionais da educacdo e da gestdo democratica nos niveis politico-administrativo e

pedagdgico.

Organizacéo

A Lei Complementar n° 49/1998 determinou a gestdo Unica de educagdo basica das
redes estadual e municipal de ensino publico de Mato Grosso como forma gradual de se
atingir ao Sistema Unico de Educacio Bésica, mas estabeleceu um critério de, pelo menos,

15% de adesdo dos municipios para a instituicdo desse sistema Unico, que SO entdo seria

definido em lei especifica, como estipula a Constituicdo do Estado™®*:

Art. 10. Os municipios que ndo constituirem seus préprios Sistemas de
Ensino integrar-se-do ao Sistema Estadual de Ensino.

Paragrafo unico. A adocéo de gestao Unica por, pelo menos, 15% (quinze por
cento) dos municipios, implicara a instituico do Sistema Unico de Educacio
Bésica, a ser definido em lei especifica.

Art. 11. Fica implantada, no ambito do Estado de Mato Grosso, a Gestédo
Unica de Educacio Bésica das Redes Estadual e Municipal de Ensino

101 cardoso Neto critica a Lei Complementar n® 49/1998, que néo teria respeitado as deliberacdes da Conferéncia
Estadual de Educagdo, estabelecendo “uma amarragio complicada [...]. E que ela estabelece um critério que
determinado nimero de municipios que assinarem a gestdo Unica, automaticamente instituem o sistema Unico
(art. 10, paragrafo Unico). Sdo 15% dos municipios e ao mesmo tempo estabeleceu alguns critérios que quando a
gente observa, por exemplo, o precedente a qualquer estabelecimento desse convénio é um Plano Municipal de
Educagdo” (CARDOSO NETO, 2004, p. 83).
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Pdblico, com a finalidade de implementar progressivamente o Sistema Unico
de Educacdo Basica, conforme Artigo 244, paragrafo unico, da Constituicdo
Estadual [...] (MATO GROSSO, 1998a).

Verifica-se, pois, que o municipio pode, por omissdo, integrar-se ao sistema estadual
de educacdo, ou, por acdo, constituir seu sistema proprio ou adotar a gestdo Unica. A adesédo
do municipio a gestdo unica se da apenas por meio da inclusdo em seu plano municipal de

educacio’®

de programas conjuntos relacionados a universalizacdo do atendimento, formacéo
de professores, unificagdo da politica de valorizacdo dos profissionais da educacdo,
implantacdo da gestdo democratica e avaliacdo. Mas ndo fica claro se, para isso, o ideal seria a
anterior instituicdo de sistema préprio, uma vez que o contexto privilegiava a descentralizacao
dos servigos educacionais, apesar das criticas a uma possivel influéncia do neoliberalismo.

Na caracterizacdo da gestdo Unica, a lei estabelece, ainda, a existéncia de Comissao
Permanente, formada paritariamente pelas redes estadual e municipais de ensino, responsavel
pelo Plano de Trabalho Anual comum a rede. Parece, contudo, possuir um carater mais
técnico, ndo se configurando, portanto, como um espaco de articulacdo politica entre os entes
para a gestdo do sistema, pois, por meio do referido plano de trabalho, o que se verifica é o
ajustamento das redes municipal e estadual no territério do municipio. Ao se considerar a
possibilidade de adesdo de um conjunto de municipios, o que fica evidente ¢ mais a
adequacdo de suas redes quanto as acdes de ambito mais técnico, como cadastro, matricula,
transporte e calendario, do que espaco para articulagdo de politicas como avaliacdo e
curriculo, por exemplo, e a possibilidade de optar pela Lei Complementar n°® 50/1998, que
trata dos profissionais da educacdo basica do estado. Além disso, ainda que a organizacao da
educacdo deva dar-se de forma colaborativa, prevalece como definicdo da Secretaria de
Estado de Educacdo, em parceria com as universidades federal e estadual, conforme
estabelece a Lei Complementar n°® 49/1998, a formacdo continuada e a avaliacdo de
rendimento escolar e de gestdo, com previsdo de participacdo apenas do Sindicato dos
Trabalhadores da Educacéo Publica, o que pode ser considerado como um enfraquecimento

da autonomia federativa dos municipios.

192 Cardoso Neto (2004), a partir de entrevistas feitas para estudo sobre o processo democratico da Conferéncia
Estadual de Educagdo, chama atencéo a fala de um dos entrevistados quanto a caracteristica do plano municipal
de educacdo em ndo ser um plano referente a sua rede de ensino, mas que abarque a politica educacional no
territdrio do municipio como um todo, envolvendo agdes tanto de &mbito municipal, quanto estadual, inclusive a
oferta privada de servicos educacionais, o que é um desfio ainda ndo superado nos municipios de Mato Grosso e
se mostra como mais um obstaculo para a instituicdo do sistema Gnico de educacédo basica.
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Gestao democratica

Omitida na Constituicdo do Estado de Mato Grosso de 1989, a gestdo democratica é
caracterizada na Lei Complementar n°® 49/1998 como acgdo coletiva principio e pratica
politico-filos6fica da educacdo escolar a ser assegurado nos niveis politico, administrativo e
pedagogico, de modo a nortear as agdes educacionais, desde o planejamento até a avaliacao.
Abrange instancias — Conselho Estadual de Educacdo, Forum Estadual de Educacdo e
Conselhos Deliberativos das Comunidades Escolares — e espagos ou instrumentos —
Conferéncia Estadual de Educacéo, Plano Estadual de Educacdo, sistema eletivo para selecéo
de diretor, transparéncia, regimentos escolares, avaliagdo, com previsdo de formas de
colaboracdo mdtua entre os estabelecimentos.

O Conselho Estadual de Educacdo é o 6rgdo colegiado composto de indicados pelo
Governador do Estado e por entidades ptblicas e privadas'®, de cunho normativo, consultivo,
deliberativo, fiscalizador e de assessoramento superior da Secretaria de Estado da Educacéo.

O Férum Estadual de Educacédo, composto por representantes indicados por segmentos
educacionais da sociedade de Mato Grosso por meio de suas entidades estaduais, tem por
objetivo a promocdo da Conferéncia Estadual de Educagdo e a proposicdo das diretrizes e
prioridades para a formulagdo da Politica Publica Estadual de Educagdo, devendo o Plano
Estadual de Educacéo ser elaborado ap6s reunido do Férum.

O Conselho Deliberativo da Comunidade Escolar, com participacdo da comunidade
escolar, foi regulamentado pela Lei n° 7.040/1998, que trata a gestdo democratica no espaco
escolar, ndo no ambito mais abrangente de decisdo e elaboracdo de politicas publicas
educacionais. O referido conselho é responsavel pela garantia da participagdo social da
comunidade escolar, elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Estratégico da Escola e do
Projeto Politico-Pedagogico da Escola, deliberacdes diversas, contratacdo, deliberacdo sobre
convénios com o Poder Publico e instituicdes ndo-governamentais, acompanhamento,

fiscalizacéo, elaboracgéo e execucdo de orcamento anual e prestacdo de contas, dentre outros.

130 art. 36 (8§ 1° e 2°) estabelece que a Camara de Educacéo Basica deve ser composta necessariamente por
um representante de cada um dos seguintes segmentos sociais: do Sindicato dos Trabalhadores da Educacéao
Plblica Basica; de dirigentes de estabelecimento de ensino privado; dos Secretarios Municipais de Educacdo, da
Educacdo Indigena, do Conselho da Crianca e do Adolescente, de pais de alunos da educacdo béasica, de alunos
da educacéo basica, das federagdes empresariais, das centrais sindicais dos trabalhadores, da educacdo especial e
da Secretaria Estadual de Educacdo. A Camara de Educacdo Superior, por sua vez deve ter a representacdo de
cada um dos segmentos a seguir: das universidades publicas, das universidades privadas, das instituicbes
publicas isoladas de ensino, instituicdes superiores privadas de ensino, de sindicato de trabalhadores de educagdo
superior, de alunos universitarios, dos segmentos representativos da comunidade cientifica e cultural, das
federacGes empresariais, das centrais sindicais dos trabalhadores, dos conselhos de classe e da Secretaria
Estadual de Educacdo (MATO GROSSO, 1998a).
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A gestdo democratica configura-se, pois, na autonomia na gestdo administrativa, que
inclui prestagdo de contas e transparéncia; na gestdo financeira, de acordo com o Plano de
Desenvolvimento Estratégico, para funcionamento e melhoria do padrdo de qualidade; e na
gestdo pedagdgica, também pelo Plano de Desenvolvimento Estratégico da Escola e pelo

Projeto Politico-Pedagogico.

Acdes conjuntas

A gestdo Unica caracteriza-se por programas conjuntos e permanentes que envolvem
cinco campos de atuacdo: (i) a universalizacdo do atendimento da educacdo baésica; (ii)
formacdo continuada de professores; (iii) unificacdo da politica de valorizacdo dos
profissionais da educacado; (iv) implantacdo da gestdo democratica nos ambitos pedagdgico,
politico e administrativo; e (v) avaliacdo de rendimento e da gestdo democrética.

As acles conjuntas para a universalizacdo do atendimento da educacdo bésica
envolvem cadastro, microplanejamento, transporte, chamada e matricula da populagéo escolar
e devem estar definidas no Plano de Trabalho Anual comum a rede publica de educacdo
basica no municipio.

A formagdo de profissionais da educacdo basica fundamenta-se na associagdo entre
teorias e préticas, dever do estado, que pode firmar convénios com instituicdes superiores de
educacdo, o que interfere diretamente na formacao de profissionais que atuardo na educacéo
basica nas redes municipais de ensino. Mato Grosso conta, para isso, com Centros de
Formacdo e Atualizacdo de Professores (Cefapros), responsaveis pela politica, sistematizacdo
e execucdo de projetos e programas de formacao, bem como por parcerias com Ministério da
Educacdo, secretarias municipais e instituicdes de ensino superior, efetivando de forma
descentralizada a formac&o de professores por meio de doze polos distribuidos pelo estado™*.

Essa acdo tem relagdo direta com a unificacdo da politica de valorizacdo dos
profissionais da educacdo, objeto da Lei Complementar n® 50/1998, por meio de piso, carreira
e concurso para ingresso, remocdo e promocdo, aperfeicoamento profissional e condicdes
adequadas de trabalho. Apesar da auséncia de debate envolvendo os municipios, a referida lei
pode ser uma opgéao para 0s municipios que aderirem a gestao Unica.

A gestdo democréatica € um principio que perpassa toda a gestdo Unica e deve englobar

0os ambitos pedagdgico, politico e administrativo. Assim, ainda que a Lei n° 7.040/1998

104 <http://www.seduc.mt.gov.br/conteudo.php?sid=79>. Acesso em 01/07/2013.
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estabeleca a gestdo democratica do ensino publico estadual, os municipios podem toma-la
como referéncia para seus proprios sistemas.

Por fim, a avaliacdo ndo aparece no texto como uma politica articulada entre estado
em municipios, mas como um programa que Visa a aferir o rendimento escolar, tdo somente,
sem considerar a qualidade da educa¢do como um todo. A gestdo democratica também figura
como objeto de avaliacdo, mas a prdpria Lei n® 7.040/1998, que trata da gestdo democratica, é

omissa a esse respeito.

Planejamento

O plano municipal de educacédo é o meio pelo qual 0 municipio adere a gestdo unica ao
nele inserir 0s programas conjuntos. O aspecto positivo é que é elaborado pela Comisséo
Permanente, constituida paritariamente entre as redes estadual e municipal, demonstrando
certo nivel de articulacdo no planejamento. N&o fica claro até que ponto essa articulacdo se
afirma ou se esta reduzida a inser¢do dos programas conjuntos no corpo do plano. Para a
elaboracdo do plano estadual de educacédo, por exemplo, exige-se precedéncia de reunido do
Foérum de Educacdo, que, de qualquer modo, garante de forma mais efetiva a participagdo de
setores diversos da comunidade educacional, deixando menos evidente a participagdo no
planejamento dos municipios na qualidade de entes federativos responsaveis pela oferta
educacional em sua localidade. Isso se evidencia no plano de trabalho anual, que foca os
programas conjuntos mais voltados a universalizacdo do atendimento, como o cadastro, a
matricula, o transporte e o calendario escolar.

Se 0 objetivo é a adequacdo das redes no territério do municipio por meio somente de
acOes de ambito mais técnico, como se infere de diversos extratos da legislacdo, a
participacdo e parceria entre 0s entes para a oferta dos servicos educacionais podem ser lidas
como uma forma de legitimacdo de decisdes tomadas previamente, por meio de piso, carreira
e concurso para ingresso, remocao e promocdo, aperfeicoamento profissional e condicoes

adequadas de trabalho.

Profissionais da educacao

A Lei Complementar n° 49/1998, no capitulo referente a gestdo Unica, traz a

preocupacéo pela unificacdo da carreira e valorizagdo dos profissionais da educagdo bésica no
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estado de Mato Grosso, que inclui a definicdo de piso, carreira € concurso para ingresso,
remoc¢do e promocdo, e acdes de formacgdo dos professores da educacdo basica. Assim, ao
estabelecer nessa lei complementar a categoria de profissionais da educacdo como parte
integrante da gestdo Unica e deixar seu plano de carreira como referéncia aos municipios que a
ela fizerem adesdo (apesar de sua nédo participacédo ativa na elaboragéo da lei), percebe-se o
enfrentamento as distorcbes de valorizagdo que capazes de implicar negativamente na
qualidade da educacdo basica no estado. Essa caracteristica pode ser fruto da intensa
mobilizacdo provocada pelo Sintep-MT, que participou ativamente das discussdes sobre o
sistema Unico na Conferéncia Estadual de Educagéo.

Em todos os elementos destacados acima, exceto em planejamento (que apresentou
apenas o termo sistema), foi possivel observar a presenca dos termos “colaboracdo” e
“sistema”, enquanto “cooperacdo” vinculou-se somente a a¢fes conjuntas e profissionais da
educacdo. Ainda que sem sentido definido no corpo da legislacao referente a gestdo Unica, a
cooperacdo em uma acepcao de relacdo mais estrita e formal entre os entes federativos é, de
fato, mais evidente. E de se estranhar, contudo, que sequer o termo colaboracio vincule-se as
questdes relativas a planejamento, apesar de ser a educacdo uma competéncia comum dos
entes federativos, cujos sistemas devem organizar-se em regime de colaboracdo para a
garantia desse direito.

Outro aspecto singular a destacar-se € a auséncia de relacdo entre os entes federativos
no que tange ao financiamento, apesar de ser este 0 ponto mais concreto que a Constitui¢ao

Estadual dispde na integracdo dos sistemas para a instituicdo do sistema Unico de ensino:

Art. 244, Os sistemas estadual e municipais de ensino passam a integrar o
Sistema Unico de Ensino.

Paragrafo Gnico. Ao Estado cabera organizar e financiar o sistema de ensino
e prestar assisténcia técnica e financeira aos Municipios para gradual
integragdo em um Sistema Unico de Ensino, na forma da lei (MATO
GROSSO, 1989).

Essa auséncia na legislacdo que definiu a gestdo Unica pode ter sido motivada pelos
embates politicos em torno da Fundacdo de Educacdo Béasica que aparecia na proposta e ndo
foi aprovada na lei: “a Fundacdo, da maneira como foi concebida, teria mais recursos
disponiveis no seu conjunto, imaginando a adesdo plena dos municipios” (CARDOSO NETO,
2004, p. 97).

De todo modo, apesar de menos incisiva do que propunha a Constituicdo Estadual, a

instituicdo da gestdo Unica como forma de implementacgdo gradual do sistema unico de ensino
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avanca em diversos aspectos relevantes para a oferta dos servigos educacionais pelos entes
federativos, em regime de colaboragéo, no territorio de Mato Grosso, como a universalizagdo
do atendimento da educacdo bésica e a valorizacao dos profissionais da educacéo.

As experiéncias de organizacdo do Sistema Unico de Satde (SUS) e da Gestdo Unica
de Educacéo Bésica das Redes Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso, cada
uma a sua maneira, expressam a importancia das relacbes entre os entes federativos para a
oferta de servicos publicos e garantia de direitos sociais, com alguns pontos em comum,
outros divergentes, mas tendo por referéncia, em grande parte, a questdo do territério como

foco de organizagéo e planejamento.

3.3 Elementos do SUS e da Gestdo Unica de Educacio Basica das
Redes Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso
para o SNE: pacto federativo

O Sistema Unico de Saude (SUS) e a Gestdo Unica de Educacio Béasica das Redes
Estadual e Municipal de Ensino Publico de Mato Grosso sdo experiéncias que demonstram
como os entes federativos se organizam para a oferta de servicos sociais, aquele em nivel
nacional, esta em nivel estadual. De modo geral, em comum entre as duas experiéncias
elencadas, apreendem-se situacGes referentes a forma de organizacao, finalidade e diretrizes,
planejamento, participacdo da comunidade e profissionais. De especifico para a gestdo Unica,
encontram-se as a¢@es conjuntas em que municipios e estado agem de forma integrada para a
garantia do direito a educacdo, com acbes em torno da universalizacdo do atendimento da
educacdo bésica, formacdo de professores, unificacdo da politica de valorizacdo dos
profissionais da educacdo, implantacdo da gestdo democratica e avaliacdo de rendimento e da
gestdo democratica. O SUS, por sua vez, avanca na definicdo das competéncias dos entes
federativos, financiamento, fiscalizacdo e controle e participa¢do da iniciativa privada (de
forma complementar).

Considerando os eixos de estruturacdo que orientaram a anélise das duas experiéncias,
pode-se ter uma nocao geral dos sentidos de sistema, colaboragdo e cooperagao para cada uma
delas a partir de suas legislagdes sem perder de vista o locus no qual se expressam na

Constituicdo Federal de 1988, especialmente no que concerne a educagéo.
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Assim, quando fala em “cooperagdo”, particularmente no paragrafo Gnico de seu art.
23, a Constituicdo Federal de 1988 trata da relacdo dos entes federativos — Unido, Distrito
Federal, Estados e Municipios — no cumprimento de suas competéncias comuns, com vistas
ao equilibrio do desenvolvimento e ao bem-estar nacional. E acrescenta, ainda, que as normas
de cooperacdo se fardo por meio de leis complementares’®, uma espécie de ato legislativo
mais rigido, disposi¢des todas feitas na composicdo de seu Titulo Ill, Da Organizagdo do
Estado. Entende-se, pois, ndo apenas que o sentido do Estado estd na realizacdo de
competéncias como saude (art. 23, 11) e educacdo (art. 23, V), mas que o préprio Estado, em
todas as suas esferas, deve organizar-se para seu cumprimento. Essa ideia esta presente nas
legislacdes do SUS e da gestdo Unica do Mato Grosso — ainda que mais claramente com o
SUS —, uma vez que o termo se apresenta em situacdes que exigem formalidade entre os entes
federativos — a excecdo de suas ocorréncias genéricas na legislacdo da gestdo unica. Pode-se
concluir que a nogdo de cooperacdo envolve, portanto, rigidez e formalidade, por meio de
normas, para as relacOes interfederativas, haja vista a obrigatdria necessidade de o Estado
organizar-se para o cumprimento de func@es que Ihe déo sentido.

Ao tratar de “colaboragdo”, a Constitui¢do Federal de 1988 caracteriza, em seu art.
211, a forma como os entes federativos devem organizar seus sistemas de ensino e insere essa
concepcdo na composi¢do de seu Titulo VIII, Da Ordem Social. Nesse Titulo, a educacéo
aparece no contexto dos direitos sociais, responsabilidade ndo apenas do Estado, mas também
da familia, da sociedade como um todo, abarcando relacBes mais amplas do que as que se
referem ao Poder Pablico estritamente. Ndo ha, portanto, a previsdo de regulamentacdo do
regime de colaboragéo de que trata o artigo, apesar de haver a previsdo de definicdo, por parte
dos entes federativos, de formas de colaboragéo para a garantia da universaliza¢cdo do ensino
obrigatério. Como verificado na legislacdo do SUS e da gestdo Unica do Mato Grosso, 0
termo vincula-se a um sentido mais amplo, como um principio de acdo que envolve trabalho
conjunto e que deve fundamentar a garantia do direito. Para isso, é possivel envolver até
mesmo setores ndo representativos do Estado, como entidades sindicais, iniciativa privada,

comunidade, cujo ambito de acdo é mais flexivel que o do Estado.

1051 ei complementar é espécie de lei que exige maioria absoluta para tratar de hipoteses “especialmente exigidas
pela Constituicdo” que, “em razdo de sua relevancia, ndo sejam fruto de maiorias ocasionais” (PINHO, 2007, p.
91). Hierarquicamente inferior as normas constitucionais, contudo, quando se trata de sua relacdo com a lei
ordinaria, ha duas correntes: uma que entende que “[...] as leis complementares sdo hierarquicamente superiores
as ordinarias, pois sdo aprovadas por um quorum qualificado, enquanto estas, por maioria simples. Nao teria
sentido uma lei ordinaria superveniente poder alterar uma lei complementar aprovada por quérum mais
elevado”; e outra que entende que “[...] leis complementares e ordinarias estdo no mesmo plano hierdrquico. N&o
haveria possibilidade de conflito entres essas duas espécies de normas, pois certos assuntos s6 podem ser
tratados legislativamente por leis complementares e outros, por leis ordinarias” (PINHO, 2007, p.92).
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Desse modo, tanto a cooperacao, quanto a colaboragédo, em seus respectivos sentidos,
contribuem para a nogdo de sistema, que, apesar dos varios usos encontrados, foi analisado
ndo na perspectiva funcionalista, e sim na perspectiva que considera o carater dialético do
homem e de suas relacbes. Entende-se que o sistema ndo tem sentido em si mesmo, mas como
uma resposta do homem a uma necessidade imposta em um mundo do qual fazem parte o
conflito e a contradicdo e no qual, com o qual e sobre o qual o homem age (Saviani, 1996).
Nessa concepcdo, encara-se o conflito como uma possibilidade de construcdo e, dado um
desafio, 0 homem, a partir de suas condi¢des concretas, reflete e age de modo a alterar a
realidade, mas ele mesmo altera-se a si nesse processo, incorporando um novo saber para
encarar novos desafios que se seguiréo.

E nessa perspectiva que se resgata o sentido de sistema como a unidade de diversos
elementos reunidos com intencionalidade de responder a uma necessidade ou problema, tendo
de atuar, dessa forma, como um conjunto coerente e operante (SAVIANI, 1996), “organizado
sob um ordenamento com finalidade comum sob a figura de um direito” (CURY, 2008, p.
1.204), sem perder de vista que esta inserido em uma realidade mais ampla de relacdes e
estruturas sociais, econdmicas, culturais.

Talvez essa nocdo de unidade subjacente ao conceito de sistema seja 0 motivo pelo
qual tanto o SUS quanto a gestdo Unica do Mato Grosso — esta como uma forma para se
chegar gradualmente ao Sistema Unico de Educagéo Basica — tenham incorporado no nome o
termo “Unico”, apesar de lidar com agdes de iniciativa dos diferentes entes federativos
envolvidos na politica social a que se destinam. No caso do SUS, as acGes e servicos de saude
prestados pelo Poder Publico (seja ele municipal, estadual ou federal) integram uma Unica
rede, regionalizada e hierarquizada conforme a complexidade do atendimento. Assim, o
usudrio do servico de salde tem um acesso Unico ao sistema, de acordo com a complexidade
de atendimento necessario.

No caso da Gestdo Unica das Redes Estadual e Municipal de Educacéo Basica Publica
do Estado de Mato Grosso, concebe-se a unidade ndo do ponto de vista do acesso do
beneficiario ao servico publico — pois dependendo da localidade estdo disponiveis para a
mesma série tanto a rede estadual quanto a rede municipal —, mas a partir da gestdo integrada
de algumas acBes mais pontuais de assisténcia técnica'®, como é o caso da formacdo

continuada de professores e das acdes relacionadas a universalizacdo do atendimento a

106 Compreende-se a gestdo Gnica como um passo intermediério ao Sistema Unico de Ensino do Mato Grosso,
cujos escopos de atuacdo e organizagdo extrapolariam a simples gestdo integrada de a¢Bes ou programas
especificos.
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educacdo bésica, tendo como foco a escola, de modo a que esta fosse Unica em todo o
territdrio do Estado.

O termo Sistema Nacional de Educacdo (SNE), inserido na Constituicdo Federal de
1988, por meio da Emenda Constitucional n° 59, de 2009, ndo trouxe explicito o termo
“Unico”, mas “nacional”, o que, no campo das politicas publicas educacionais no pais,
representa um avanco na regulamentacdo no que tange as relagGes interfederativas para a
garantia do direito a educacdo. Tanto no SUS, quanto na experiéncia de Mato Grosso, havia
um contexto de redemocratizacdo propicio a institucionalizacdo e regulamentacdo de
mudangas que j& eram objeto de discussdo. O termo “sistema nacional de educagdo”, no
entanto, sé recebeu tratamento legal vinte e um anos apds a promulgacdo da Constituicdo
Federal que deu aos municipios o status de ente federativo e encontrou, portanto, sistemas
estaduais e municipais ja instituidos, que ndo poderiam ser “unificados”, dado 0 espaco
temporal que favoreceu seu estabelecimento e a propria indugdo pela Unido, na década de
1990, a municipalizacdo, por meio do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef).

Por outro lado, a mesma Emenda Constitucional n® 59, de 2009, alterou o 8§ 4° do art.
211 da Constituicdo Federal que havia sido incluido pela Emenda Constitucional n® 14, de
1996, que institui o Fundef, e trouxe uma mudanca de paradigma para a educagdo, uma vez
que conferiu & unido - historicamente dedicada a educagdo superior — uma
corresponsabilidade diante da educacdo basica que pertencia inicialmente apenas a estados e
municipios'®’, dando & concepcdo de sistema nacional o carater de esforco nacional (mutuo e
conjunto), envolvendo os quatro entes federativos (unido, estados, Distrito Federal e
municipios) na universalizacdo do ensino obrigatorio. Além disso, real¢cou que, para organizar
seus préprios sistemas, deve haver o trabalho conjunto entre as diferentes esferas, pois a
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educacdo implica a interdependéncia entre elas™ . Assim, se, por um lado, é 0 municipio o

ente responsavel pela educacdo infantil, por outro, a formacdo de professores que atuardo

197 A Emenda Constitucional n° 14, de 1996, incluiu 0 seguinte § 4° ao art. 211: “Na organizagdo de seus
sistemas de ensino, os Estados e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
universalizagdo do ensino obrigatorio” (BRASIL, 1996). Esse dispositivo foi alterado pela Emenda
Constitucional n® 59, de 2009, para: “Na organizagdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizacdo do
ensino obrigatorio” (BRASIL, 2009).
108 A esse respeito, em artigo de apoio as discussdes para a Conferéncia Nacional de Educagéo de 2014, a equipe
diretiva da Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino do Ministério da Educacdo (SASE/MEC)
afirma: “A organizagdo do Sistema nada mais é do que este esfor¢co nacional de pactuacdo para superar as
desigualdades e garantir o direito a educagdo com os principios constitucionalmente previstos, entendendo que a
gestdo democratica do sistema, em todas as esferas de organizagdo, & um principio basilar a partir do qual se
fortalecem espacos de participacdo e de pactuagdo ja instituidos e por instituir” (MARQUES; NOGUEIRA;
LAMBERTUCCI; GROSSI JR., 2013).
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nessa area serd efetivada prioritariamente pela Unido, o que exemplifica que em todos os
niveis, havera a necessidade desse esfor¢co conjunto para a garantia do direito e que a a¢do de
um ente reflete na execucgéo de outro. No caso da educacdo, tal esforco inclui também a acéo
da sociedade em seus diversos setores, como 0S movimentos sociais e entidades
educacionais'®, por exemplo.

Desse modo, apesar de nao explicitar a referéncia a “unidade”, considera-se que ela
estd presente na concepcdo de SNE e reforca a unidade de elementos intencionalmente
organizados para responder a determinada necessidade. Nesse sentido, a unido intencional de
elementos para uma acdo conjunta, coerente e operante implica considerar como parte da
organizacdo desse sistema as normas de cooperagdo — entre os entes federativos, para a
garantia do direito e a reducdo das desigualdades — e o regime de colaboracéo, de forma mais
ampla, englobando também os diversos setores da sociedade.

Esses aspectos devem estar no horizonte de compreenséo dos principais elementos em
torno dos quais o sistema deve atuar. A analise do SUS e da gestdo Unica de Mato Grosso
trazem algumas linhas de estruturacdo comuns que podem ser consideradas na discussao em
torno da construcdo do SNE, quais sejam:

Q) forma de organizagdo — descentralizagdo, ndo como forma de transferéncia de
responsabilidades, mas como alcamento do local, considerando suas
especificidades, na efetivagdo das politicas publicas sociais (ndo apenas na
execucdo, mas também nos processos decisorios).

(i) finalidade e diretrizes — resposta ao direito, que deve ser garantido a todos,

com parametros nacionais de qualidade®*

e superacdo das desigualdades.

(iii)  planejamento — processo participativo realizado para responder necessidades
concretas, o que exige, portanto, que parta do nivel local, mais especifico, até
nacional, que fard o esforco supletivo e redistributivo para a garantia da
equidade e dos padrBes de qualidade. O caréater participativo deve envolver ndo
apenas os diversos setores da sociedade, mas também as diferentes esferas
federativas.

(iv)  participacdo da comunidade — cardter democratico que deve embasar as
politicas publicas desde sua concepcéo e elaboracao, passando pela execucao,

fiscalizagdo, monitoramento e avaliacdo.

199 £ o caso do Movimento Interféruns de Educagdo Infantil no Brasil (MIEIB), que atua na mobilizagdo e
articulagdo por esse nivel de ensino.
110 Na perspectiva de qualidade social, que contemple a todos e que considere a implicacdo de dimensdes
diversas (intra e extra escolares).
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(V) profissionais — categoria fundamental para a efetivacdo das politicas publicas e
para garantia da qualidade na oferta do direito, necessitando, portanto, que Ihe
sejam asseguradas a valorizacdo e as condicdes de trabalho necessarias — o que
implica em plano de cargos e salarios, piso salarial, politicas de formacao
inicial e continuada, formas de ingresso na carreira, salde, participacéo.

Outros elementos, apesar de terem tido tratamento mais evidente em apenas uma das
experiéncias, merecem atencdo por sua relevancia nas relacfes interfederativas para a
efetivacdo de uma determinada politica. Assim, cabe considerar também (vi) as acdes
conjuntas em que municipios e estado agem de forma integrada para a garantia do direito a
educacao — que na gestdo Unica envolvem ac¢bes em torno da universalizacdo do atendimento
da educacdo basica, formacdo de professores, unificacdo da politica de valorizacdo dos
profissionais da educacdo, implantacdo da gestdo democratica e avaliacdo de rendimento e da
gestdo democrética. O SUS, por sua vez, avanca quanto (vii) a definicdo das competéncias
dos entes federativos — ndo somente no corpo da lei, mas também em normas operacionais
que disciplinam o carater mais técnico e operacional do sistema; (viii) a participacdo da

iniciativa privada™!

conforme normatizacdo e acompanhamento do Poder Publico; (ix) ao
financiamento em conformidade com os planos e diretrizes, resultado da conjugagdo dos
recursos dos entes federativos que siga critérios claros de distribuicdo e equilibre
positivamente a relagdo entre responsabilidades e capacidade orcamentaria, bem como as
distorcBes regionais, para garantia de padrdo nacional de qualidade; e (x) a fiscalizacdo e
controle que assegurem a participacdo efetiva de diferentes setores sociais e possibilitem a
inducdo da politica na direcdo das necessidades da populacéo.

Esses elementos ndo sdo independentes entre si, mas inter-relacionam-se de forma
articulada, como é o caso do financiamento, que deve prever a fiscalizacdo e o controle
participativos, bem como estruturar-se para garantir o atingimento das metas dispostas nos
planos elaborados, os quais, por sua vez, devem considerar a previsdo de recursos financeiros
disponiveis para sua execucdo. O financiamento, além disso, implica considerar a estrutura
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tributaria adotada pelo pais— e as relacGes federativas, que, com seus conflitos histéricos,

interferem na organizacao e efetivacdo dos servigos essenciais.

11 Que no SUS é realizada de forma complementar como justificativa para assegurar a universalidade do

atendimento em localidades onde os servicos publicos ainda ndo estdo suficientemente estruturados

(complexidade), bem como o alcance necessario para o atendimento a demanda (abrangéncia).

12 para Rezende (2012), é necessério corrigir as disparidades fiscais decorrentes da concentragdo da atividade

econdmica na reparticdo das bases tributarias pela promocgdo da redistribuicdo de receitas provenientes da

tributacdo em prol do equilibrio federativo; pelo alcance de padrbes nacionais de provisdo de servigos essenciais

que se expressem em isonomia de oportunidades; pela eficiéncia na administragdo dos recursos; e pela adocdo de
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Nesse sentido, chama atengéo o tratamento dado ao financiamento na experiéncia da
gestdo Unica do Mato Grosso, Unico elemento tratado explicitamente na Constituicdo do

Estado, de 1989, para a caracterizacdo do Sistema Unico de Ensino de Mato Grosso:

Art. 244, Os sistemas estadual e municipais de ensino passam a integrar o
Sistema Unico de Ensino.

Paragrafo unico. Ao Estado cabera organizar e financiar o sistema de ensino
e prestar assisténcia técnica e financeira aos Municipios para gradual
integracdo em um Sistema Unico de Ensino, na forma da lei (MATO
GROSSO, 1989).

Apesar disso, houve omissdo ao assunto na legislacdo infraconstitucional, que
desenvolveu disposi¢cdes sobre assisténcia técnica, mas tratou a questdo do financiamento
apenas no que tange a proveniéncia e destinacdo dos recursos, de modo individualizado, seja
no ambito do Estado, seja no &mbito dos municipios, sem considerd-lo como um elemento
essencial na estruturacio da gestdo Gnica como forma intermediaria ao Sistema Unico de
Ensino e que exige considerar a complexidade das relacGes interfederativas. Essa omissédo em
uma legislacao de quase uma década depois, como é o caso da Lei Complementar n® 49/1998,
representa uma regressdo para a concepgéo de sistema, principalmente considerando que esse
periodo se caracterizou fortemente pelo discurso de reforma de Estado apregoado nos moldes
neoliberais vigentes. A Secretaria de Estado de Educacao de Mato Grosso chegou a explorar o
assunto em sua proposta de Sistema Unico Descentralizado de Educacdo Béasica (Sudeb) na
forma da Fundacdo Publica do Sudeb, que seria responsavel pela unidade do financiamento,
da gestdo, da politica de expansdo, da formacdo continuada, da avaliagdo e do planejamento,
sendo administrado por um Conselho Curador do qual poderiam participar os segmentos
envolvidos com a escola publica (MATO GROSSO, 1996). A proposta, no entanto, ndo foi
incorporada na legislacdo, o que pode expressar 0s impasses politicos destacados Abicalil &
Neto (2010), uma vez que tal érgdo colegiado teria para si mais disponibilidade financeira e,
por conseguinte, mais poder de decisdo politica do que os municipios individualmente, por
exemplo. A omissdo no tratamento desse tema no ambito da Gestdo Unica do Mato Grosso
pode ser um importante fator que compromete até mesmo a adocdo, pelos municipios que

aderem a gestdo Unica, da Lei Complementar n°® 50/1998 (referente a carreira dos profissionais

estratégia de reducdo das disparidades regionais de desenvolvimento de modo a reduzir os desequilibrios
federativos, por um lado, e aumentar a combinagdo do regime de transferéncias e o sistema tributario para o
alcance de niveis elevados de equilibrio fiscal e de provisdo de servigos sociais, por outro. Assim, 0 autor
defende uma reforma fiscal abrangente que garanta a isonomia de oportunidades, o que implica tratar
simultaneamente do orcamento e da tributacdo, da tributacdo e das transferéncias, das transferéncias e das
garantias sociais, destas e da politica regional.
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da educacdo bésica de Mato Grosso), mantendo as distor¢cGes em termos de condigdes de
trabalho dos profissionais e dificultando o direito a educagdo com qualidade em todo o
territorio do Estado.

Nesse sentido, apesar de ainda nao ter tido sua lei complementar sobre financiamento
aprovada pelo Congresso Nacional, o SUS avanca ndo somente por dar tratamento acerca do
Fundo Nacional de Satde (FNS), mas também por normatizar as possibilidades de assisténcia
financeira e seus respectivos critérios e percentuais minimos de transferéncia, o que expressa
preocupacdo em tratar o tema considerando as relacdes interfederativas que ele implica,
vinculando-o ao processo ascendente de planejamento e orcamento conjuntos e realcando a
politica publica como uma resposta as demandas sociais.

N&o é apenas nas questdes referentes ao financiamento, contudo, que a legislacdo do
SUS avanca em relacéo a legislacdo da gestdo unica do Mato Grosso, mas também na relacéo
entre autonomia e interdependéncia. Assim, no caso da gestdo Unica do Mato Grosso, 0s
municipios a integram por meio de adesdo de carater fortemente voluntario, mas, ao realizar
essa adesdo, perde relativo poder de decisdo pelo carater unilateral do Estado, explicitado, por

exemplo, no art. 16 da Lei Complementar n® 49/1998:

Art. 16. A formag&o continuada, a Avaliagdo de Rendimento Escolar e de
Gestéo, elaboradas com a participagdo do Sindicato dos Trabalhadores da
Educacdo Publica, serdo definidas pela Secretaria de Estado de Educagéo,
em parceria com as Universidades Federal e Estadual (MATO GROSSO,
1998)

No SUS, ao contrério, apesar de a adesdo ser fortemente induzida, quase obrigatéria™*®
— o termo “adesdo”, alids, sequer ¢ utilizado, dando lugar ao termo ‘“habilitacio” —, 0S
mecanismos de participacdo e pactuacdo entre os entes federativos estdo garantidos na forma
de espacos institucionalizados, como é o caso das comissfes intergestores bi e tripartite, bem
como na delimitacdo de suas competéncias disposta na legislacdo, que envolve participacdo
nos processos de formulacdo e implementacdo das politicas, por exemplo (BRASIL, 1990a).

Esses apontamentos abrem campo para a reflexdo acerca dos elementos elencados, na
andlise da legislacdo do SUS e da gestdo unica do Mato Grosso, como elementos a serem
considerados na constru¢cdo do SNE — desde o delineamento das competéncias dos entes

federativos, passando pela forma de organizacdo, principios, diretrizes e planejamento,

13 A legislacdo ndo faculta ao ente federado sua integracdo ao SUS, mas considera suas condigdes de gestdo na
constituicdo de sua organizagao. Assim, conforme a Norma Operacional n°® 01/1996, os municipios constituem, a
partir de suas condices, a gestdo plena de atencdo basica ou a gestdo plena do sistema municipal; enquanto 0s
estados formam sua gestdo avancada do sistema estadual ou a gestdo plena do sistema estadual (BRASIL, 1996).
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articulacdo de acbes conjuntas, financiamento, fiscalizacdo e controle, participacdo da
comunidade, profissionais e participagdo da iniciativa privada —, uma vez que todos esses
elementos interagem entre si de forma interdependente e envolvem enfrentar e avancar nas
relacGes interfederativas para a efetivacao de acdes complexas no campo da oferta de servigos
sociais. Além disso, a partir da anélise desses elementos, € possivel verificar o envolvimento
de ao menos dois aspectos importantes, que devem ser considerados em sua caracterizacao e
que ndo devem ser omitidos no tratamento do SNE: o territdrio e a participacéo.

O territorio é compreendido como um espaco de interacbes horizontais de ordem
econdmica, social, cultural e geogréafica propriamente dita, no qual a sobrevivéncia do
conjunto depende do exercicio da solidariedade ao trabalho e que gera a visibilidade do
interesse comum, apesar dos conflitos e da correlacdo de forcas com interesses especificos
que venha a surgir. Essa acdo comum ndo € obrigatoriamente resultado de pactos explicitos
nem de politicas claramente estabelecidas, mas da prépria existéncia que, adaptando-se a
situacOes cujo comando frequentemente escapa aos respectivos atores, acaba por exigir de
cada qual um permanente estado de alerta, no sentido de apreender mudancas e solucdes ao
cotidiano (SANTQOS, 2000). Com sua dindmica prépria, € lugar privilegiado para a vivéncia
de experiéncias contra hegemonicas na propria superacdo dos conflitos e na priorizacdo do
interesse coletivo da comunidade (MARTINS; VAZ; CALDAS, 2010).

Assim, como I6cus onde se efetivam as politicas publicas, conceber o sistema a partir do
ponto de vista do territorio, de suas necessidades e especificidades, implica inseri-lo ndo apenas
em seus processos de planejamento, mas em seu proprio modo de organizacdo. N&o por acaso
se verifica a valorizacdo da descentralizacdo dos servigos sociais publicos, como modo de
valorizacdo do local, em que pese a possibilidade de deturpacao para a desresponsabilizacédo de
esferas de ambito territorial mais abrangente (estados e unido). Se o foco das politicas publicas é
0 territdrio, isso impBe considerar o conjunto das esferas de governo — municipal, estadual,
federal — que nele atuam. Considerando que a esfera municipal é a mais proxima do ambito
local, esta finda por ser a mais demandada pela comunidade na busca ao Estado pela garantia de
seus direitos. As demais esferas devem, contudo, compartilhar dessa responsabilidade e
cooperar para que 0s servigos sociais sejam ofertados com qualidade, num esforgo conjunto de
resposta as demandas da populacéo, pois o Estado € um so, apesar de se estruturar, no caso do
Brasil, em diferentes esferas. A articulagéo e o trabalho colaborativo entre elas possibilitardo ao

Estado como um todo que se efetive a garantia do direito.
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Portanto, a concepc¢do de territorio como ponto de vista a partir do qual um sistema
deve se estruturar deverd expressar-se coerentemente ndo apenas na forma como esta
organizado, mas também em seus demais elementos constitutivos, como o planejamento de
suas agdes e o financiamento, por exemplo.

O sentido de se partir do ponto de vista do territorio justifica-se pela possibilidade da
emancipacao politica do local pela via da participagdo concreta dos sujeitos. Tal emancipacéao
politica, ainda que ndo garanta emancipacdo econémica ou social, dadas as diferentes
condi¢des em que se insere, é ponto fundamental para os individuos na conquista coletiva de
relagdes mais justas e igualitarias, bem como no enfrentamento das adversidades.

Entendida como um processo histérico complexo e que abrange diversas logicas e
possibilidades de organizacdo, incorporando em sua dindmica diferentes segmentos da
sociedade (BRASIL, 2013), a participacdo € um principio que recebeu bastante destaque na
Constituicdo Federal de 1988. Desde entdo, ampliaram-se as formas de participagdo no debate
sobre politicas publicas. No &mbito da educacdo, a disputa de diferentes sujeitos se da nédo
apenas pela intervencao na gestdo escolar, mas também pelas decisdes da gestdo do sistema
de ensino (ANDRADE, 2010), como uma tentativa que os cidaddos tém de influenciar
também nas decisdes politicas.

Deve-se considerar, contudo, que a participacdo pressupde uma série de pré-requisitos,
como as condi¢des materiais dos grupos sociais mais excluidos (JACOBI, 1999). Ignorar as
condicdes concretas e as disputas hegemonicas em que estd envolvida implica tornar a
participacdo uma forma de legitimacdo de poder, uma deturpacdo de sentido pela qual a
cooptacdo de individuos mascara ou dilui os conflitos existentes.

Assim, a descentralizacdo das politicas até o nivel local pode dar-se de dois modos: (i)
0 que enfatiza a eficcia e a hierarquia, mantendo o controle do poder central; e (ii) o que
reflete uma acepcdo mais democréatica e qualificada, de maior intervencdo das instancias
locais nas decisBes politicas, como uma pratica dialdgica sistematica que resulta em decisdo
compartilhada. Este segundo modo é o que parece melhor adequar-se ao significado de
sistema e seus elementos constitutivos, desde a definicdo, passando pelo monitoramento até a
avaliacdo da acdo estatal.

Construir um SNE implica, pois, considerar ndo apenas elementos constitutivos, mas
concebé-los de forma que interajam mutua e coerentemente. O verdadeiro sentido desse
sistema € a efetivacdo do direito a educacdo, dever ndo restrito ao Estado, mas que exige

deste, independentemente de sua forma federativa ou unitaria, uma organizacdo que efetive
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educacdo com qualidade social a todos. Dessa feita, ainda que a Constituicdo Federal de 1988
estabeleca competéncias aos entes federativos e que cada um cumpra com seu dever
constitucionalmente atribuido, se a funcdo do Estado é a garantia do direito, sua organizacao
ndo deve partir da légica do mero cumprimento de atribuicfes (dever), e sim da efetivacdo do
direito. Isso exige ag¢Oes coordenadas, cooperativas e colaborativas cujo fim ultimo seja a
resposta a uma demanda social concreta, que considere as diversidades e supere os conflitos
de forma dialogica e emancipatoria. Por isso, o foco no territdrio, ndo apenas como ponto de
partida ou chegada, mas como participe da acdo politica, é fator a ser cada vez mais
valorizado. Isso implica em gestdo de dois tipos: participativa do ponto de vista social e
colegiada do ponto de vista da relagéo federativa.

A participacdo social institucionalizada®**

, capaz de intervencdo concreta nas politicas,
desde a elaboracdo até a avaliacdo, para além do controle e fiscalizacdo da execucdo técnica,
devera levar em conta as condi¢fes diversas dos sujeitos, seus conflitos e contradi¢des e
promover o interesse coletivo™®®.

A gestdo colegiada implica a acdo colaborativa entre os entes federativos que atuam
no territério de modo que todos tenham participacdo em todas as etapas e ambitos da politica,
incluindo as que costumam gerar maiores conflitos, como € o caso do financiamento. Dado
que a gestdo de politicas publicas é, em maior ou menor grau, vulnerdvel as alteraces
politicas, compreende-se 0 sentido de a organizacdo do servi¢o publico exigir um pacto
federativo que o fortaleca e o efetive como acdo de Estado. Ainda que ndo seja o Unico
elemento necessario, somente por meio da cooperacdo federativa poderd se esperar a
necessaria organicidade das formas de colaboragdo e, por conseguinte, a constru¢do de um

SNE que efetive o direito social a educagéo a todos.

14 0 intuito da institucionalizacdo é incorporar a participagdo social & rotina do planejamento e da gest&o com o
cuidado de ndo se reduzir ao dominio da ldgica técnico-cientifica (MACHADO-DA-SILVA; FONSECA;
CRUBELLATE, 2005).
150 uso do termo “coletivo” em lugar de “de todos” faz-se necessério para evitar interpretagdes de rango
totalitario, levando em consideracdo também os direitos das minorias. Estas, por sua vez, incluem nao
necessariamente valor quantitativo em relacdo a coletividade, mas as relages de poder que as tornam excluidas e
desfavorecidas na estrutura da sociedade.

111



CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa qualitativa estruturou-se a partir do pressuposto de que a construgédo do
Sistema Nacional de Educacdo (SNE) é condicdo para a efetivacdo do direito social a
educacdo e deve ser considerado numa concepcao ativa, cujo proposito e organicidade se
deem com o fim de responder as necessidades impostas, como uma a¢do humana intencional
de transformacéo da realidade. A despeito da polissemia do termo sistema, que teve diferentes
acepcdes nos diversos documentos analisados, o trabalho guiou-se pela disposicdo
constitucional que torna a educacdo competéncia comum entre os entes federativos, alcando a
discussao sobre as relagdes federativas como essencial para a construcdo desse sistema. Sem a
pretensdo de esgotar o debate, o propoésito deste trabalho foi, portanto, identificar e
compreender elementos capazes de possibilitar uma cooperacdo federativa que contribuisse
para o enfrentamento a esse desafio.

Isso foi feito por meio da analise da l6gica de construgdo do Sistema Unico de Salde
(SUS) e da Gestdo Unica da Educacio Basica das Redes Estadual e Municipais de Ensino
Publico de Mato Grosso, cuja legislacdo foi esmiucada com o fim de compreender as
pactuacdes federativas presentes nessas politicas — aquela de &mbito nacional, esta de ambito
estadual e na area especifica da educagdo — que pudessem contribuir com a discussdo da
construcdo do SNE. Ainda que ndo tenha havido o objetivo especifico de avaliacdo, o olhar
sobre as experiéncias elencadas ndo desconsiderou os limites, dificuldades e disputas
existentes entre seus processos de discussdo, pressupostos, definicdo e criagdo em termos
formais e sua efetiva concretizacdo em relacGes e contextos proprios também caracterizados
por disputas e contradices.

Além disso, devido a ja concreta e historica instituicdo de sistemas estaduais e
municipais de educacdo no pais, ndo é possivel tratar o SNE em termos de sistema Unico tal
como ocorre com 0 SUS (cujo acesso se da sempre de uma Unica forma, conforme a
complexidade do servico) ou a Gestdo Unica do Mato Grosso (cuja gestdo integrada busca dar
unidade a escola em todo o territdrio do estado). Ainda assim, considera-se que na concepgao
de sistema subjacente ao SNE, esta a ideia de unidade de elementos intencionalmente
organizados para responder ao direito social a educagdo. Haja vista a distribuicdo aos entes
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118 "5 SNE caracterizar-se-a

federativos de prioridades de atendimento na area da educacgdo
como um esfor¢o conjunto e articulado entre os entes federativos entre si e entre o Poder
Publico e a sociedade, para a garantia do direito.

Assim, a partir da analise das experiéncias, verificou-se a incidéncia e importancia das
relagOes interfederativas nos seguintes elementos: organizacdo descentralizada a partir da
definicdo de competéncias, delineamento de finalidades e diretrizes, planejamento a partir das
necessidades locais, promog¢do de acgdes conjuntas, participacdo social, relagdo com os
profissionais, inclusdo da iniciativa privada, financiamento e fiscalizacdo e controle. Esses
elementos estruturam-se de forma inter-relacionada, tendo como principios ou valores a
consideracdo do territério como lécus e participe das definigdes politicas e a participacao
social como elemento emancipatério e favorecedor ao enfrentamento dos desafios e ao
atendimento das demandas da sociedade e reforcam a importancia da cooperacdo entre 0s
entes federativos na efetivacdo das politicas publicas sociais.

Considerando a relevancia do pacto federativo, as atuais discussdes sobre politicas
educacionais tém abordado de modo cada vez mais expressivo a necessidade de se
regulamentar a cooperacéo federativa para a construcao do SNE, a fim de se efetivar o direito
de todos a educacdo com qualidade — algumas delas com a proposicao da regulamentacdo do
art. 23 da Constituicdo Federal de 1988. E imprescindivel para essa cooperagio federativa a
existéncia de espagos de participacdo e pactuacdo institucionalizados (gestdo participativa e
gestdo colegiada) que possibilitem uma relacdo equilibrada tanto no ambito das decisdes
politicas, quanto na execucao, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas. Os préprios
elementos estruturantes do sistema, se constituidos de modo a favorecer essa gestdo
colegiada, podem configurar-se em si como mecanismos de fortalecimento das pactuacgdes
federativas.

N&o se pretende, contudo, reduzir a nocao de sistema as relac@es interfederativas, mas
considerar, também, o processo educacional como sistémico e organico — que envolve desde a
educacdo infantil até o ensino superior, compreendendo-0s ndo como etapas estanques, € sim
como um movimento de integracdo e inter-relacdes em prol de uma formacdo do individuo
gue seja mais humana e cidada. Isso implica lidar ndo somente com a questédo do regime de
colaboracéo entre os sistemas — pelo fato de os entes federativos possuirem determinadas
competéncias em relacdo aos niveis de ensino — mas, inclusive, com a propria configuracdo

do pacto federativo. Os elementos encontrados nas experiéncias analisadas estruturam-se a

118 Educacédo infantil e ensino fundamental a0 municipio, ensino fundamental e médio ao estado e educacéo
superior a unido (BRASIL, 1988).
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partir de uma concepc¢éo de territorio e do principio da participacéo e reiteram a importancia
das relagdes interfederativas na efetivacéo de politicas publicas.

Contudo, para a construcdo do SNE, ndo é suficiente apenas a regulamentacdo da
cooperacdo federativa (art. 23 da Constituicdo Federal), haja vista a importancia fundamental
do espirito do regime de colaboracdo por meio do qual os entes federativos devem organizar
seus sistemas de ensino, definindo formas de colaboracdo para a universalizacdo do ensino
obrigatdrio (BRASIL, 1988), o que envolve, além do Poder Publico, a sociedade civil.

E importante frisar ainda que, quando se trata de pacto federativo, ha limites
historicamente construidos nas relages entre os entes federativos no Brasil e sua heranca
patrimonialista, 0 que est4 presente nas experiéncias analisadas e, muito provavelmente,
também devera ser um ponto de atencdo nas discussdes e no processo de instituicdo do SNE.
O receio por parte dos entes federativos de perder parte de sua autonomia é um desafio real a
ser enfrentado. Assim, diante de um quadro de disputas histéricas, ndo se deve perder de vista
a necessidade de se equilibrar autonomia e cooperacdo federativa, talvez por meio do que
Oliveira (2007) chama de “descentralizacdo qualificada”, coordenada pela unido em
cooperacdo com 0s entes subnacionais, “por meio de instituicdes que garantem a
convergéncia de seus interesses com os de ambito nacional” (OLIVEIRA, 2007, p. 29). Desse
modo, associam-se 0s aspectos do territério e da participacdo ao da descentralizacdo aliada
aos processos de colaboragdo e cooperacdo, 0 que avanga em relacdo ao processo de
descentralizacdo como desresponsabilizacdo do Estado que foi fortemente impulsionada nos
anos 1990.

Por outro lado, também havera limites na propria instituicdo do SNE, que ndo deve ser
considerado como um fim em si mesmo, tampouco como suficiente (apesar de fundamental),
por si so, para a efetivacdo da educacdo de qualidade a todos. Ele s6 tem sentido na medida
em que possua consisténcia e capacidade de responder as necessidades que lhe ddo causa, 0
que exige um planejamento que confira unidade, coeréncia e intencionalidade aos elementos
envolvidos. Essa tarefa ndo é simples. Para ilustrar a complexidade do assunto, o proprio
Plano Nacional de Educacdo (PNE), articulador do SNE (BRASIL, 1988), segue ainda em
tramitacdo no Congresso Nacional desde 2010, periodo em que tem sido objeto de disputas
politicas diversas.

Sem haver esgotado a discusséo, a conclusdo foi que o pacto federativo, em que pese
suas limitacdes, é condicdo para a construgcdo de um SNE. Isso representa um avanco de

concepgdo na medida em que a nogdo de SNE favorece a superacdo de condicGes histdricas,
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politicas e econdmicas, bem como da desigualdade na oferta dos servigos educacionais, no
bojo da propria organizagdo do Estado, orientado ndo em vista do mero cumprimento de
deveres, mas para a efetivacdo do direito e em favor de um projeto de educacdo nacional que
respeite a diversidade do pais.

Muitos sdo os desafios que esse processo deve enfrentar e que exige reflexdes que esta
dissertacdo de mestrado ndo pbéde dar conta. Além das relacbes interfederativas e entre
autonomia, cooperacdo, colaboracdo, hd de se refletir de modo mais aprofundado sobre o
papel da unido na coordenacgdo desse processo, a interlocucao e papel da sociedade e mesmo a
composicao ou forma de organizagéo do SNE*.

Alavancado j& em 1932 com o Manifesto dos Pioneiros da Educacéo Nova e retomado
com maior vigor pela Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae) 2010, o tema do SNE e
suas vinculacbes com o PNE (em tramitacdo), a cooperacdo federativa, o regime de
colaboracéo e a participacdo popular sdo objeto do Documento Referéncia para a Conae 2014
(BRASIL, 2013), que concebe o SNE como “expressdo institucional do esforgo organizado,
autonomo e permanente do Estado e da sociedade brasileira pela educacao” (p. 20)118 e capaz
de efetivar o “regime de colaboragdo entre os sistemas de ensino pautados por uma politica
referenciada na unidade nacional, dentro da diversidade”. Mais do que expor a importancia do
tema, o Documento Referéncia traz proposicdes e estratégias para a sua consecugéo, como o
esforco na elaboracdo, adequacgéo e implementagédo dos planos de educacao.

Embora a nacdo brasileira conte com um arcabouco juridico que organiza sua
educacdo nacional (Constituicdo Federal de 1988, Lei n° 9.394/1996, Emenda Constitucional
n® 59/2009, dentre outros), partilha-se da ideia de que nédo é suficientemente sistémica a ponto
de responder aos desafios educacionais postos e que o SNE ainda esta por ser instituido. Esse
é um grande desfio, mas tangivel e concretizavel. A reflexdo e a compreensdo no decorrer
deste estudo ndo perderam de vista a necessidade e 0 anseio por essa que se configura uma
demanda de importancia nacional para o avango na garantia do direito social a educacdo,

consequentemente para a sociedade como um todo.

17 Tentativas e propostas tém sido apresentadas como mote para avanco nas discussdes, como em Abicalil
(2010) e Marques et al (2013).
18 Formulagdo ja presente em Abicalil (2010).
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