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5.3.2 - A questao federativa e a dimensao coletiva na gestao
municipal da educacao - consoércios e a articulagao regional
entre municipios

Remi Castioni

Faculdade de Educacao da Universidade de Brasflia— UnB

Introducao

O objetivo deste texto € o de refletir sobre o regime de cooperagao
federativa da politica educacional. As iniciativas adotadas pelo MEC,
a partir de 2007, como a instituicao do Plano de Desenvolvimento
da Educacéo (PDE), para dar vazdo as metas do Plano Nacional

de Educacdo (PNE 2001-2010), suscitaram varios debates sobre
ainiciativa e se essa estaria reforcando o carater centralizador da
politica educacional, ao ndo se permitir um maior envolvimento dos
entes federados nos temas pertinentes a agenda educacional.

Nessa direcdo, a criacao do Indice de Desenvolvimento da Educacdo
Bésica (Ideb) e o Plano de Ac¢oes Articuladas (PAR), em que pese sejam
iniciativas para enfrentarem o regime de colaboracao, suscitaram
questionamentos quanto ao seu carater centralizador, uma vez que
a Unido detém grande controle sobre a agenda e os recursos na
educacao. A descentralizacéo, que fora a marca do pds-Constituinte,
estaria convergindo para um tolhimento por parte dos entes
federados que, ao se submeterem a tais ordenamentos, estariam
transferindo a autonomia ao MEC, que passaria a gerir as iniciativas
conforme acordadas nesse instrumento de gestao. Nesse sentido,

o previsto na Constituicao Federal, de que a politica de educacao

¢ exercida pelo regime de colaboragao entre os que compdem a
Republica trina (Unido, Estados e Municipios) e ndo estaria sendo
plenamente atendido, embora a Emenda Constitucional n° 59 tenha
disciplinado o aprofundamento da colaboracao.

O texto percorre, a partir da interpretacdo do federalismo a
brasileira, a discussao no campo educacional sobre a necessidade
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ou nao da organizacdo de um Unico sistema de educacdo e
apresenta novos formatos de cooperacao federativa de cunho
horizontal, a partir de algumas iniciativas contidas no arcabouco
constitucional de cooperagao nos niveis estaduais e municipais
de educacao.

1. As origens do nosso federalismo

O artigo primeiro da Constituicdo Federal (CF) de 1988 declarou que
a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoluvel
dos estados, dos municipios e do Distrito Federal. No artigo 18,
consagrou-se como entes federados a Unido, os Estados e os
Municipios, além de componentes da Republica Federativa do
Brasil. Os constituintes inscreveram ainda, no artigo 60, paragrafo
40,inciso |, que a federacao é clausula pétrea da CF, ndo podendo
ser modificada sob nenhuma hipdtese. Com essa decisdo, o Brasil
passou a ser um dos poucos paises que tém o municipio como
ente federado. Tratamento igual somente ocorre na Bélgica, Suica,
Africa do Sul e Nigéria, nesses, notadamente, por questdes étnicas
(TORRECILLAS, 2004).

Com essa afirmacao, os constituintes deram cabo ao processo que
seiniciou em 1889 com a Proclamacao da Republica, consagrada
na Constituicao de 1891, notadamente porque, segundo Seabra
Fagundes (1971), as aspiracoes federalistas brasileiras nasceram antes
da vastidao do territério nacional do que do“empenho de conduzir
situagdes e problemas em conformidade com peculiaridades
locais” Foi nessa perspectiva que o Brasil aboliu o estado unitario

e por segregacao a Unido transformou as provincias em estados,
que receberam da CF, dentro dos limites impostos, o poder de
autorregulacao (TORRECILLAS, 2000 p. 57). Eisso € o que diferencia
o federalismo brasileiro do norte-americano. Embora inspirado
nele, o brasileiro nasceu como a juncéo de estados que ganharam
autonomia, que lhes era tolhida, enquanto o norte-americano
convencionou seu federalismo com a criacdo de uma autoridade

comum, no caso, o poder central. Sendo assim:
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“Federalismo é uma sociedade de Estados autbnomos com
aspectos unitarios porque é enquanto Estado Federal uma
unidade territorial, unidade de representacao e unidade
nacional” (TORRECILLAS, 2008, p. 276).

Embora afirmada em varios artigos a autonomia dos estados
federados, os artigos 23,43 e 151da CF expressaram a assimetria
desse federalismo, invocando a cooperacdo como elemento de
compensacao entre os entes federados. No caso particular que

nos interessa, o artigo 23 assinalou que é competéncia comum de
todos os entes federados proporcionarem os meios de acesso a
cultura, a educacao e a ciéncia (Inciso V). O Paragrafo Unico desse
artigo, quando introduzido, j4 afirmava que:"Lei complementar fixara
normas para a cooperacao entre os entes federados, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.
A emenda do FUNDEB (EC n° 53/2006) revogou o Paragrafo Unico
original, explicitando no plural a inicial da oracéo, que passou a ser
assim grafada:“Leis complementares fixardo normas [..]"

Os congressistas externaram aqui o que é o entendimento dos
constitucionalistas desde 1988, de que o artigo 23 é ¢rfédo de uma
série de regulamentacdes que tém deixado muitas lacunas em
matérias importantes como salde, meio ambiente, educacéo e

desenvolvimento regional, entre outras.

Como discorre Abrucio (2010), o nosso federalismo deriva do
processo de constru¢do de uma nagao dentro da heterogeneidade
presente na sociedade brasileira, fazendo-se necessério estabelecer
um discurso entre as instituicdes que dé conta da unidade dentro
da diversidade.

Os autores Obinger (2005), Franzese e Abrucio (2009), em suas
analises, procuram demonstrar como as politicas publicas voltadas
para promover o estado de bem-estar social em paises federalistas

tém de levar em conta o momento da implantagao da politica, além
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dos custos de negociacdo entre as esferas estatais. Dessa forma,

a CF de 1988, que, em seu artigo 23, consagrou como principio a
cooperacao dos entes federados nas politicas publicas da educacéo,
deve ser vista com maior acuidade, tendo em vista que o momento
de sua universalizacao esta circunscrito a um ambiente de refluxo
das politicas de bem-estar social, estabelecidas a partir da década de
1990 no Brasil, pelas politicas neoliberais. Nesse particular é o refluxo
do Estado-Nacao que deve estar no centro da discusséo e ndo das
iniciativas locais, uma vez que a Uniao exerce um importante papel
de coordenacéo da federacdo por deter recursos e capacidade de
formulacao e poder de coercédo sobre os entes federados. Mesmo
que alguns estados federados pudessem tirar proveito desse
processo de refluxo do Estado-Nacéo, a federacdo como um todo
perde, pois estd subjugada a um processo de dependéncia com as
trocas internacionais, que acabam condicionando a capacidade de

formulacao de politicas publicas.

Para situar o quadro brasileiro, Franzese e Abrucio (2009), sob as
concepgoes de Obinger (2005), apontam ao menos trés singularidades
no processo de implantacao do federalismo e do estado de bem-estar
social no contexto da constituinte de 1988: a descentralizacao é tratada
como democratizacdo, o contexto das politicas de universalizacdo

é conjunta ao desmantelamento do estado de bem-estar social e a
tendéncia do federalismo brasileiro ao municipalismo.

O que Obinger (2005) chama de momento seriam as relacdes politicas
e econdmicas que possibilitam as condicdes de realizacdo de tais
politicas publicas. As correlagdes de forcas em determinados contextos
podem sinalizar favoravelmente o incremento de politicas sociais ou

0 seu desmantelamento, embora para a governanga entre os entes
federados haja um favorecimento a manutencao do status quo. Ou seja,
ao incentivo das politicas existe um custo que tende a manutencao

da condicao inicial, ou, uma vez concretizada, ha dificuldades em

alterar sua condicao inercial, dado 0 amplo leque de negociacoes e
desigualdades que caracteriza a estrutura federativa brasileira.
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Embora Abrucio (2010) veja com bons olhos as tentativas de
descentralizacéo, sobretudo no campo das politicas publicas, observa
que as dificuldades que alguns municipios encontram estdo no seio
da histdrica desigualdade da sociedade brasileira.“A disparidade de
resultados estd vinculada, em boa medida, a heterogeneidade entre
0s municipios, em termos financeiros, politicos e administrativos.

E possivel dizer que a desigualdade intermunicipal € ainda maior do
que a macrorregional”(ABRUCIO, 2010, pp. 46-47).

Outro elemento é a dificuldade dos governos em estabelecer um
pacto federativo em favor da politica educacional, invariavelmente
devido as disputas partidarias que vao travando e inviabilizando
0s espacos da construcdo dessa concertacao entre 0s governos.

A estrutura do pluripartidarismo brasileiro, sequndo Arretche (2004),
resulta também em uma dificuldade em construir uma coordenacao
da Unido com os entes municipais. Para a autora, nenhum dos
presidentes democraticamente eleitos teve mais do que 18% dos
prefeitos de seus partidos, que, mesmo contando com uma ampla
coalizdo de apoio formando a base de sustentacdo, que em varios
governos contou com mais de 60% de apoio dos partidos dos
prefeitos, ndo se materializou em uma coordenacéo de politica
publica do governo federal com os municipios. Sendo resultado

da pouca capacidade de centralizagado dos partidos com os seus
prefeitos.”[..] uma outra dimensao do grau de centralizacdo do
sistema partidario —, a fragil base de apoio partidério dos presidentes
na federacéo brasileira limitaria a capacidade dos partidos operarem
como instancias de coordenacao das acoes de governo” (ARRETCHE,
2004, p. 20).

O que a autora demonstra € que, com a coordenacao vertical,

ao que tudo indica, ndo é a vinculacdo partidaria que determina a
participacao ou nao nos programas, mas sim as bases das relacoes
federativas que irdo interferir. Portanto, os partidos pouco atuam
como instancias coordenadoras em favor das politicas sociais do
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governo federal."Na verdade, ndo é este o caso. A forma como estao
estruturadas as relacoes federativas nas politicas especificas afeta as
estratégias possiveis para coordenacao vertical das politicas nacionais”
(ARRETCHE, 2004, p. 22).

Exemplos desse processo ocorrem diariamente no ambito das Comissdes
da Camara e do Senado, em que projetos de interesse dos governadores
n&o sdo necessariamente apoiados pelos representantes dos partidos
representados no parlamento. Um dos casos mais recentes foi o Piso
Nacional do Magistério (Lei n° 11.738, de 16 de julho de 2008), em que
deputados votaram a favor da lei e os governadores posteriormente
questionaram, no Supremo Tribunal Federal, a sua validade.

N&o existe férmula para o sucesso dessa forma de Estado, entretanto
Abrucio (2010) sinaliza quatro principios que devem ser garantidos
para minimizar o fracasso, sendo que, dentre esses, em trés estao
expostos a cooperagao o controle mutuo e a coordenagao. Entretanto,
em um modelo federalista que estimula a concorréncia e a disputa
entre os entes federados, esses principios sao esvaziados. Os principios
seriam estes:
| - Compatibilizagao entre autonomia e interdependéncia dos entes.
Para isso € necessario pressupor ao menos dois niveis de governo
autdbnomos com atuacao cooperativa intergovernamental e agoes

voltadas a integracéo nacional

Il — Garantir os direitos federativos, através de uma Constituicdo e da
sua interpretagao. Tendo como objetivo garantir a diversidade
sociocultural, trabalhando em favor da reducédo das assimetrias

socioecondmicas;

Il - Assegurar arenas institucionais que garantam aos entes federados
trés coisas: sua representacao politica, o controle mutuo entre
eles e espacos publicos para deliberacao, negociacao e decisao
de assuntos de impacto intergovernamental;
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IV — A politica publica deve ser montada com vistas a garantir a
coordenacao entre todos os atores territoriais (ABRUCIO, 2010).

O fracasso do regime de colaboracao levou a mudanca de atuacéo
de FHC e Lula (Abrucio, 2010, p. 62). Os seus méritos foram da criacdo
de critérios para o repasse de recursos, mas é preciso mais, sobretudo
no que diz respeito a acdo conjunta intergovernamental, pois o
regime de colaboracédo é mais do que repasse de recursos. Dois tipos
de acdo aconteceram. Um deles foi a criacdo de varios programas
federais, desde o governo Itamar e intensificando-se nos mandatos
dos dois ultimos presidentes (FHC e Lula), com o propdsito de criar
parametros nacionais e combater desigualdades. Programas e
recursos tém sido distribuidos a governos subnacionais ou, como
grande inovacéo, a propria comunidade escolar. E bem verdade que
a atuacao nacional da Uniéo j& tinha ocorrido também no periodo
militar, s6 que a diferenca agora € que ha mais transparéncia e
participacao dos governos subnacionais, inclusive com o respeito
maior a diversidade dos entes federativos.

Na politica educacional a formatacao de espacos de representacéo
social € muito recente, mais bem desenhada a partir da Constituicao
de 1988 e, por sua vez, com efetiva participacdo com a realizacdo da
sua primeira Conferéncia Nacional de Educacéo, em 2010.

Abrucio (2010), ao procurar sinalizar os desafios do pacto federativo para
uma educacéao que respeite a diversidade e ataque as desigualdades,
sinaliza para a necessaria construgao de um regime de colaboracao,
que ndo pode prescindir de trés coisas: i. a institucionalizacdo de féruns
de negociacao federativa; ii. a inducéo do papel coordenador do nivel
estadual e o incentivo ao papel associativo no nivel municipal; e

iii. repensar o papel do governo federal como centro de gravidade

na articulacdo de um sistema nacional.

Sobre esses trés pontos, € importante ressaltar que, durante
o governo Lula, houve um esforco de construcdo de espacos
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ampliados de representacédo com as Conferéncias Nacionais.
Nota-se, assim, um avango importante na insercao de novos atores
de representacéo, legitimando as politicas publicas de setores.
Como discorre Passos (2012), em um levantamento de todas

as Conferéncias Nacionais de setores realizadas no Brasil, dois
tercos delas ocorreram apds 2003 e sobre os mais variados temas:
Educacao, Saude, Assisténcia Social, Comunicacao, Juventude,
Promocéao da Igualdade Racial, Mulheres, Emprego, Trabalho

Decente, etc.

Nos Ultimos vinte anos, 97 conferéncias foram realizadas: 21 na area
da saude; vinte relacionadas aos temas das minorias; seis relativas
ao meio ambiente; 22 a respeito da economia, do Estado e do
desenvolvimento; dezessete sobre educacéo, cultura e assisténcia
social; e onze sobre direitos humanos (AVRITZER, 2012, p. 6).

Esse processo se materializa na politica de educacdo com a
Conferéncia Nacional de Educacao, realizada pela primeira vez em
2010 com o tema “Construindo um Sistema Nacional Articulado de
Educacdo: Plano Nacional de Educacéo, suas Diretrizes e Estratégias
de Acao” Entretanto, o principal produto da CONAE-2010, o

Plano Nacional de Educacédo (PNE) — PL 8.035/2010 — ainda néo foi
aprovado pelo Congresso Nacional, e uma nova conferéncia sera
realizada em 2014 com o seguinte eixo:“PNE na Articulagdo do
Sistema Nacional de Educacéo: participacao popular, cooperacao
federativa e regime de colaboracao”.

As conferéncias de educacdo vém perseguindo a ideia da construcéo
de um Sistema Nacional de Educacéo. Essa medida concretizaria o que
fora previsto na EC n°59,de 11 de novembro de 2009, que modificou o
que estava no caput do artigo 214 da CF de 1988, assim estipulando:
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“Alei estabelecera o plano nacional de educacéo, de duracao
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de
educacao em regime de colaboracao e definir diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementacao para
assegurar a manutencéo e desenvolvimento do ensino em
seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de
acoes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas que conduzama[...]"

Além do aprofundamento do processo decisério em termos

da concepcao de politicas publicas, o novo desenho do Estado
proposto pelo governo Lula afirmava que era preciso reorganizar o
funcionamento do mesmo para ser aplicavel, devendo contar com
um efetivo de servidores qualificados, para levantamento, controle
de informacdes e dados, desenvolvimento de projetos e acdes.
Nesse sentido ha uma (re)orientagao em torno da estruturacao dos
quadros da administracdo publica voltada para um‘gerencialismo
por competéncia”?. Como discorre o documento:“Um plano de
gestédo publica, para ser efetivo, exige um processo de formulacéo
participativo, prévio diagndstico e formulacéo de solugdes
inovadoras e arranjos de implementacdo em rede” (BRASIL, 2003, p. 8).

"O deficit institucional se manifesta tanto na amplitude

do atendimento dado pelas instituicdes publicas, quanto

na qualidade desse atendimento. Demandas identificadas nos
programas do PPA expressam a incapacidade do Estado em
cumprir as funcoes definidas no quadro legal. A superacéo

do deficit impoe um novo perfil de atuacdo do Estado que
fortaleca, nas instituicdes publicas, o carater de impessoalidade
e universalismo de procedimentos, em contraposicao ao
carater patrimonialista historicamente presente na cultura
nacional manifestado em praticas de captura do interesse
publico porinteresses privados” (BRASIL, 2003, p. 9).

22, Gerencialismo por Competéncia, de acordo com o documento “Gestdo Publica para um Brasil de todos” (BRASIL, 2003).
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Para sua implantacao, requer:

"O desenvolvimento de sistemas continuos de monitoramento
e avaliacao de politicas, programas, projeto e desempenho
institucional;

A adequacao das estruturas e modelos institucionais para
agilizar o processo decisério e de acdo, otimizar a comunicacao,
permitir o alcance de resultados e a eliminacao de lacunas,
paralelismos e sobreposicdes;

A otimizacdo dos processos de trabalho, adotando novos
parametros de desempenho, regras mais flexiveis e incorporando
inovacoes tecnoldgicas e gerenciais que permitam redimensionar,
quantitativa e qualitativamente, 0s recursos humanos,
orcamentarios, financeiros e logisticos” (BRASIL, 2003, p. 10).

Cabe saber da real efetivacdo dessas acoes. Se os documentos
produzidos pelas conferéncias tém se materializado em planos
efetivos e se as politicas implementadas tém tido mudancas nas
praticas entre os governos e a sociedade.

Algumas constatacoes feitas nos estudos reunidos em Arretche
(2012) mostram que houve um aprofundamento do federalismo na
direcdo da sua integracédo e esse grau de unidade, diferentemente
do que ocorre em outros paises federados, transfere para a Unido
boa parte das iniciativas em termos de politica educacional e onde
os estados nao operam poder de veto sobre essas iniciativas.

De alguma forma isso reforca o que estd na nossa CF, que, nos
seusartigos 21,22, 24 e 25, d& a quase totalidade de iniciativas a
Unido em matéria de politicas publicas. Os casos em que as demais
unidades podem legislar ou séo concorrentes ou se submetem a

iniciativa maior, no caso da Unigo.
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2. Osdesafios da coordenacao federativa e a politica publica
em educacao

O estudo de Abrucio (2010) ressalva a importancia do entendimento
da estrutura federativa brasileira para situar os impactos dessa nos
resultados das politicas publicas de educacao, sendo um tema

que sofre de pouca atencdo da literatura e que o autor defende

para compreender o quadro educacional no pais e mesmo para
buscar solucdes. Tanto a dinamica federativa no seu sentido mais
amplo, como na politica publica especifica do setor. Seus estudos
sao reforcados pela andlise de Arretche (2004), que demonstra os
problemas gerados pelo modelo federalista como um subterfugio
para produzir niveis mais baixos de gastos sociais.

"O federalismo é uma forma de organizacao territorial do Estado e,
como tal, tem enorme impacto na organizagao dos governos e na
maneira como eles respondem aos cidadaos. [..] nas federacoes
vigoram os principios de autonomia dos governos subnacionais
e de compartilhamento da legitimidade e do processo decisério
entre os entes federativos. Desse modo, é possivel ter mais de um
agente governamental legftimo na definicéo e elaboracdo das
politicas publicas, além de ser necessaria, em maior ou menor
medida, a acdo conjunta e/ou a negociagao entre os niveis de
governo em questoes condicionadas a interdependéncia entre
eles"(ABRUCIO, 2010, p. 41).

Seguindo o autor, no federalismo vigora o principio da autonomia
entre 0s governos para com os cidadaos, expostos a varios agentes
governamentais legitimos. Contudo, no campo das politicas publicas
o resultado foi uma auséncia de responsabilizacdo na garantia da
politica educacional.

A descentralizacdo em favor dos municipios, manifestada na CF
de 1988, néo significou descentralizagcdo de competéncias com
responsabilizacdo para os entes locais e trouxe impactos que
necessitam de uma acao coordenadora em nivel nacional.
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"Os constituintes de 1988 optaram pelo formato das
competéncias concorrentes para a maior parte das

politicas sociais brasileiras. Na verdade, as propostas para
combinar descentralizacdo fiscal com descentralizacéo de
competéncias foram estrategicamente derrotadas na ANC
1987-88 (Souza, 1997). Assim, qualquer ente federativo estava
constitucionalmente autorizado a implementar programas
nas areas de salde, educacao, assisténcia social, habitacdo e
saneamento. Simetricamente, nenhum ente federativo
estava constitucionalmente obrigado aimplementar
programas nestas areas” (ARRETHCE, 2004, p. 22 — negritos
NOSSOS).

Outro elemento que deve ser visto com acuidade € a dificuldade
regional de construgao dessa coordenacao, digo entre Estados

e Municipios. Com a definicdo constitucional dando autonomia
aos entes estaduais e municipais resultou, por vezes, em politicas
contraditérias em seu modelo pedagdgico e curricular, causando
problemas na organizacao do ensino. Vale como exemplo a

implantacdo da Escola Plural em 1994 no municipio de Belo
Horizonte e a diretriz distinta da rede estadual de Minas Gerais.

“"As desigualdades horizontal e vertical de capacidade
de gasto da federacao brasileira implicam diferencas

na carreira e nos salarios dos professores, na natureza

e qualidade dos servicos educacionais, bem como no
nivel de gasto/aluno. Em 1996, os municipios do estado

do Maranhdo gastavam em média R$ 100 ao ano com seus
alunos, ao passo que o governo do Estado gastava RS 385.
Em S&o Paulo, por sua vez, este gasto era de RS 1.039 para os
municipios e de RS 569 para o governo estadual”(ARRETCHE,
2004, p. 23 — negritos Nossos).

A Constituicado de 1988, por ter maior sentido a participacdo

municipal, mesmo sendo o ente que possui a menor capacidade de
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manobra financeira, resultou em vérias medidas que visam ao repasse
de recursos da Unido diretamente aos municipios, reforcando as
desigualdades intermunicipais, como sinalizado por Arretche (2004).

Houve avancos significativos nesse processo. O primeiro foi a
intensificacdo do processo de descentralizacdo iniciado com a CF de
1988. Posteriormente, nos governos FHC e Lula, houve um processo
intenso de mudancas no sentido de aproximar e partilhar com os
entes federados a execugao de politicas publicas (ABRUCIO, 2005).
Entretanto, a coordenacao federativa é ainda o grande problema

a ser suplantado.

E importante olhar mais atentamente para a situacao do papel
redistributivo, pois para Arretche (2004) n&o é garantido que o repasse
de recursos ird atacar as desigualdades regionais e locais, embora o
elemento coordenativo, possa, sim, cumprir essa possibilidade.

O elemento proprio do nosso processo federalista, que foi dar

um tom de descentralizacdo como sindnimo de democracia e a
incorporacdo do municipio como ente federado, abriu espaco para
uma decretacdo de emancipacao municipal fervorosa. Muitas regides
sem condi¢cdes orcamentdrias conquistaram sua emancipacao e
tiveram de contar com recursos do governo federal para garantir
sua sobrevivéncia. Um exemplo: antes da Constituicao de 1988,

em 1980, havia 3.974 municipios e em 2000, 5.560 (TOMIO, 2002).
Municipios que ndo possuem minimas condicdes administrativas
veem esvaziadas as condi¢cdes de promocado de uma politica publica
de educacao de qualidade e quantidade.

Como ja sinalizado por Arretche (2010), ao comparar as politicas

de salde, assisténcia, saneamento basico e educacao basica, ha
dificuldades em se constituir a autoridade coordenativa do governo
federal no campo da educacao, tornando os seus custos mais
elevados para ser um indutor financeiro, normativo e coordenador da
politica educacional.
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Além da capacidade de financiamento, dando ao ente federal maior
margem de manobra para agir a favor e corrigir as distor¢coes regionais
e locais. Uma das solucdes encontradas pelo governo federal:

“Nas &reas de politica em que o governo federal ndo dispde de
recursos institucionais para alterar as escolhas dos governos
locais, a estratégia de constitucionalizar encargos revelou-se
bem-sucedida. Tratou-se de aprovar emendas a Constituicao
que reduzem muito a margem de escolhas dos governos
subnacionais, obrigando-os a adotar o comportamento
considerado desejavel pelo governo federal. Esta foi a estratégia
adotada para equalizar os niveis intraestaduais de gasto em
. § ensino fundamental e elevar os salarios dos professores. Na drea
lf . [ da saude, esta foi a estratégia adotada para vincular receitas a

| niveis de gasto em saude”(ARRETCHE, 2004, p. 24).

COC C Uma outra forma também foi a Uniao agir diretamente sobre temas
— E E da educacdo que considerava pouco atendidos. Exemplo nesse
' sentidoéaleinol .892/2008, da criacao dos Institutos Federais de
Educacao, Ciéncia e Tecnologia. Agao essa que visou reorganizar a
rede de escolas técnicas federais e a sua ampliacdo teve o objetivo,

além de aumentar a presenca da Unido na oferta de matriculas para
0 ensino técnico, de servir de efeito demonstracao sobre os demais
sistemas de ensino e cuja aprovacao aconteceu com amplo apoio
da base aliada, gracas a forte coalizao construida no mandato do
governo Lula.

“Na verdade, a aprovacao de emendas a Constituicdo é
relativamente mais facil no Brasil do que em outras federacdes.
A maioria de 2/3 em duas sessoes legislativas em cada Camara
(dos Deputados e Senado) é o requisito essencial para sua
aprovacao. Nao é necessaria a aprovacao nas casas legislativas
estaduais, como nos Estados Unidos, por exemplo, mesmo
que a matéria afete os interesses dos governos subnacionais.
Nos casos acima mencionados, a obtencao do apoio do
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presidente para a iniciativa legislativa, que permitiu mobilizar
favoravelmente a coalizdo de sustentacédo do governo no
Congresso, foi o fator central para o sucesso do Executivo na
arena parlamentar”(ARRETCHE, 2004, pp. 24-25).

Entretanto, a construcao de polfticas como a expansao da Rede
Federal, tanto dos Institutos Federais como das universidades,
aproxima os anseios de uma educacéo publica de qualidade, porém
implementada diretamente pela Unido em varios municipios,
inclusive pequenos e médios, e em cidades localizadas no

interior do pafs, distantes dos principais centros urbanos, nao tem
necessariamente a participacao dos demais entes federados, a néo
ser secundariamente quando os municipios sdo envolvidos, em geral,
na realizacao de infraestrutura. O efeito dessas medidas também
desperta grande interesse nas liderancgas locais, que acionam seus
representantes para propor Projetos de Lei criando campi de escolas
técnicas ou de universidades.

Essas acoes, ligando diretamente a Unido ao municipio, sem
contar, efetivamente, com a participacédo das esferas estaduais e
secundariamente, municipais, pelos motivos acima assinalados,
colocam no centro da discussdo a engenharia federativa. Por outro
lado, podem potencializar os mecanismos de coopera¢ao, como
0s consorcios publicos, quando estruturas federais em relacéo

ao territorio podem atuar na coordenacdo nesses espacos, por
delegacédo da Unigo.

Numa outra direcao, também ha iniciativas no ambito do Congresso
Nacional, que tem cobrado da Unido maior participacdo na execucéo
das politicas de educacao. E o caso, por exemplo, das iniciativas

do senador Cristovam Buarque (PDT-DF), que tem insistido que a
educacdo tem de ser federalizada e ndo federativa.

Em alguma medida essa discusséo coloca como central o debate
sobre o papel do federalismo na educacdo. Com a centralizagcao
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de recursos cada vez maior no seio da Unido, sendo ela autora
sistemética de iniciativas, inclusive a que estabeleceu o piso nacional
do magistério, cujo questionamento dos estados no STF € legitimo
do ponto de vista legal, pois a Unido nao deve criar encargos

dos quais ndo participe, coloca em xeque a efetiva coordenacéo
federativa na educacao.

A realizacdo da préxima Conferéncia Nacional da Educacéo, neste
ano, trard novamente para o debate a questao do Sistema Nacional
da Educacéo. Se de fato esses elementos ndo estiverem presentes,
mais uma vez a definicdo do papel da coordenacao federativa nas
politicas de educacéo serd adiada. Se os atores sociais que atuam
no campo da educacdo nao produzirem suficiente entendimento
sobre a questao do federalismo na educacao, muito provavelmente
continuaremos a ter esse tensionamento e essa desconfianca

entre Uniao, Estados e Municipios e também o adiamento do
enfrentamento dos reais problemas da educacao brasileira.

2.1 Como coordenar federativamente a educagao - existéncia
ou nao de sistema

Ao se introduzir a discussao da construcao do Sistema Nacional

de Educacao, estaria em curso a ideia de que o “sistema” deva
respeitar uma certa centralidade, quando, na realidade, no regime
de colaboracao federativo, a execucdo da politica é exercida por
intermédio dos entes federados, que tém competéncias definidas
nas trés esferas de governo, devendo ser respeitados os limites e as
autonomias dos entes federados na oferta educacional, e o processo
de reparticdo deveria prever, além das questoes definidas pelo
marco legal, uma ambiéncia de concertacdo. Hd uma interpretacdo
recorrente de que o fato de néo ter sido consagrado o Sistema
Nacional de Educacado na Constituicdo de 1988 seria a causa dessa
falta de articulacdo.

No nosso ponto de vista, parece estar havendo um preciosismo com

0s termos e pouca iniciativa no uso de mecanismos existentes no
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ambito federativo para encarar os desafios da politica educacional.
Algumas interpretacdes, como, por exemplo, a da federalizacdo da
Educacéo Bésica, tém surgido como contraposicao aos insuficientes
recursos aplicados, particularmente para combater os desequilibrios
regionais e, principalmente, para garantir condi¢des igualitdrias de
acesso e permanéncia na escola. Essa tem sido uma das questoes
recorrentes dos que defendem que a Unido gradativamente assuma
a conducao das escolas da Educacéo Bésica, alegando para isso que
a educagao tem de ser federal e ndo municipal (BUARQUE, 2011).

O que caracteriza um regime federativo de um unitario sao as formas
de distribuicdo da autoridade politica. Estados federados séo uma
forma de dividir o governo verticalmente sobre a mesma populacéo
e o seu territorio. A experiéncia brasileira do federalismo fruto dos
diversos embates foi consagrada na Constituicdo Republicana de
1891 e, desde entao, com excecao dos periodos em que tivemos
regimes autoritarios, o federalismo foi sendo moldado. Os periodos
em que isso nao ocorreu foram na década de 1930, no periodo
Vargas e, particularmente, o foi com o golpe militar de 1964, em que
além do centralismo provocado pelas acdes do governo no que
tange aos recursos, as proprias cidades e a governanca local eram
obra do regime da época. Mesmo os planos setoriais em educacao
instituidos na esteira do | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND),
de 1972-1974, ndo tiveram avanco significativo, o que demonstra que
planejamento federal em educacao nunca foi uma marca da tradicéo
brasileira”. De certo modo a ideia do sistema tende a centralizacao

e parece que todos 0s argumentos dos defensores de um sistema
Unico na educagao caminham no sentido inverso ao que ocorre com
as demais politicas, uma vez que na educacao assumiria um carater
centrifugo, diferente das politicas de satide, por exemplo, que tém
caracteristicas de cooperacao.

23. WILLINGTON, Germano José. Estado Militar e Educagao no Brasil (1964-1985). Sao Paulo: Cortez, 1993. O autor classifica a existéncia de trés planos
setoriais na esteira dos PNDs. Foram eles: | Plano Setorial de Educagdo e Cultura (I PSEC), 1972-1974; I PSEC (1975-1979) e lll PSEC (1980-1985). O PNE
aprovado pelo Conselho Federal de Educagéo sob a relatoria de Anisio Teixeira foi aprovado em setembro de 1962 e tinha validade até 1970, mas logo
apos o golpe militar foi totalmente descaracterizado.
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Saviani (2009), no texto que subsidiou o lancamento da | Conferéncia
Nacional de Educacao (CONAE), de 2010, lanca dividas sobre o
formato que se criou para a educacao. Fruto das suas analises no
periodo da tramitacao do projeto da LDB (Lei 9.394/2006), o autor
destaca na sua reflexdo 0s mesmos pressupostos que embasaram
suas andlises entre os projetos da Camara e do Senado Federal.

Ao capturar a ideia de sistema sob o aspecto filoséfico, elucida o
que, na sua opinido, deveria ser e ndo € a organizacao da educacao
brasileira. D& énfase ao aspecto financeiro, destacando, no caso do
FUNDEB, a relacéo assimétrica entre 0 aumento das matriculas e o
aumento dos recursos destinados ao Fundo.

Da mesma forma, Cury (2008) destaca, na andlise que faz da
trajetoria das constituicdes brasileiras, que o Brasil precisa romper
com o aparato juridico-politico, sequndo ele a causa da ndo
instituicdo de um sistema nacional de educacéo. Diferentemente
de Saviani, Cury, a partir de vasto conhecimento juridico, lanca
mao da analise dos diversos periodos da Constituicdo e apresenta
as lacunas existentes na Constituicao Federal e na legislacao
infraconstitucional para concluir com uma pergunta no seu texto.
Por que ndo afirmar de fato um verdadeiro sistema nacional de
educacdo no ambito do marco regulatério brasileiro. Segundo ele,

é necessaria essa afirmacao.

Em que pese reconhecermos que a ndo regulamentacdo de
determinados artigos da Constituicdo Federal, como o artigo

23, tenham de fato criado dificuldades na gestdo federativa,
parece-nos que os autores citados acima atribuem papel
exagerado ao mecanismo regulatério e muito pouco avan¢am
sobre as dimensdes da arena de atuacao dos atores, o papel

dos conselhos, a participacao das representacdes municipais,

o parlamento, enfim, tudo aquilo que se processa nas etapas da
implementacéo da politica. E do carater da esfera da educacio

0 aspecto regulamentatorio. As vezes, chega a ser excessivo, mesmo
reconhecendo a tradicao cartorial que se tem na educacao. No caso
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do lancamento do Plano de Desenvolvimento da Educacédo (PDE),
por exemplo, em abril de 2007, mais de 47 atos, entre Resolucdes,
Portarias, Decretos e Projetos de Lei, tiveram de ser baixados para por
em marcha o audacioso programa, que em Ultima instancia visava

a melhoria da qualidade da educacéo brasileira. Talvez a adogao de
um processo de coordenacao federativa que contemplasse distintos
interesses alcancgasse o mesmo resultado.

Outro aspecto a destacar é que boa parte dos exemplos a que
particularmente se subsidia Saviani (2009) n&do encontra respaldo
no nosso modelo federativo.

Sem duvida, por conta das dificuldades de se definir o sistema € que
Anfsio Teixeira, quando da tramitagao da primeira LDB de 1961 e L

depois, ele mesmo, quando relatava o Plano Nacional de Educacéo !
(PNE), em 1962, para o Conselho Federal de Educacao, optava por ; ;__
tratar o tema de outra forma. Néo é a toa que, instado a participar

da Comisséao de Educacao e Cultura da Camara dos Deputados, em

1952, e quando perguntado pelo deputado Rui Santos no sentido

de que definisse o termo sistema educacional ou sistema de ensino,

assim se posicionou:

“Considero a palavra‘sistema; sem duvida alguma, equivoca,
pois tanto pode significar sistema de ideias quanto conjunto
de escolas ou instituicoes educativas. Deixemos, porém, o
debate semantico ou, digamos, l6gico, sobre a palavra‘sistema.
A verdade é que, a luz da Constituicdo, os Estados passam a
ser responsaveis pela educacao primaria, pela secundaria e,
parcialmente, pela superior, porque esta, em virtude de outro
artigo constitucional, que d& ao Governo Federal o direito de
regular o exercicio das profissdes, a ele pertence em parte. [...]
O que os legisladores, a meu ver, deveréo, portanto, defender,
relativamente ao problema do que se chama sistema estadual
de educacao, é que toda educacao ministrada dentro do
territério do Estado fique sob a acdo do respectivo governo
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estadual. Este é o que estd 13, executando a Lei de Diretrizes
e Bases, sofrendo as sancoes do Governo Federal, se, por
acaso, cometer erro, e, na realidade, pela proximidade, pelo
conhecimento da sua comunidade, pela subordinacao a sua
opinido publica, em condicdes de dirigir e fiscalizar o ensino
em seu territorio. Toda a acao federal deverd ser, apenas,
supletiva” (TEIXEIRA, 1999, p. 223).

Posteriormente, mesmo depois da morte de Anisio Teixeira, em
marco de 1971, 0 Conselho Federal de Educacdo (CFE) se debatia
ao pérem marchaa Lei 5.592, de 11 de agosto de 1971, que
sucedeu a Lei 5.540, de 28 de novembro de 1968, e, portanto,
ambas sucedaneas da LDB, de 1961. Coube a Ferraz (1972) expor
longamente numa conferéncia em Sao Paulo o que se entendia
por sistema aquela altura. Mesmo no momento de restricdes de
liberdades vividas e com a interdicdo do modelo federativo por
parte dos militares, muitas das questdes parecem conduzir ao
debate que estamos tratando hoje. Mesmo naquele momento a
tradicdo municipalista e, portanto, de descentralizacdo da oferta
educacional estava presente. Em varias citacdes a autora sentencia
que hd um sistema, mas que ele ndo pode ser Unico e ndo se pode
tolher as iniciativas de estados e municipios. E inspirada em Pontes
de Miranda (1933), a quem se atribui boa parte da inspiracao

dos constitucionalistas para o capitulo da educacéo, tanto da
Constituicdo de 1946, como a de 1988, assinala:

"Averdade, pois, é que esse sistema nao passa do somatorio
dos vérios sistemas organizados no Brasil, o federal e os locais.
Ele é nacional exatamente porque reflete, com autenticidade,
toda a realidade brasileira na multiplicidade e suas variantes
locais. E nacional porque é plural como é plural o Brasil. Mas
também é nacional porque, nessa uniformidade existe além
do nosso denso lastro cultural comum — aquilo que também é
comum em virtude da obediéncia a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional”(FERRAZ, 1972, p. 12).
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Esse aspecto foi consagrado na Constituicao de 1988, ao declarar a
existéncia do sistema federal, do sistema estadual e do municipal.
O debate municipalista esteve muito presente desde a Constituicdo
de 1946 no campo educacional. O préprio Anisio Teixeira, no IV
Congresso das Municipalidades, em 1957, atuou fortemente nessa
perspectiva. Alids essa observacao foi caracterizada por Araujo
(2005) como a primeira concepcao de um “federalismo
tridimensional”. Anisio Teixeira era muito influenciado pela
experiéncia norte-americana e o papel que as comunidades locais
exercem sobre a escola, a ponto que, quando ocupou a gestao

da Secretaria de Educacao e Cultura da Bahia, propds em 1947, na
gestao do governador Octdvio Mangabeira, uma lei inovadora que
estabelecia grande autonomia para as escolas, colocando-as no
centro do processo educacional (TEIXEIRA, 2009).

2.2 0 casoda Saude - o SUS

E curiosa a interpretacao entre os educadores, que reivindicam
tratamento a educacgao nos moldes que teriam sido consagrados na
area da saude, com o Sistema Unico de Satde - SUS. No entanto,

a discussdo no ambito da saude classifica como exemplo o modelo
adotado pela educacao, ao ter garantido, na Constituicao Federal
de 1988, as competéncias de cada um dos entes federados (artigo
211) pela oferta educativa e de assegurar o financiamento para tal,
previsto pelo artigo 212, com a adogao dos percentuais minimos
fixados e, posteriormente, com a criacdo dos fundos FUNDEF
(1996) e FUNDEB (2007), instituindo um valor de referéncia minimo
de aplicacdo de recursos por aluno-ano. Ja a saude, apenas com
aregulamentacao da EC n° 29, de 13 de setembro de 2000, por
intermédio da Lei Complementar n® 141, de 13 de janeiro de 2012,
obteve alguma vinculacéo e, ainda assim, com limitada obrigacéo
de recursos se comparada com as vinculagdes existentes na drea

da educacao.

Num estudo comparado que procurou caracterizar os tragos da
cooperacao intergovernamental, Costa (2008) lancou olhares sobre
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adinamica da conducao de determinadas politicas brasileiras e
destacou que o fator central na dindmica politica do federalismo

nao estéd na forma de separacdo de competéncias e recursos,

mas na forma como as unidades politicas subnacionais se fazem
representar nos processos decisérios de ambito nacional.

Ao analisar particularmente o SUS, mostra que, em que pese que haja
uma centralidade da Unido, no caso o Ministério da Saude, a pressao
organizada de baixo, reunindo técnicos, médicos e representantes
de organizacdes de saude em todos os niveis, deu a esse movimento
centripeto certa virtuosidade. Esse imbricamento na temética

da saude é um fato reconhecido no ambito das politicas sociais
brasileiras, uma vez que esse conjunto de atores sobreviveu de forma
muito organizada ao regime militar, o que possibilitou, no periodo de
redemocratizacdo do pafs, a construcao do SUS.

Porém, se comparado com a educacgao, o sistema tem elementos
verdadeiramente de coordenacéo federativa, a cargo do Ministério
da Saude, e os espacos de negociacdo e de arbitragem de conflitos
conferem a ele uma sofisticada engenharia, tendo como Iécus

o atendimento municipal como porta de entrada do sistema,
chegando a situacoes mais complexas em outras instancias com
claras definicdes de competéncias, o que demonstra ser evidente
a arena da construcao da politica. As bases do SUS foram inscritas
nas chamadas Leis Organicas da Saude, Lei n° 8.080/1990, na qual
claramente foram definidas as atribuicdes do sistema, e a Lei n°
8.142/1990, que regulamentou o controle social a ser exercido.

Uma das questdes pertinentes a assinalar, quando se compara o
sistema da educacdo com o da salde, € o avanco que essa Ultima
atingiu, uma vez que na saude o setor privado também integra o
sistema nacional e se beneficia de recursos publicos no atendimento,
o que j& é uma diferenca fundamental em relacdo a educacéo, que
trata os recursos publicos somente para a escola publica. O desafio
de ser Unico, na saude, parte das especificidades de atendimento que
sao definidas pelas diversas Normas Operacionais Basicas do SUS —
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NOBs, emitidas a partir das Conferéncias Nacionais de Satide ou
do proprio Conselho Nacional de Saude.

Nesse particular a primeira NOB, 1/96, do Sistema Unico de Saude
(SUS), o qual foi definido pela Portaria n° 1.742, de 30 de agosto

de 1996 e Portaria n® 2.203, de 5 de novembro de 1996, definiu
claramente como se organiza o SUS. A leitura do documento mostra
nitidamente que a orientacdo é Unica. Cada ente federado tem sua
responsabilidade definida nessas normas. O que o faz Unico é o fato
do atendimento a salide e ndo que ele seja, dirlamos, absoluto.

Essa nos parece ser a grande questao.

2.3 O Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS

O SUAS tem forte inspiracao no SUS. Fruto da Politica Nacional de
Assisténcia Social, aprovada em 1998 e tendo por referéncia a Lei
Organica da Assisténcia Social (Lei n®8.742, de 7 de dezembro de
1993), 0 SUAS se organiza nos mesmos moldes do SUS.

Da mesma forma que o SUS, a Norma Operacional Basica (NOB/SUAS)
por meio da Resolucdo 130, de 15 de julho de 2005, do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), materializou a gestao do SUAS.

Por essa NOB é disciplinada a gestao publica da politica de assisténcia
social de forma federativa com base nos enunciados da legislagao.

O conteudo estabelece as funcdes da politica publica de assisténcia
social para a extensao da protecao social, os niveis de gestdo do SUAS
e asinstancias de articulacdo de modo sistémico e foi o balizador

para a sua estruturagao.

A Lein®8.035,de 8 de janeiro de 2004, que reorganizou a assisténcia
social, a partir da criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS), a incorporacao do Programa Bolsa Familia e do pagamento
do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) foram decisivas para

a sustentacao financeira da nova Politica Nacional de Assisténcia
Social. A exemplo do SUS, que tem como sua porta de entrada
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0s postos de atendimento, a assisténcia social, com a criacédo dos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), se constituiu em
elemento integrador das politicas de assisténcia social no que diz
respeito aos territorios.

O estudo de Couto (2012), embora mostre as limitacdes da
implantacdo do SUAS nos municipios, aponta para 0 avanco
importante que tem ocorrido na politica de assisténcia social.
Embora nao apresente aspectos ligados as dimensdes ou entraves
do federalismo de cooperacéo, as autoras concluem que, numa area
tradicionalmente permeada pelo assistencialismo, aimplantacéo
de um sistema organico e estruturado em menos de dez anos tem
cumprido um papel relevante na politica de assisténcia social.

3. As possibilidades de cooperacao federativa no ambito
horizontal

Autores do campo da educac¢do como Cury (2008, 2010), ao
analisarem as possibilidades existentes, mesmo ndo havendo a
regulamentacao de varios artigos da Constituicao Federal afeitos
atemadtica da educacao, entre eles o artigo 23, atribuem papel
insignificante ao que incluiu a EC 19/98, que disciplinou, no

artigo 241 da Carta Magna, a figura dos consorcios publicos. Seus
argumentos, particularmente Cury (2010), estdao em reconhecer
avangos nas constituicoes de 1934 e 1946, que teriam assumido

um federalismo centripeto, ao contrério das constituicoes de 1891,
1930 e mesmo as que ocorreram no regime militar, em que houve
concentracao na Unido. Entretanto, ao destacar que o federalismo
de cooperacao aparece embrionariamente na Constituicao de 1946
e fortemente na Constituicdo de 1988, destaca Cury (2010) que,
mesmo nesse modelo de federalismo, a Unido devesse ter um papel
preponderante e, nesse sentido, angular, sendo a cabeca do sistema.

Entendemos que os ingredientes trazidos pela medida contida
na Lein°11.107/2005, regulamentada pelo Decreto n° 6.017, de
17/1/2007, é, a nosso ver, poderoso instrumento de coordenacao
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federativa, basicamente por permitir o gerenciamento federativo.
Diferentemente do autor, nos filiamos aos principios da lei que em
dltima instancia visa criar uma autarquia intermunicipal com vistas a
enfrentar problemas que sdo comuns a um conjunto de municipios
brasileiros e afeitos a dreas como salide, meio ambiente, educacéo,
entre outros.

A nosso ver a Lei dos Consdrcios é a primeira voltada para a
cooperacao federativa e estd relacionada a necessidade de se obter
escalas adequadas para as politicas publicas, com o objetivo da sua
implementacéo de forma eficiente. Nesse caso, o consorciamento
interessa principalmente aos pequenos municipios, pois sdo 0s que
mais sofrem com a falta de escala na aplicacéo das politicas publicas.

A Lei dos Consdrcios introduziu a possibilidade da cooperacéo
horizontal, que seria formada de um municipio para outro municipio,
ou a cooperacao vertical, em que necessariamente devam estar

a Unido, os Estados e os Municipios. A formacao do consorcio é
precedido de um processo de autorizagao legislativo das Camaras
Municipais, e a alocacéo de recursos segue 0s mesmos principios
impostos pela administracao publica.

Embora estimulados pela Lei do SUS, 0s consércios nao sé existem

na area da saude, mas sdo mais frequentes nela. Num levantamento
do IBGE (2009) contido no Perfil dos Municipios Brasileiros (Munic),
num total de 5.564 municipios brasileiros, mais de 80% declararam
fazer parte de alguma modalidade de consorciamento, sendo o mais
comum o da area de salide, em que 42% dos municipios (2.323)
declararam alguma participacdo e exatamente a maior frequéncia era
entre os menores municipios. Na drea de educacao, apenas 7% dos
municipios (398) tinham alguma associacdo na forma de consorcio.

A Lei dos Consorcios Publicos trouxe algumas questoes inovadoras,
entre elas:i. o consorcio publico foi reconhecido como instrumento
de cooperacao federativa horizontal e vertical; ii. introduzido o

161



162

5. Anexos

instituto do convénio de cooperacao entre entes federados;

iii. a exigéncia de que os consorcios publicos e os convénios de
cooperacao sejam disciplinados por lei entre os entes que cooperam
entre si; iv. introduzido o conceito de gestao associada de servicos
publicos; v. reconhecida a possibilidade de que, na cooperacao
federativa, haja a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,

pessoal e bens.

Sao as seguintes as combinagdes previstas pela Lei dos Consorcios:
i. Consorcios entre Municipios; ii. Consoércios entre Estados; iii.
Consorcios entre Estado(s) e Distrito Federal; iv. Consorcios entre
Municipio(s) e Distrito Federal; v. Consércios entre Estado(s) e
Municipio(s); vi. Consércios entre Estado(s), Distrito Federal e
Municipio(s); vii. Consércios entre Unido e Estado(s); viii. Consércios
entre Unido e Distrito Federal; ix. Consorcios entre Unido, Estado(s)
e Municipio(s); x. Consércios entre Unido, Estado(s), Distrito Federal
e Municipio(s). Ou seja, estdo abarcadas todas as possibilidades
previstas no nosso sistema federado. O artigo 2° da Lei dos
Consércios introduziu o principio da subsidiaridade, pelo qual

“A Unido somente participara de consorcios publicos em que
também facam parte todos os Estados em cujos territorios estejam
situados os Municipios consorciados”. Esse preceito estabelece
que primeiro deve o Estado colaborar com o municipio e, sendo
insuficiente a atuacdo desse, a Unido poderd atuar. Observe-se que
esse formato é particularmente adequado para a 4rea da educacao,
em que os trés entes federados participam do consorciamento.

Esse mecanismo é extremamente inovador No N0sso marco
regulatorio. Inspirado nas Constituicdes mais avancadas do mundo,
a subsidiaridade tem como elemento de ativacéo os direitos do
individuo. Embora alguns constitucionalistas considerem que vérias
constituicdes continham o principio da subsidiaridade, entendemos
que com a ativacao da Lei dos Consércios Publicos isso se tornou
mais factivel, embora encontremos a presenca do ideério nos artigos
23;197; 198, 1lI; 205; 206,VI; 225; 227,§ 1°.
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Considera-se Consorcio Publico as pessoas juridicas formadas
exclusivamente por entes da federacéo para estabelecer relaces de
cooperacao federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de interesse
comum, constituida como associacao publica, com personalidade
juridica de direito publico e natureza autdrquica, ou como pessoa
juridica de direito privado sem fins econémicos (art. 29, 1).

Os consorcios publicos poderdo ser constituidos como pessoa
juridica de direito publico ou pessoa juridica de direito privado,
conforme preceitua o art. 6°da Lei 11.107/2005. Como pessoa
juridica de Direito Publico serd denominado de "associacao
publica’, um tipo de “autarquia” Como pessoa juridica de Direito
Privado, poderd ser denominado de “associacao civil’, porém
subordinada ao regime juridico publico no que se refere a licitacéo,
celebracao de contratos, prestacdo de contas e admissao de
pessoal, que serd regida pela Consolidacao das Leis do Trabalho
(CLT) (art. 6°, par. 2°). Quanto aos valores mais elevados para a
dispensa de licitacdo em razdo do valor, pode-se conceituar os
convénios publicos perante a lei como associagdes formadas
por pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Distrito Federal ou
Municipios), com personalidade de direito publico ou de direito
privado, criados mediante autorizacédo legislativa para a gestao
associada de servicos publicos.

A referida lei deu alguns privilégios ao convénio publico,
independentemente de sua natureza publica ou privada:
Poder de promover desapropriacdes e instituir serviddes nos termos
de declaracao de utilidade ou necessidade publica ou interesse
social, realizada pelo Poder Publico (art. 2°, paragrafo 1°, Inciso Il);

Possibilidade de ser contratado pela administracao direta ou
indireta dos entes da Federacéo consorciados, com dispensa de

licitacao (art. 2°, paragrafo 1°, Inciso lll);

Limites mais elevados para fins de escolha da modalidade de
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licitacdo (os valores sdo contados em dobro quando o consoércio
é constituido por até trés entes federados, ou o triplo, se formado
por um numero acima de trés consorciados); e

Poder de dispensar a licitagado na celebragao de programa com
ente da Federacdo ou com entidade de sua administracao
indireta, para a prestacéo de servicos publicos de forma associada
nos termos autorizados em contrato de convénio publico ou em
convénio de cooperacao.

Embora o art. 3°da Lei 11.107/05 estabeleca que o convénio seja
constituido por contrato, na realidade outras normas contidas na lei
permitem a conclusdo de que a constituicdo do convénio publico
se fard com observancia de todo um procedimento, que envolve as
seguintes fases:

Subscricao de protocolo de intencoes;

Publicacao do protocolo de intencdes na imprensa oficial;

Lei promulgada por cada um dos participes, ratificando, total
ou parcialmente, o protocolo de intencdes ou disciplinando
a matéria;

Celebracao de contrato; e

Atendimento das disposi¢cdes da legislacdo civil, quando se tratar
de convénio com personalidade de direito privado.

A ratificacdo do protocolo de intenc¢ées é dispensada pelo art. 59,
paragrafo 4°, desde que o ente da Federacéo, antes disciplinado
por lei, celebre o contrato de constituicdo do convénio. No caso
de o convénio ser instituido como associacao publica, o contrato
podera ser utilizado como instrumento para a aprovacao do
estatuto da entidade.
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No caso de o convénio ser instituido como pessoa juridica de
direito privado, o art. 6°, inciso Il, determina que a personalidade
juridica seja adquirida “mediante atendimento dos requisitos

da legislacao civil” Quanto a alteragao ou extingao do convénio,

o art. 12 da lei determina que dependa de instrumento aprovado
pela assembleia-geral e ratificado mediante lei por todos os entes

consorciados.

A'Lei 11.107/05 prevé dois tipos de contrato a serem firmados pelos
entes consorciados: o contrato de rateio e o contrato de programa.

Para fins de cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal,

0 paragrafo 4° do art. 8° exige que o convénio publico forneca as
informacoes necessarias para que sejam consolidadas, nas contas
dos entes consorciados, todas as despesas realizadas com os
recursos entregues em virtude de contrato de rateio, de forma que
possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da Federacao
na conformidade dos elementos econémicos e das atividades ou

projetos atendidos.

O contrato de rateio, que se encontra previsto no art. 8°, constitui
instrumento mediante o qual os entes consorciados entregarao
recursos ao convénio publico. Esses convénios devem ser
devidamente previstos na lei orcamentdria de cada consorciado,
sob pena de exclusao do convénio, apds prévia suspensao e sob
pena de improbidade administrativa.

O contrato terd de ser firmado anualmente, e seu prazo de vigéncia

nao pode ser superior ao das dotacdes que o suportam, com

duas excecoes:

- No caso de contrato que tenha por objeto projetos contemplados
em plano plurianual; e

- No caso de contrato de gestao associado a servicos publicos
custeados por tarifas ou outros precos publicos.
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O contrato de programa é referido, inicialmente, no art. 4°, XI, que,

ao mencionar as cladusulas necessarias do protocolo de intencoes,
inclui a autorizagao para a gestéo associada de servicos publicos,
explicitando, dentre outras coisas, as condicoes a que deve obedecer
o contrato de programa, no caso de a gestao associada envolver
também a prestacao de servigos por 6rgaos ou entidades de um dos
entes da Federacao ou consorciados.

No art. 13, ha referéncia de como é o instrumento utilizado para a
constituicao e regulacdo de obrigacdes que um ente da Federagao ou
para com convénio publico no ambito de gestéo de servicos publicos
ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de
bens necessarios a continuidade dos servicos transferidos.

Da combinacao dos dois dispositivos extraia-se a conclusao de que

a gestao associada pode ser feita:

- Mediante a constituicdo de convénio publico, como pessoa
juridica, na forma disciplinada pela Lei 11.107; e

- Mediante os acordos de vontade, como o convénio de
cooperagao, o contrato de programa ou outro instrumento que
tenha por objeto a prestacao de servicos publicos por meio da
gestao associada.

O contrato de programa pode ser celebrado em duas hipéteses: no
proprio ambito do convénio publico ou fora do ambito do convénio.
Em qualquer das duas hipdéteses, o instrumento utilizado devera
indicar como condicao de validade as obrigacoes que um ente da
Federacdo constitui para com outro ente da Federacéo ou para com
um convénio publico, quando haja a prestacao de servicos publicos,
ou a transferéncia total ou parcial de encargos e servicos transferidos.

3.1 Algumas experiéncias de consorciamento horizontal
na educacao
Na avaliacdo dos autores da drea de educacéo, a primeira LDB a
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permitir a figura do municipio com o carater que ele aparece hoje
no diploma legal foi a Lei 9.394/1996. H4 uma convergéncia que
nega a figura do municipio como protagonista e com capacidade
para gerir seu sistema de ensino. De fato, a primeira LDB (Lei
4.024/1961) ndo explicita 0 municipio como detentor do sistema,
como a prépria Constituicao de 1946, da qual derivou a LDB/1961,
também néo o faz. Entretanto, a Constituicdo de 1946 determinou a
aplicacéo de percentuais minimos (20%) das receitas em educacéo
no municipio. Dessa feita, a interpretacao sistemética da Lei derivaria
no entendimento de que, se hé vinculacao de receitas do municipio
para a educacao, por extensao, ha a presenca de um sistema de
ensino. Essa polémica somente foi suplantada com a Lei 5.592/1971,
que para resolver essa questao inscreveu a interpretacédo dos
sistemas de ensino. Observe-se que o proprio Anisio Teixeira (1957),
na direcado do INEP, ja tinha a interpretacdo muito clara do sistema
municipal de ensino, quando afirmava que “confiar no Brasil é confiar
nos municipios, onde esta e se processa a mais nova e mais profunda
revolucdo democratica da vida brasileira”

Entretanto, mesmo depois da LDB/1996, aceita-se a figura de

sistema de ensino municipal somente nos municipios que assim o

declararem e conforme preceitua o artigo 18 da LDB, que inclusive

tipifica a sua composicéo:

. As instituicdes do Ensino Fundamental, Médio e de Educacao
Infantil mantidas pelo poder publico municipal;

Il As instituicoes de Educacéo Infantil criadas e mantidas pela

iniciativa privada;

Ill. Os 6rgados municipais de educacéo.

Andrade (2012), ao problematizar o papel dos municipios na
organizacao de sistemas préprios, classifica que menos de um
quinto dos municipios do Nordeste constituiu sistemas municipais

de ensino, sendo os demais classificados como regimes autbnomos.
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Uma vez que ndo existem registros da criacao dos sistemas préprios e
como ndo houve uma demanda que constrangesse 0s municipios a

cria-los, é bem provavel que esse nimero seja até inferior a 20%.

Nota-se a necessidade exaustiva no campo da educacdo de regular
ao extremo as orientacdes no que se refere a organizacdo. Dessa feita,
é de extrema importancia a busca de novas formas de composicéao
dos municipios, inclusive criando equipamentos e ordenamentos
comuns para fugirem dessa tipificagao exagerada que o campo da
educagao gerou no aparato municipal.

Essa dificuldade de caracterizar o que sao sistemas municipais de
ensino é que ensejou a Unido Nacional de Conselhos Municipais
de Educacao a propor consulta ao Conselho Nacional de Educacéo,
que esta contida no Parecer n® 30, de 12 de setembro de 2000,

pelo conselheiro Jamil Cury. Na sua analise, ele conclui depois

de vasta justificativa que “Os municipios, pela Constituicdo de

1988, sdo sistemas de ensino” Entdo, embora ele recomende

sua institucionalizacdo, ndo ha duvida de que os municipios sao
detentores de seu sistema, ndo precisam declarar que 0 sdo, se 0
mandato legal j& assim os classificou.

Com a regulamentagao da Lei dos Consorcios Publicos e o

trabalho desenvolvido pela Subchefia de Assuntos Federativos
(SAF), subordinada a Secretaria de Relagdes Institucionais (SRI),

da Presidéncia da Repubilica, foi desenvolvido o Portal Federativo,
em que se busca disseminar a ideia da Lei dos Consorcios, que foi
gestada pela prépria SAF, na gestao do ministro Aldo Rebelo, tendo
como subchefe Vicente Trevas. O portal redine algumas experiéncias
e disponibiliza uma série de orientacdes dos municipios, além de
sediar o Comité de Articulacdo Federativa®, que foi criado durante o
primeiro mandato do presidente Lula, na forma de um protocolo e
posteriormente institucionalizado por meio do Decreto n°6.181, de

24. http//www.portalfederativo.gov.br
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3 de agosto de 2007, como uma instancia de didlogo entre Unido e

0s municipios brasileiros. Além do ministro de Estado das Relagoes
Institucionais, que preside o Comité, participam do CAF dezoito
ministérios cujas politicas ttm maior impacto no ambito municipal

e dezoito integrantes das entidades nacionais de representacdo de
municipios: Associacao Brasileira de Municipios (ABM), Frente Nacional
de Prefeitos (FNP) e Confederacao Nacional de Municipios (CNM).

A maior parte dos consorcios situa-se nas areas de salde, seguranca
alimentar, desenvolvimento urbano e infraestrutura. Quase ndo

ha registros de consorcios ligados a drea de educacgéo. A questao
federativa no campo da educacao suscitou a criacdo no ambito do
Ministério da Educacao, da Secretaria de Articulacdo com os Sistemas
de Ensino (SASE), criada pelo decreto n° 7.480, de 16 de maio de 2011,
A secretaria vem acompanhando a criacdo dos Planos Municipais e
Estaduais de Educacao, bem como do Plano Nacional de Educacéo e
experiéncias de consorciamento.

Um dos poucos registros de consorciamento ja com resultados
importantes é o Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento

da Chapada Diamantina: Territério Colaborativo pela Educacao.

O consoércio, que estd na fase de estruturacdo a partir da aprovacao
nas respectivas Camaras Municipais, reline os municipios de: Andaraf,
Bonito, Boquira, Boa Vista do Tupim, Ibitiara, Iraquara, Itaité, Lengois,
Marcionilio Souza, Palmeiras, Pindobacu, Piritiba, Seabra, Souto Soares,
Tapiramuta. O consorciamento é fruto do trabalho desenvolvido pelo
Instituto Chapada de Educacao e Pesquisa (ICEP)?, que tem uma
trajetdria de agdes importantes na area da educacgao na regiao.

A cooperacao horizontal, como no caso em destaque, tende a gerar
beneficios importantes aos municipios, particularmente em partilhar
servicos e insumos para a educacéo. E o caso, por exemplo, da

25. O ICEP é uma Organizacéo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), que foi fundada em 1997 como um projeto de intervencgao nas escolas
da Chapada. Sua missao contida na pagina da internet é contribuir para a melhoria da educagéo e como viso de futuro a de ter 100% de estudantes
até os 8 anos de idade lendo e produzindo textos, na regiao de atuagdo. Mais informagdes em: http://www.institutochapada.org.br
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merenda escolar, transporte escolar, que tém a participacao supletiva
da Unido, mas que necessitam de complementacao dos municipios.
A criacao, por exemplo, de“fabricas”de merenda escolar coletivas
podem proporcionar grande estimulo as compras de produtos

da agricultura familiar local, podendo para tanto adotar o Regime
Diferenciado de Compras (RDC) para beneficiar produtos da economia
local. Um programa de recuperacao da infraestrutura escolar ou a
adocéo de acdes comuns de capacitacdo tém grande possibilidade
de ganhar escala em municipios pequenos com a adogao de
consorciamento. Ou seja, todas as acdes necessarias no terreno da
educagdo poderiam ter grandes vantagens com o consorciamento.

Consideracoes finais

Na nossa reflexdo consideramos que a federacéo brasileira é Unica ao
introduzir o municipio como ente federado. O federalismo brasileiro,
nascido da Constituicao de 1891, aprofundou o seu carater federado
na Constituicdo de 1988, ao disciplinar o municipio como membro
da Republica trina. Nesse sentido, o vazio provocado pelo ndo
estabelecimento do aperfeicoamento do regime de colaboracao
trouxe alguns problemas de coordenacao. Na questdo da educacéo,
faz-se necesséria a criacdo de mecanismos de coordenacao
federativa para vencer os desafios da qualidade da oferta educativa.
E emblematica, por exemplo, a situacdo do ensino médio brasileiro,
em que a Unido tem a incumbéncia de regular as diretrizes e bases,
porém a oferta compete aos Estados, que podem ou ndo adequar-se
aos preceitos, mesmo tendo os preceitos emanados do MEC forca
de obrigatoriedade. Esbarra-se na incapacidade muito mais técnica
do que financeira, embora seja relevante, por parte dos Estados, para
fazer valer as orientacdes.

Esse a nosso ver é o grande desafio. Nesse sentido, atribufimos muito
mais um papel de coordenacao federativa do que propriamente de
mecanismos regulamentadores, como sao as proposicoes feitas para
a criacdo de um amplo e emaranhado Sistema Nacional de Educacao.
A sua adocao, como pretendida, derivaria mudanca de varios
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artigos da Constituicao Federal e de um amplo processo negocial

no Congresso Nacional. Exacerbaria também os adormecidos
interesses do setor privado, que por ora ndo sao tao externados,

mas quando jogados na seara parlamentar aparecerdo com vigor,
como apareceram durante a tramitacdo da LDB e como aparecem na
tramitacdo em curso do PNE (PL 8.035/2010), notadamente quando
estao reunidos vultosos recursos e é o caso da recente aprovagao
pelo Senado Federal do Plano Nacional de Educacédo. Evidente

que é importante declarar a existéncia de um sistema nacional de
educacdo, mas que deva respeitar a existéncia dos sistemas locais,

para incorrer de ser absoluto e ndo Unico.

Além disso, cabe destacar que, diferentemente da satide, a educacao
tem definidos os percentuais de aplicacdo de recursos: 18% da
Unido, 25% para Estados e Municipios; tem definidas as atribuicdes
na oferta; tem um mecanismo de redistribuicao de recursos, o
FUNDEB, cujo aperfeicoamento agora levou em conta a experiéncia
decenal do FUNDEF, obrigando-se a Unido a colocar parcela fixa

de recursos. Existe a figura dos Conselhos Estaduais e Municipais

e o Conselho Nacional de Educacédo. O que é necessario é dar a

essas instancias carater mais de negociacao e menos de “cartorio”

e caminhar para o seu aperfeicoamento com a criacédo de outros
parametros de vinculagao, como o custo-aluno-qualidade, ideia
essa proposta no primeiro Plano Nacional de Educacéo, de 1962, por
Anisio Teixeira.

Em outra direcdo reconhecemos que falta aos educadores, e aos que
se inscrevem enquanto tal, o papel de dinamizar a sua participacao
na esfera educacional, fortalecendo o papel dos conselhos e exigindo
a gestdo publica e transparente das acbes em educacdo. O caso
recorrente que nos inspira é o da salde. Nesse sentido, ante ter de
remover obstaculos enormes e de criar uma sofisticada engenharia
juridica, a educacdo poderia experimentar outras formas de vencer os
enormes desafios colocados pela educacao brasileira, olhando para o
exemplo das politicas-irmas, como é o caso da saude.
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Aspecto importante no consorciamento deve ser dado a animacéo
territorial. Nesse particular € importante contar com quadros
técnicos comprometidos com os novos desafios da gestao publica.
As experiéncias de animacao em relacdo ao territério sao a base

do éxito de determinadas comunidades que conseguem com o
desenvolvimento do capital social estabelecer lagos de reciprocidade
importantes para a conducao e mobilizacao de valores e de recursos
em prol da comunidade. Esse é um elemento ainda muito pouco
presente nas politicas de educacéo. Evidente que para esse esforco

é importante que se valorize a figura do professor, pois é nele que
recaira a sintese dessa mobilizacao. Além disso, processos que
tendem a aproximar a gestao das politicas dos seus beneficiarios é de

singularimportancia.
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