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Resumo: O presente texto discorre sobre a relacao entre federalismo e a perspectiva de gestao
sistémica da educagdo. Procedeu-se ao estudo por meio da Andlise de Discurso, em que se
buscou compreender o tema em foco a partir do contexto historico em que este ¢ produzido
e difundido. Conclui-se o paradigma sist€émico na gestdo da educacao constitui mecanismo
estratégico para o exercicio da autonomia no ambito dos governos subnacionais. Contudo, a
inexisténcia do sistema nacional de educagao impde limites a articulagdo federativa das politicas
educacionais que devem ser levadas a efeito pelos sistemas coexistentes no Pais.
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INTRODUCAO

No presente texto, analisamos condicionantes da efetivagao do federalismo no Brasil e
sua interface com a perspectiva de gestao sistémica da educagao. Entende-se que a vinculagao
entre a acepgdo de federalismo' e sua finalidade como mecanismo propulsor da garantia
do direito a educacgao, se concretiza por meio de acordos formais e contratos que implicam
reciprocidade entre as esferas governamentais que assumem as multiplas responsabilidades do
campo educacional.

E importante ressaltar que a consecugdo de acordos mutuos entre as partes deve
transcender as antinomias (centralizagdo/ descentraliza¢ao) quanto a divisao de incumbéncias
governamentais. O que esta em causa ¢ como levar a efeito a conjugagao entre autonomia de
cada ente e a colaboragdo coordenada da acdo estatal para que as decisoes e sua efetivagao,
sejam as que emergem do centro (Governo Federal), sejam as que sao creditadas aos governos
locais, atendam as prerrogativas de uma federacgao.

Cabe salientar que a inexisténcia de uma coordenagdo federativa das agdes a serem
pactuadas entre as esferas administrativas do Pais impde limite a materializacao do federalismo
cooperativo e que se faz ainda mais indispensavel com a ascensao dos municipios ao status
de ente autonomo a partir da Constitui¢do Federal de 1988. Com base nos estudos de Araujo
(2005), podem-se elencar duas razdes que explicitam a necessidade dessa coordenagdo na agao
estatal.

A primeira, diz respeito as desigualdades (financeiras, técnicas e de gestdo) entre os
entes federados quanto a capacidade de prover politicas publicas, com notaveis limitagdes por
parte dos governos subnacionais. A segunda esta na auséncia de mecanismos constitucionais
ou institucionais que regulamentem e estimulem a cooperagdo, na perspectiva de que a relagao

competitiva entre gestores seja contraposta pelo exercicio programatico da colaboragdo, com



efeito, entre sistemas de ensino.

Em termos gerais, podemos dizer que essa nota epistemologica visa indicar o que
estamos interessados aprofundar neste estudo. Para tanto, na primeira parte do texto discutimos
as acepgdes do termo federalismo, assim como as possibilidades de sua materializagdo como
forma de organizagao do sistema politico do Estado. Em seguida, problematizamos as condi¢des
com que a relacdo federativa tem sido efetiva no campo educacional. Na terceira e ultima
etapa, argumentamos sobre a interface entre os condicionantes do federalismo e a perspectiva

de gestdo sistémica da educacao.

FEDERALISMO E FORMAS DE SUA OPERACIONALIZACAO

O federalismo ¢ referido no discurso juridico, assim como na literatura especializada
que aborda esse tema (LEVI, 1991; SANTOS FILHO, 1990; RIKER, 1975; LIJPHART, 2003)
como fundamento legal que reconhece a imprescindibilidade da coexisténcia de centros
de poder na organizacao do Estado nacional, em coeréncia com a propria etimologia do
termo.

Pode-se conceber que a op¢do pelo federalismo traduz a adesdo a um modelo de
organizagdo estatal em que a estrutura central (juridica e parlamentar) atua tanto em defesa do
que representa o interesse geral, fazendo as partes cumprirem obrigacdes que corroboram o
bem estar da federagdo, quanto em relagdo ao que o governo federal deve garantir para que as
unidades federativas tenham tratamento em conformidade com suas necessidades peculiares.

Com efeito, ¢ a propria acepcao de federalismo que ja pressupde permanente transacao
entre as partes como qualidade inerente a essa forma de organizacao territorial do poder dos
estados nacionais. Contudo, a pratica da barganha, como troca de favor, por vezes, a revelia
da ética, sobrepde-se a colaboragdo, termo que oficialmente se apresenta como parte da ordem
do discurso em que se insere a identidade da federagcdo como expressdo da gestdo publica
democritica.

Almeida (2005) apresenta uma caracterizagdo descritivo-operacional para o federalismo,
focando dois tipos principais quanto a sua manifestacdo: o federalismo centralizado e
federalismo cooperativo. No primeiro, a perspectiva de relacdo entre os entes federados compde
um quadro em que estados e governos locais quase se transformam em agentes administrativos
de um governo nacional, com grande envolvimento nos assuntos subnacionais, além de haver
predominio nos processos de decisdo e no controle dos recursos financeiros. Em relagdo ao
federalismo cooperativo, a énfase que permeia as relagdes ¢ caracterizada pela acdo conjunta
entre esferas de governo, em que as unidades subnacionais mantém significativa autonomia
decisoria e capacidade de autofinanciamento.

Cury (2010) defende semelhante tipologia do federalismo, acrescentando,
pertinentemente, uma distingdo ao conceito de federalismo centralizado apresentado por
Almeida (2005), concebendo-se, assim, trés tipos de federalismo, quais sejam: o centripeto,

o centrifugo e o cooperativo. No centripeto, predominam relagdes de subordinagdo dentro



do Estado Federal, sendo a Unido o ambito com maior fortalecimento no que diz respeito a
difusdo do poder. No federalismo centrifugo, a concentragdo de poder ¢ mais forte no Estado-
membro do que na Unido. Por fim, o federalismo de cooperagao ¢ referido como sinénimo de
equalizacdo de poderes entre a Unido e os Estados-membros, afirmando-se sua efetivacdo por
meio da colaboragdo na distribuicdo das multiplas competéncias planejadas e articuladas entre
os componentes da federacdo, objetivando fins comuns.

Esse quadro explicativo que supde tanto a possibilidade do federalismo centralizado,
quanto do federalismo cooperativo € pertinente a analise dessa forma de organizagao do Estado
no caso brasileiro. Merece aten¢do o fato de que, com a Republica no Brasil, os entes federados
passam legalmente a gozar de maior autonomia do que no Império, todavia, a federagdo nasce
imbricada a um contexto de desigualdades regionais que impactam a efetivacdo do principio
de descentralizacdo politico-administrativa. Tem-se, por conseguinte, uma relacdo entre entes
federados em que o movimento de transferéncia de responsabilidades ndo tem a correlata
distribuigdo dos encargos, tema que abordaremos na seqiiéncia com atencdo especial as

condi¢des de atendimento as demandas do campo educacional.

DINAMICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO: INTERFACES COM O CAMPO
EDUCACIONAL
E concebivel reconhecer que a historia federativa brasileira ¢ permeada por uma forte
instabilidade no que concerne a garantia de equidade entre as esferas de governo. Conforme nos
apresenta Souza e Faria (2003, p.56),
a estruturag@o do federalismo no Brasil mescla-se a propria formagao historica do Es-
tado Nacional, perpassando questdes como o quadro de clivagens regionais marcado
por desigualdades; a fragmentagdo do sistema politico; as dificuldades de represen-

tagdo e a indefinicao da estrutura e limites da agdo estatal e a divisao de atribui¢des
entre os trés niveis de governo.

Nao obstante, o termo ‘federacdo’ é posto na legislagdo (Art. 1° da CF de 1988) no
sentido correlato ao que € apresentado por Houaiss e Vilar (2001), significando a unido instituida
entre Estados independentes para formar uma unica entidade soberana. Pode-se conceber que
o processo de redemocratizagdo do Pais, pds-regime ditatorial, assinala ndo apenas um novo
momento no federalismo, mas uma nova composi¢ao federativa com especial realce ao Poder
Local. Sobre esse fato, cabe destaque a relevante funcdo desempenhada pelas elites regionais,
incluindo-se os governadores e liderangas locais, que, por meio do discurso municipalista,
“associavam o tema da descentraliza¢do a democracia e também participaram ativamente na
formulacgdo de diversos pontos da Constituicao de 1988” (ABRUCIO, 2005, p.46).

Essa correlacdo entre descentralizagdo e democratizacdo passa a subsidiar o discurso
do federalismo no Brasil, especialmente porque a defesa pelo pacto federativo constitui mote
principal desse tema no marco legal, assim como ¢ internalizado nas praticas discursivas dos

analistas do campo social. Como se sabe, o discurso nao ¢ produzido nem apropriado de forma



monolitica. Desta feita, as acepgdes, assim como as vinculagdes ideologicas com que se infere
o enunciado da descentralizagdo, e as outras enunciacdes que ele exclui, impde ao atual debate
sobre os rumos do federalismo uma aten¢ao maior ao modo como se concebe as atribuig¢des dos
governos subnacionais, € sua agdo conjunta com os demais entes.

Abrucio (2005) desenvolve pertinente consideracdo sobre a relagdo entre a estrutura
federativa e o movimento de consolida¢ao do federalismo no Brasil. Para o autor, tem-se um quadro
em que cada nivel de governo procura encontrar o seu papel especifico sem que haja incentivos
para o compartilhamento de tarefas e a atuagdo consorciada. Pode-se afirmar que o jogo de empurra
entre as esferas de governo, que decorre desse carater como a relagdo federativa ¢ levada a efeito,
projeta efeitos mais perversos no terreno das politicas publicas, uma vez que o compartilhamento
entre as esferas administrativas ¢ referido como regra basica em uma federagao.

A conjugacdo entre o que os Municipios, os Estados e a Unido devem assumir, € 0 que
precisa ser respeitado em face dos interesses do conjunto da nacdo, e ndo apenas de suas partes
isoladamente, exige, por parte do governo federal, o exercicio da sistematizagdo das diretrizes
gerais que deverdo ser respeitadas em todos os niveis administrativos do Pais, e, por parte de
cada ente federado, a consolidagdo de mecanismos de intervengdo em etapas especificas da
execucao de politicas publicas nos diversos setores de atuacao estatal.

Em estudo sobre esse tema, Souza (2005) aponta trés questdes que sintetizam os
desafios atuais do federalismo e do constitucionalismo no Brasil. A primeira, apontada pelo
autor como a mais importante, ¢ que a federacdo esta assentada em alto grau de desigualdade
entre as regides, a despeito das medidas constitucionais que buscam diminui-la. Entendemos
que a reproducao historica de tal desigualdade reclama negociagdes programaticas, somando-se
a sistematiza¢do do que foi negociado e incorporado em um planejamento com metas, agdes e
estratégias estabelecidas para médio/longo de execugdo conjunta entre os niveis de governo.

A segunda questdo levantada por Souza relaciona-se a tendéncia ao tratamento uniforme
das esferas subnacionais, em particular os estados, associada a maior reducdo relativa de suas
receitas, inclusive pelo pagamento de suas dividas com a Unido, federalizadas no final dos anos
1990. Paralelamente, existem hoje relacdes diretas entre o governo federal e os municipios
decorrentes da descentraliza¢do das politicas sociais. Esses fatores limitam a capacidade de
iniciativa dos governos estaduais, inclusive no que se refere a novos investimentos tanto em
infra-estrutura como em servicos nas areas sociais.

O tultimo desafio diz respeito a escassa existéncia de mecanismos de coordenacdo e
cooperag¢ao intergovernamentais, tanto vertical como horizontal, coibindo a criagdo de canais de
negociac¢ao que diminuam a competicao entre os entes federados. As trés dimensdes apresentadas
se coadunam, indubitavelmente, a discussdo sobre as prioridades que os Municipios, os Estados
e a Unido devem assumir no campo educacional, em seus ambitos de atua¢do, consubstanciando-
se, por conseguinte, as consideragdes sobre a necessidade de defini¢do do que cabe a cada
instancia de poder com vistas a garantia do direito a educagao basica no Pais, a luz do paradigma

federalista.



Os desafios ao federalismo lembrados por Souza tém sido incorporados ao discurso
da gestdo sistémica da educacdo, especialmente, pelo enunciado da institucionalizagdo do
regime de colaboragdo entre as trés esferas administrativas, na perspectiva de que o conjunto
das demandas educacionais possa ser atendido por meio da co-responsabilidade entre os entes
federados, partindo-se do entendimento de que as a¢des serdo desenvolvidas no mesmo territorio
e para a mesma populagao’.

Aratjo (2005) pondera o movimento histdrico de responsabiliza¢do dos niveis de poder
e a auséncia de uma efetiva relacao federativa. Para o autor, esse fato reclama o tratamento
do tema a partir do que se tem por perspectiva com a federagdo, conforme se apresenta no

fragmento de seu texto a seguir.

Muito se debate sobre a centralizagdo ou descentralizagdo, municipalizagdo ou esta-
dualizac@o, mas ndo sobre a federacdo rejeitada como se ndo existisse, rejeicdo que
foi ainda mais acentuada a partir de 1930, com a primazia do Poder Executivo nas
reformas educacionais. Na area de educacdo, alguns autores, como Osmar Favero
(1999), consideram a federag@o uma ficgdo, visto que a expansao das oportunidades
de escolarizagido e a modernizagdo dos sistemas de ensino tém sido uma decorréncia
da atividade do Estado nacional e ndo dos entes federados (ARAUJO, 2005, p. 74).

Buscando correlacionar a opgao pelo federalismo e a perspectiva que dele se infere para

a organizacdo da educag¢do nacional, Aradjo (2005, p. 77) considera que...

a questdo federativa ¢ indissociavel do direito a educagdo, visto que a forma
administrativa e politico-institucional do Estado brasileiro imprime um formato a
educacdo que deve ser oferecida por esse Estado, ou seja, a forma que assumirao
os poderes e as responsabilidades estatais na tarefa de educar a populag@o. A andlise
dessa forma incorpora o debate sobre a pertinéncia ou nao de adotar politicas (des)
centralizadas, mas ndo se reduz a ela, pois se trata, sobretudo, do debate sobre os
fundamentos e as caracteristicas do Estado brasileiro como nucleo de poder e de
responsabilidade (ARAUJO, 2005, p. 77).

Faz-se pertinente mencionar que os fundamentos do Estado brasileiro, preconizados
pelo advento do federalismo no Pais, exigem o trato desse tema a partir do texto (marco legal)
que o inscreve como modo especifico de organiza¢do do sistema politico, mas que também
deve ser analisado mediante o discurso como texto, como pratica discursiva e pratica social que
constitui e ¢ constituido pelo modo em que a gestdo da educacdo é concebida nesse contexto,
assim como pela configuragao fiscal que ¢ assumida, aspectos que tém grande interface com a
questdo da obrigagdo mutua que se identifica como propriedade da relagdo federativa. Assim,
para fins didaticos, topicalizamos, na seqiiéncia, aspectos que qualificam o federalismo no

campo educacional.

FEDERALISMO E GESTAO SISTEMICA DA EDUCACAO

A perspectiva de gestdo sist€émica na educacao traz consigo a concepgao de organizacao

do todo (a educagdo nacional), a0 mesmo tempo em que se faz necessario respeitar a autonomia



das partes (a educacdo no ambito do poder regional/local), constituindo, desta feita, uma
logica de acdo que se coaduna aos fundamentos do federalismo, visto que as responsabilidades
educacionais de cada ente federado (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) obedecem
a um ordenamento legal e a uma estrutura administrativa oficial, sem, contudo, prescindir da
capacidade de prover os principios e diretrizes legais da organizagdo e da gestdo das atividades
educacionais por cada ente federado.

Outro aspecto importante dessa correlacao ¢ que as competéncias a serem desenvolvidas
pelossistemasdeensinotemcomo pressupostoaintercomplementaridade entreasunidades federa-
das, pelo regime de colaboragdo. Assim, o sentido da gestao sistémica remete, inexoravelmente,
ao exercicio das fungdes do Estado que se respaldam nos principios federativos. Com efeito,
a relagcdo entre os sistemas passa a ser de cooperagcdo, ndo de subordinacdo, ndo havendo
hierarquia entre eles, assim como ndo ha, constitucionalmente, hierarquia entre as unidades
federadas, dotadas de autonomia’.

Conforme observa Duarte (2005, p.822),

na década de 1990, apds a aprovacao da Constituigdo Federal de 1988, a organizagio
da educagdo basica no Brasil (antigo ensino de 1° e 2° graus e mais creches e pré-
escolas) passou de 26 grandes sistemas estaduais autonomos, articulados a partir da
regulamentagdo estabelecida na Lei de Diretrizes e Bases n. 4.024/1961 e na Lei n.
5.692/1971, para a possibilidade de existéncia de mais de cinco mil sistemas munici-
pais além dos estaduais.

Nesse contexto em que ¢ instituida formalmente a possibilidade de criagdo de sistemas
proprios de ensino no ambito do Poder Local, reconhece-se, concomitantemente que o munici-
pio passa a se subordinar tdo somente as leis e diretrizes nacionais, devendo, por conseguinte,
atuar em regime de colaboracdo, ndo mais de subordinagdo, com o estado. Entretanto, a
autonomia politica dos sistemas locais de ensino “acha-se circunscrita pelas dimensdes do fundo
publico, que efetiva a organizacdo e o funcionamento do sistema educacional como um todo”
(DUARTE, 2005, p. 826), a medida que as desigualdades financeiras entre os entes, sobretudo
com a precdria condi¢cdo de auto-sustentagdo dos municipios, o 16cus decisério que se apregoa
com a emergéncia dos sistemas ¢ deslocado para os gabinetes dos executivos, provavelmente
sob forte tendéncia de submissao do nivel de poder local as defini¢des politicas emitidas pelos
estados e pela Unido®.

O consentimento dos entes federados na consecu¢cdo dos objetivos estratégicos a
serem cumpridos pelos sistemas de ensino pode ser lido como forma em que a Unido exerce
a metarregulagdo, da gestdo da educagdo na federacao, efetivando-se por meio da articulacao
de agdes, aparentemente estanques, que interpelam os espacos de autonomia politica dos entes
federados, promovendo transformacdes no sentido de objetivos governamentais desejaveis.

E pertinente conceber que esse carater de relacionamento produz inflexdo aos preceitos
federalistas, enquanto que a pluralizag¢do dos sistemas de ensino constitui mecanismo estratégico
de articulacdo entre todos os entes federados com objetivo de se evitar a dispersdo, corroborando,

desta feita, a efetivagdo de um regime federativo na educagdo. Entretanto, tal fun¢ao articuladora
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se encontra limitada em face da auséncia de um sistema nacional de educacdo, que reunindo
representacdo da Sociedade civil organizada e do governo, assuma a coordenacao federativa da
Politica Educacional.

Cury (2010) faz mencdo a condi¢do favoravel no Pais quanto a superacdo dessa
limitagdo, por entender que o atual pacto federativo dispde, na educagdo escolar, de indicadores
que apontam para um sistema nacional no interior do desenho constitucional formal, quando
postula a coexisténcia coordenada e descentralizada de sistemas de ensino com unidade, divisao
de competéncias e responsabilidades, diversidade de campos administrativos, diversidade de
niveis de educagao escolar, ¢ assinala¢ao de recursos vinculados.

A composicao da instancia sistémica nacional que tem sido referida aqui exige ajustes
no quadro e na perspectiva de atuacdo dos o6rgaos federais que tem respondido pela educagdo no
Pais. Em relagdo a esse aspecto, consideramos plausiveis as ponderamos de Cury (2010, p.166),

conforme fragmento a seguir:

a harmonizacdo das competéncias dos sistemas exigird, além de uma melhor defi-
nicdo do regime de colaboracdo por parte do Congresso Nacional, um repensar da
composi¢ao do Conselho Nacional de Educagdo. Nessa composi¢ao, ndo poderiam
faltar membros que representem a colaboragdo que estados e municipios podem e
devem postular na busca da harmonizagao. Obviamente, as fun¢des normativas do
CNE devem ser melhor especificadas no tocante, maxime, as defini¢des curriculares
e aos processos de autorizagao.

Os trés topicos principais dessa citagdo do autor (a harmonizag¢do de competéncia entre
os sistemas, a regulamenta¢do do Regime de Colaboracdo e a recomposicdo do Conselho
Nacional de Educacdo - CNE) recuperam elementos essenciais ao debate sobre a gestao sistema
que tem sido preterida nas trés esferas administrativa. Definir o que cabe a cada sistema em seu
ambito especifico na federagdo, assim como as competéncias comuns ¢ de agdes supletivas da
Unido constitui prerrogativa do que expusemos como federalismo cooperativo, aqui devendo
ser destacada a atuacdo conjunta entre os niveis de governo e seus sistemas de ensino para
evitar choques ou a¢des descoordenadas na Politica Educacional.

Sobre a recomposicao do CNE, cabe a consideracdo de que este conselho ¢ concebido
como 6rgdo de Estado, contudo, nas condigdes atuais, sua formacdo ndo atende ainda a logica
sistémica de gestdo, uma vez que ndo incorpora em seu quadro a representacdo que emana dos
demais conselhos com assento nos sistemas de ensino estaduais e municipais. Assim, considera-se
imprescindivel aincorporacao dessa diversidade representativa para que sua parte na articulagio das

acoes expresse a pluralidade de opinides que justifica a proje¢do nacional de suas deliberacdes.

FEDERALISMO FISCAL E CAPACIDADE DE ATENDIMENTO AS DEMANDAS
EDUCACIONAIS NOS ENTES FEDERADOS
As desigualdades regionais no Brasil tém sido apontadas como principal fator de

limitagdo para a efetiva¢do equanime das politicas publicas nas unidades federativas do Pais
(REZENDE, 2010; CURY, 2010; ALMEIDA, 2005; RODDEN, 2005). As conseqiiéncias desse



fato reverberam, inequivocamente, no desequilibrio quanto a capacidade de atendimento as
demandas por politicas publicas em cada ente federado, como implicacgdes, portanto, na geracao
da ineficiéncia da gestdo publica quando se trata no conjunto da federacao.

Tem-se, no Brasil, um Estado federativo, mas que reedita historicamente grande
concentragdo do poder de tributagdo no ambito federal, além de uma desigual reparticao
das receitas tributarias entre os trés entes federados. A inexisténcia de um sistema de
transferéncias financeiras, correspondente as necessidade dos governos subnacionais, agrava
consideravelmente esse quadro, uma vez que ndo se consegue conceber real perspectiva de
enfretamento dos desequilibrios quanto a capacidade tributaria entre as regides em face das
disparidades decorrentes da concentracao da atividade econdmica.

Mesmo com tamanha adversidade, as responsabilidades que recaem sobre os entes da
federacdo independem de sua condicdo favoravel ou ndo para prover politicas em seu espectro
politico-territorial. Pode-se afirmar que a busca pelo equilibrio ndo pode ficar circunscrita a
divisdo juridico-administrativa de responsabilidades entre niveis governamentais. Em face
da notoria concentra¢do de atividades econdmicas em partes do territorio nacional, gerando
grandes disparidades na reparticdo da arrecadacdo tributaria, a corre¢do desse desajuste fiscal
reclama um eficiente regime de transferéncias intergovernamentais, com solucdes especificas
que permitam a equalizacdo de oportunidades de ascensdo social, o que significa empreender a
discriminacao positiva a fim de evitar que as populagdes pobres de regides menos desenvolvidas
sejam justamente as que menos usufruem dos servigos publicos de melhor qualidade social.

Tomando como referéncia a maneira usualmente adotada em regimes federativos para
lidar com os desequilibrios horizontais, Rezende (2010) afirma que a iniciativa que tem se
mostrado mais consistente ¢ a instituicdo de um regime de equalizagao fiscal. Para o autor,
a esséncia desse regime estd em garantir, mediante a transferéncia de recursos do governo
federal, que toda e qualquer unidade que integra a federac¢do (estado ou municipio) disponha
de um orcamento capaz de garantir o funcionamento de suas responsabilidades basicas. Essa

interpretagdo em complementacdo no fragmento a seguir:

regra geral, a opera¢do de um regime de equalizagdo fiscal toma por referéncia um
piso orcamentario per capita, fixado com base em critérios técnicos que subsidiam a
negociagdo politica, e transfere recursos a todas as unidades que, mesmo utilizando ple-
namente seu potencial tributario, ficam abaixo desse patamar. Esse piso ¢ revisado pe-
riodicamente para dar conta dos efeitos da dinamica socioecondmica sobre a reparticao
de recursos e de responsabilidades no territorio nacional (REZENDE, 2010, p. 74).

Ocorre que, no ambito do federalismo brasileiro, tal equalizacdo referia pelo autor ¢ ndo
apenas ausente, mas também de dificil possibilidade de ser construida. O que tem prevalecido
nesse campo ¢ um debate or¢camentario mediado pelo exercicio da barganha, assim como ja nos
referimos, evitando-se, através de repetidas manobras politicas, a fixacdo de critérios técnicos
que subsidiem a negocia¢do. Nem mesmo as importantes mudangas promovidas em 1988
contemplaram e tema a contento, momento em que o redesenho do federalismo ¢ concebido

como benéfico aos estados e, sobretudo, aos municipios.
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Cabe breve mengdo a esse periodo para destacar que, em conseqiiéncia das novas
normas constitucionais, o poder de taxacao dos estados foi ampliado na virada dos anos 19807,
contudo na segunda metade da década de 1990, a capacidade real de os governos subnacionais
exercerem plenamente a autonomia fiscal, assegurada pela Constituicdo, sofreu restrigdes.
Comecou a ganhar forga, entre analistas e os gestores federais, a idéia de que a autonomia dos
governos subnacionais - especialmente a autonomia para definir despesas e alocar recursos -
deveria ser restringida ou controlada (ALMEIDA, 2005), a exemplo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), proposta pelo Executivo federal e votada pelo Congresso em 2000, que pode
ser interpretada como uma resposta especifica - e centralizadora - ao desafio de coordenar o
comportamento fiscal dos governos em um sistema federativo.

No campo educacional, surgem, entdo, dificuldades e limites. Ao passo em que se tem
tal referéncia ao redesenho constitucional, com a ampliacdo da capacidade fiscal dos governos
estaduais e municipais, tem-se o inicio de um processo de transferéncia de responsabilidades,
especialmente para o este ultimo, de forma que as dificuldades para prover politicas nesse
ambito de governo, na realidade, aumentaram. Davies (2003), discute essa questdo, referindo-
se a enorme desigualdade de recursos legalmente disponiveis em cada esfera de governo e
também entre diferentes governos de uma mesma esfera (no ambito dos Municipios e dos
Estados) e suas responsabilidades. Sobre esse fato, pode-se acrescentar que, em estados como
MA, CE, AL e PA (exatamente aqueles onde o investimento por aluno ¢ minimo), “constata-se
que os governos estaduais, embora tenham 1,5 vez mais recursos de impostos que os governos
municipais, sdo responsaveis por menos da metade dos alunos” (PINTO, 2007, p.881).

Como se sabe, a implementacdo de fundos contabeis (FUNDEF e FUNDEB) foi a
grande responsavel pela inducao de transferéncias de matriculas dos estados para os municipios,
sobretudo no ensino fundamental, ainda que com inimeras limitacdes quanto a efetiva autonomia
administrativa e ao planejamento adequado no dmbito do Poder Local. O que tem sido notavel
¢ que o impacto tributario dos fundos para o financiamento da educa¢@o ndo tem atingido o que
se pressupde como expectativa do federalismo fiscal, em que se credita poder de equalizagdo da
distribuicdo das receitas entre as regides, coisa que o FUNDEB ndo atende, ainda que possamos
destacar elementos positivos no que se refere a sua finalidade circunscrita a cada estado da

federacao®.

CONSIDERACOES FINAIS

Discutimos, neste texto, a estrutura do federalismo no Brasil e sua relagdo com a logica
de gestao sistémica em processo de consolidagdo no campo educacional. Pode-se afirmar que
a producdo de desigualdades entre as unidades federativas quanto a capacidade de atender,
principalmente, as demandas das séries iniciais da educacao basica, é, sobremaneira, atribuida ao
modelo de desconcentragdo das responsabilidades administrativas com essa etapa da educacao,
uma vez que, na auséncia de legislacdo que explicitasse as diretrizes e bases da educacao

nacional até 1961 e, sobretudo, de distribuicdo or¢camentaria correspondente as necessidades



de provimento do ensino publico em todos os seus niveis, gerou-se uma situagdo em que as
condi¢des para a oferta e a qualidade dos servicos educacionais foram sendo atreladas as
peculiaridades regionais e, especialmente, ao vigor econdmico de cada unidade federativa, ao
passo em que governo central eximira-se de estabelecer e prover meios e recursos necessarios
para a operacionaliza¢cdo de um plano educacional valido para toda a federagao.

Por conseguinte, faz-se urgente a efetivagdo do federalismo cooperativo entre as
esferas governamentais com perspectiva de impactos tanto no plano vertical, concernente a
descentralizacdo do poder de tributar (o que significa reparti¢do do bolo tributario), quanto no
plano horizontal, no que tange a parcela de cada estado, ou municipio, no montante global das
receitas por eles arrecadadas. E apropriado considerar que tal proposi¢do nio pode prescindir
da partilha automatica da receita arrecadada pelo governo federal (ou pelos estados). Nesse
sentido, podemos conceber que tais dimensdes com que situamos o federalismo fiscal requer
definicdo de regras no texto constitucional, tratando da composicao tributaria a ser partilhada
entre os entes federados que, conforme ponderagdo de Rezende (2010, p. 74), “apesar de sua
importancia para o equilibrio federativo, as disparidades horizontais nunca foram objeto de
maior atengao no federalismo fiscal brasileiro.

Conforme se observou ao longo deste estudo, faz-se imprescindivel a coordenagdo da
dindmica de colaboragdo entre os entes de poder federado, fungdo que creditamos ao sistema
nacional de educacdo, o que ndo quer com isso conferir exclusividade (centralizacao) de poder a
Unido. Ao contrario, a construcdo do sistema em ambito nacional j& deve se inspirar na maxime
da formagdo federativa — que reconhece a federacdo como unido indissoliivel das unidades
auténomas que a compde. O paradigma sistémico na gestdo da educagdo supde, portanto, uma
articulagdo federativa da elaboracdo e efetivacdo das politicas educacionais, com importante
papel coordenador do sistema nacional composto pelos sistemas coexistentes no ambito dos
governos subnacionais.

E importante finalizar destacando o importante papel a ser desempenhado pelos sistemas
de ensino em processo de consolidacdo no ambito do Poder Local, ainda que se registrem
empecilhos a efetivagdo da cooperacdo em face da convivéncia com a estrutura compartimentada
com que o federalismo enraizou-se no Pais. Conta a favor da reversdo desse quadro, a ascendéncia
Municipal ao nivel de ente federado, fato que confere a esta instancia governamental autonomia
para a elaboragdo e execucdo das suas politicas sociais pressupondo-se, além da distribuicao
de responsabilidades, a indicagdo de mecanismos e estratégias de colaboracdo entre os entes
da federacdo. Sendo assim, faz-se pertinente o desenvolvimento de novos estudos com atenc¢ao
especial as nuances que envolvem as relagdes politico-administrativas na esfera local, bem como
a atuacdo dos sujeitos coletivos nos espagos de poder deliberativo, instituidos legitimamente

nesse contexto.
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NOTAS

! A palavra ‘federalismo’ se origina da palavra latina foedus, que significa associagao, tratado, pacto, alianga ou
contrato, “remetendo a um acordo mutuo entre as partes, pautado na confianga” (RIKER, 1975, p. 99).

2 Faz-se pertinente recorrer a WERLE (2006, p. 23) para explicar o sentido dos termos: Regime vem do latim
regimen que significa a acdo de guiar, de governo, dire¢do. Regime significa modo de administrar; regra ou
sistema, regulamento. Colaborar implica trabalhar na mesma obra, cooperar, interagir com outros.

3 Cury (2010), discorrendo sobre a relagio entre federalismo e educagdo preconizada pela Constituigio Federal de
1988, destaca que “a insisténcia na cooperagio, a divisao de atribui¢des, a assinalacio de objetivos comuns com
normas nacionais gerais indicam que, nessa Constitui¢do, a acepgao de sistema se da como sistema federativo
por colaboragao, tanto quanto de Estado Democratico de Direito (CURY, 2010, p.159).

* Em estudo sobre o tema, Oliveira (2007, p.86) constata que “a maioria dos municipios brasileiros seria
financeiramente inviavel, como esfera administrativa autonoma, caso nao recebesse as transferéncias de recursos
de outras esferas. Como regra, a grande maioria dos municipios brasileiros arrecada, através de impostos
proprios, menos de 10% de sua receita total. Mais de 90% de suas receitas provém das transferéncias de outras
esferas, o que explica em muito a relagdo de dependéncia politica de prefeitos de pequenas cidades em relagao
aos governos estadual e federal”.

5 Almeida (2005) desenvolve consistente descri¢do do que pode ser citado como ampliacdo do poder de taxacao
dos estados, incluindo-se petréleo, produtos minerais, transportes e telecomunicagdes. Os recursos fiscais
foram redistribuidos em prejuizo do governo federal, dado o crescimento das receitas compartilhadas com
estados e municipios. Segundo a autora, “as receitas transferidas dos estados para os municipios também se
expandiram. Em 1985, o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) chegavam respectivamente a 14% e 16% das receitas federais provenientes de impostos. Em 1993,
eles atingiram 21,5% e 22,5%. Ademais, 10% do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) foi destinado
a um fundo de compensacdo para os estados que deixaram de taxar suas exportagoes de manufaturados e 3%
do Imposto de Renda e do IPI foram alocados em um fundo de desenvolvimento regional, que deveria apoiar
projetos no Norte, Nordeste e Centro-Oeste do pais” (ALMEIDA, 2005, p. 32).

¢ Oliveira e Souza (2010) constatam a manutengdo da diferenciagdo do atendimento educacional no Pais nessa
conjuntura de implantagdo dos fundos contabeis. Verifica-se que enquanto em Sao Paulo o Fundeb cobriu, no
ano de 2010, um valor de referéncia para o gasto/aluno ano de R$ 2.318,75, para os estados mais pobres, apds
a complementagdo da Unido, o valor ficou em R$ 1.415,97. Uma diferenca de R$ 902,78 ou 63% a mais em
favor do estado do Sudeste.
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