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RESUMO

O presente artigo comunica uma pesquisa de natteérea documental, que apresenta
0 movimento recente de articulagdo entre Governderdd representado pelo
Ministério da Educacdo, e os demais entes federagles em colaboracdo buscam
empreender politicas educacionais frente as atlemisandas. Mais especificamente
discorrera sobre a questdo federativa no Brasih éofase nos impasses postos ao
exercicio cooperativo entre o0s entes federados,pmsentarda, ainda, algumas
experiéncias de cooperacédo, dentre as quais desiaca Plano de Ac¢des Articuladas
(PAR) instrumento do planejamento pelo qual serdedee um diagnostico da situacao
educacional nas diferentes localidades e em cons@nge estabelece acbes e subacdes
para as quais sao ofertadas assisténcia técnicanedira por parte do Governo Federal
para 0s sistemas estaduais e municipais de enA&opad, cooperacdo federativa €
entendida como exercicio inerente ao regime fegeraho qual ndo deve haver
sobreposicdo de poder de um ente federado comécelags demais, mas sim
coordenacao de esforgcos para assuncgéo e diviséespensabilidades pela oferta de
servicos de qualidade as populagbes, servicos ukis g educacéo deve ser entendida
essencial. As reflexdes, aqui apresentadas, apopéaana importancia de implantar
medidas com vistas a cooperacao entre os entamdedepara empreender as politicas
educacionais, nas quais 0s municipios, esferagifra@lg poder, possam se utilizar de
programas e acdes pré-estabelecidos, no ambitowawrg federal, com a finalidade de
elevar seus indices educacionais que devem refleirdade de ensino.
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ABSTRACT

This thesis is a research based on documents tiafysas the recent movements of
coordination between the Brazilian Federal Govemtmepresented by the Ministry of
Education, and the Brazilian states and municigalitwvhich together seek to undertake
educational policies given current demands.Spedific the study turns to the
Articulated Action Plan (Plano de Agbes Articulada®AR), planning instrument by
which it's developed a diagnosis of the educatiaitaiation in different localities and
by mutual agreement it's established actions arshaions for which it's offered
technical and financial assistance by the Federave@ment to the state and
municipality systems of education. This principteimherent in the federal system in
which there should be no overlapping of power oéatity with respect to the other, but
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coordination of efforts and shared responsibildy the provision of quality services to
the population, and education services must urolaisto be essential. The analysis is
built through the description of the Articulated tho Plan and analysis of the legal
framework that establishes and regulates it, amshtification and analysis of the
concepts that lay the foundation of the planningppsal contained in the PAR. The
analyses findings point to the importance of impeatng measures towards the
cooperation among the actors to undertake eduegmticies, in which municipalities,
fragile spheres of power, can use programs anditaesi pre-established by the federal
government, in order to raise their educationagleveflecting the quality of teaching.

Keywords: Federative cooperation. Educational policies iazr

A questéo federativa no Brasil

A compreensao da questao federativa no Brasil resyicitacdo dos conceitos
de Federalismo adotados neste trabalho e, pam taumgcamos essa conceituagao em
estudos recentes que 0 apresenta em uma persgestorica.

A definicdo do que constitui um Estado Federativte@da na literatura no
comparativo com o que se configuram os Estadosatimst entendendo que essas duas
formas de organizacdo do Estado se contrap6em EBlaslos Federativos, diferentes
niveis de governo tém autoridade sobre a mesmalgu@mue territdrio. O governo
central e os subnacionais sédo independentes ens&osatores politicos autbnomos,
com poder para implementar suas proprias poliiBRRETCHE, 2002), diferente do
que ocorre nos Estados Unitarios, onde ha concéiatrde autoridade politica no
governo central, que também é quem delega auteridad governos locais. Como
Arretche, Abrucio também aponta a oposicado entiestado federativo e o Estado
unitario:

Enquanto no Estado unitario o governo central éremte superior as
instancias locais, e as relagcbes de poder obedecema logica
hierarquica e piramidal, nas federacbes vigoramprscipios de
autonomia dos governos subnacionais e de comparghto da
legitimidade e do processo decisoério entre os datiyativos. Desse
modo, é possivel ter mais de um agente governahlegiimo na
definicdo e elaboracdo das politicas publicas, alérser necessaria,
em maior ou menor medida, a agdo conjunta e/ogecregdo entre

0s niveis de governo em questdes condicionadate@épendéncia
entre eles. (ABRUCIO, 2010).

Segundo Abrucio (2010), a existéncia de heterodades em uma nacao
especifica, sejam elas linguisticas, étnicas, soomdmicas, culturais, politicas, as

vezes somadas a grande extenséo e a diversidadedésseu territorio, culminam na
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necessidade de se adotar uma forma de governcoguiie a unidade e a diversidade,
e o federalismo se apresenta como principal saidaliolar com esse processo.

Assim, federalismo € compreendido como uma forrpaaica de organizacéo
do Estado, fruto ndo de mera escolha, mas a foenmgderno que melhor se apresenta
diante de determinac¢fes que constituem uma detaedanimacao.

Nos Estados federais os entes federativos séo adotdd competéncias e
responsabilidades por ofertarem determinadas gasitipiblicas que atendam as
demandas sociais e de poder para editar leis emesfiaras de competéncia. Ocorre
que essas competéncias e responsabilidades incitddme o mesmo territorio e
populacdo, dai ser fundamental a cooperagdo commaiva aos conflitos entre os
referidos entes, a tendéncia de hierarquizacdooderps entre eles e a negacao e
omissdo quanto as responsabilidades compartilhgdastendem a ser negligenciadas.
Portanto, compatibilizar interesses e competérsahge o financiamento e a proposi¢cao
das politicas publicas em um regime federativoosstitui um desafio.

Grande parte dos estudos sobre o desafio federatiBrasil centra a analise na
questdo do desequilibrio fiscal, o que se justifit@a vez que a questdo fiscal, em
grande medida, determina possibilidades orcamestdara execucdo das politicas
publicas, e dela muitas vezes decorrem as disagsaregionais, sociais e politicas:

O federalismo fiscal desempenha um papel importaoi@nto ao
financiamento das politicas publicas. Na auséneiaird modelo de
federalismo fiscal que leve na devida conta adeggendéncia de seus
componentes, o financiamento de politicas prigagrpara o
desenvolvimento nacional padece de distor¢cbes @aeizem a
eficacia dessas politicas e comprometem o alcam@mas objetivos,
principalmente no que concerne a reducao das dddagles regionais
e sociais. (RESENDE, 2010).

A gquestdao fiscal tem, portanto, grande influénomgeialquer regime federativo,
no qual os recursos fiscais devem ser repartidtve es entes federados de forma que
estes possam dispor dos referidos recursos paactar politicas que estejam sob suas
responsabilidades. Para tanto € necessario buscailibeo entre essas
responsabilidades e os recursos disponiveis, oequer solu¢des bastante elaboradas.

No Brasil, essa questdo se apresenta ainda maituada, pois, como aponta
Resende (2010), quanto maiores as disparidade naggice sociais, maiores as
dificuldades para equacionar de maneira equilibrageursos fiscais frente as
responsabilidades dos diferentes entes federadatesénho de distribuicdo do bolo

tributario no Brasil favorece as disparidades, wea que a participacdo na receita
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arrecadada esta ligada ao local onde ocorre sdaigio. Nesse caso, segundo Resende
(2010), a concentracédo das atividades econOmicaenmas em determinadas regides
do pais, nesse modelo de distribuicdo, requer igaéine execucdo de um eficiente
regime de transferéncias intergovernamentais, peggdes que concentram maior
namero de bases produtivas terdo maior montantealesos fiscais do que aquelas
cujas bases sdo escassas ou inexistentes.

A busca por um equilibrio federativo no ambito disdeve, portanto, centrar-se
em duas dimensdes: a primeira referente a parti@&pados entes federados na
arrecadacédo e percepcao do bolo tributario; e anskg relativa as correcdes das
disparidades regionais e sociais, em acéo suplamenedistributiva.

A primeira dimens&o, situada em um plano vertidial respeito a participacao e
reparticdo do bolo tributario entre os entes fedtessa Os maiores impedimentos ao
equilibrio fiscal, nesse plano, devem-se a conagétr e mobilidade espacial das bases
tributarias e as exigéncias e limitacdes de eftéda tributacdo, que conduzem a uma
desigual reparticdo das receitas tributarias. Aiggml usualmente apresentada para
atender a preocupacdo acima mencionada € pargbmnaticamente, com os demais
entes federados, a receita arrecadada pelo gofetaral (ou pelos estados), mediante
regras estabelecidas no texto constitucional (RHZEEN2010).

Em um plano horizontal, no tocante a parcela déades ou municipios no
montante total de tributos arrecadados, ocorrenequé$orios relativos a fragilidade
orcamentaria na capacidade dos entes federadosacsuais diante de suas
responsabilidades de oferta dos servicos publisosolucdo usualmente adotada em
regimes federativos é a instituicAo de um regimegigalizacédo fiscal, que tem por
esséncia “garantir mediante a transferéncia desesulo governo federal, que toda e
qualquer unidade que integra a federacdo (estadonumicipio) disponha de um
orcamento capaz de garantir o funcionamento de sesonsabilidades bésicas”
(RESENDE, 2010, p. 74).

Nesse sentido, um regime de equalizacdo fiscaleregaforcos de ajustes
verticais e horizontais, de forma a vincular rexeiestaduais e municipais aos setores
beneficiados, aproximando a reparticdo de recussesparticdo das demandas por
servicos basicos. Os repasses federais devemepiail aquelas unidades que nao
tiverem condigBes de alcancar o padrdo estabeledéstinando incentivos a
cooperacao intergovernamental na provisdo de sasnde maior complexidade e na

realizacdo de investimentos na expanséao da rediegub
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Com referéncia ao financiamento da educacéao pubddarasil, assistimos, nas
Ultimas décadas, a implementacdo de mecanismosugEaram associar oferta do
ensino ao recebimento de recursos, por meio de mgadanos mecanismos, entao
vigentes, de vinculacdo constitucional de impos$itcados pela Constituicdo Federal.
As emendas constitucionais que instituem o Fundblaeutencdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e Valorizacdo do MagistéRandlef), e mais tarde, em
substituicdo a esse primeiro, o0 Fundo de Manuteadgdesenvolvimento da Educacgao
Basica (Fundeb) representam tais mecanismos deias®o da responsabilidade pela
oferta dos servicos e (re)distribuicdo de recugsm® subsidia-los, contribuindo, em
certa medida, para a reducéo das disparidadeeggjioeequacionando a aplicacéo dos
recursos financeiros em educacdo no pais e pedwmitam tese, pelo menos em nivel
estadual, um compromisso mais equilibrado enteeleste municipios (PINTO, 2000).

Contudo, politicas de equalizacéo fiscal, das qoalundef e o Fundeb séo
exemplos claros, ndo solucionam por completo oagsgs postos ao federalismo, uma
vez que nao superam as disparidades regionais @édaédoonta das questdes relativas a
qualidade das politicas que passam, também, pskibiaade de financiamento das
mesmas, mas nao se esgotam nelas. No entantgcatirdbs problemas do federalismo
brasileiro e as saidas propostas observamos, aémdase a questdo fiscal e seus
decorrentes desequilibrios econbémicos, associadograade extensdo territorial,
desequilibrios politicos sociais e as discrepancéggonais. No entanto, a questao
cooperativa vem ganhando destaque crescente madisea

Assim trata-se de alargar o entendimento de querasemas federativos no
Brasil restringem-se a questéo fiscal, e que seresolvidos apenas por meio de
reformas tributarias. Embora reformas dessa natug@assam contribuir para a
reestruturacdo da dinamica federativa no paisudonmao se esgota ai a problematica
gue envolve, além da questdo fiscal, a capaciddctdéca de cada ente federado na
assuncdo das politicas sob sua competéncia e, aplee ger equacionada de forma
cooperada entre esses entes.

No Brasil, nacdo constituida pela heterogeneidadejo em outros estados
federativos, a adocédo do federalismo, como forma@alesrno, significa tornar mais
complexo o modo de organizagao do Estado, uma wezapnforme Abrucio (2010),
cresce o0 numero de atores e de arenas capazefinileaterumos da agao coletiva, ja

que compartilham o poder em rela¢ées muito maisratmis do que hierarquicas. E
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necessario entdo, compatibilizar os principios di®reomia e interdependéncia, por
meio de uma divisdo de func¢des e poderes entréveis e governo.

E, diante da referida heterogeneidade e das pedalizs dessa forma de
organizacdo do Estado, indiscutivelmente apresania-necessidade de um pacto no
qual responsabilidades devem ser compartilhadasstebdidas, tal como destaca
Abrucio:

O funcionamento de uma federacdo deriva, em boadmedo seu
proprio sentido etimolégico: a palavra vem do lafioedus que
significa pacto (ELAZAR, 1987), de tal modo que eestrranjo
territorial de poder envolve um ‘[...] acordo capbe estabelecer um
compartilhamento da soberania territorial, fazendom que
coexistam, dentro de uma mesma nacao, diferentes antbnomos e
cujas relagdes sdo mais contratuais do que hiécasguO objetivo é
compatibilizar o principio de autonomia com o dielidependéncia
entre as partes, resultando numa divisdo de furepesleres entre os
niveis de governo’. (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

No mesmo sentido, segundo Valeriano (2010), um aleentos basicos do
federalismo € o principio contratual, segundo d guagitimidade do poder € resultado
de pactos, convengfes, associacdes ou contratees iedividuos ou comunidades
(politicas) autdbnomas, que se constituem de formags mMu menos permanente em
funcao de objetivos de maior ou menor alcance etExidade.

Essa forma de organizacdo baseada num pacto,tansariconstituicdo federal,
demanda, para sua efetividade, ndo sé o reconhettirda autonomia de cada uma das
esferas territoriais de poder, mas, também, a rg@&l de instituicdes, regras, culturas
e relacdes entre os governos, de maneira a pefonitias de cooperacao e coordenacéo
federativa. Para essa forma de governo, em que sponsabilidade pelo
empreendimento das politicas e a tomada de des&@aompartiihadas, deve haver
esforgos para sua efetivagao.

A Constituicdo Federal de 1988 reafirma o Brasimocouma Republica
Federativa, formada pela unido indissolivel dosdest, municipios e do Distrito
Federal. Segundo o texto constitucional “a orga@i@apolitico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Umifd;stados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos, nos termos desta @oigdib” (BRASIL, 1988, p. 8).
No caso brasileiro o texto constitucional aprovasn 1988 inovou ao incluir o
municipio como um terceiro ente federado, casoainas federagcfes existentes, pois,
além do status de ente federado, a constituicAofemnaos municipios

responsabilidades, principalmente na area social.
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Segundo Duarte (2001), a valorizacdo dos governwsaipais no Brasil, no fim
da década de 1980, assim como em outros paisesné@acA Latina tem origem no
processo de redemocratizacdo desses paises at@oviean acompanhado de forte viés
democratizante. Por um lado esse movimento amplipossibilidade de participacéo
do cidadado na gestdo dos servicos publicos, dgaaxamidade ddocus decisorio e
emissor da politica; porém, também significou o ewntm das dificuldades na tentativa
do estabelecimento do equilibrio federativo e ddides de igualdade na prestacao dos
servicos publicos a populacdo, tendo em vista @rsidade das demandas e da
capacidade orcamentéaria dos 27 estados e dos BdG4ipios brasileiros (ARAUJO,
2006).

Segundo Cunha (2010), o federalismo € a forma dergo que permite melhor
atender as demandas sociais em um contexto nsguainfigura o Estado brasileiro,
pois, em principio, viabiliza a resolucdo de proide praticos, orientando-se pela
possibilidade de desenvolver acdes compartilhadae ®s niveis de governo. Para
tanto, € necessario estabelecer objetivos comuossiderando-se, contudo, as
particularidades locais, haja vista a diversidagleedlidades que envolvem o territorio
e a populacdo de um ente federado.

Sobre processos acentuados de descentralizacda oeorridos apds a
Constituicdo de 1988, autores apontam a necessttadeordenacao federativa, pois,
na auséncia da mesma, 0s municipios, além dasildddes técnicas e orcamentarias
severas, também n&do conseguem compreender cormackee papel. Diante disso, o
grande desafio reside em conciliar a crescente nigdgnpor servigos béasicos (saude,
educacao, habitacdo, seguranca, etc.) e o corhpanghto de acdes entre 0s entes
federados, vez que o processo de descentralizagéfotalizado o municipio como o
principal responsavel pela gestdo e execucao décpsl publicas, condicionando o
desenvolvimento local a capacidade deste em fipasrerias e convénios com outras
instancias da federagdo (CUNHA, 2010).

Abrucio (2010) destaca a presenca dessa preocupac8mnstituicdo Federal
brasileira, na medida em que o texto apresentaessielade de fixacdo de normas para

cooperacdo entre os entes federados, expressaréagrgia Unico do artigo 23

! CF 1988 — Art. 23 Paragrafo Unico. Lei complemefitara normas para a cooperacdo entre a Unido e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipiosjoeem vista o equilibrio do desenvolvimento e dm-be
estar em ambito nacional. A nova redacao desgm aiistituida pela Emenda Constitucional N° 53, d
19 de dezembro de 2006, autoriza a tarefa de fimanas de cooperacédo entre os entes federadosa mai
de uma lei.
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modificado pela EC n° 53/2006. No referido artig@a@nstituicdo anuncia a definicao
de normas para efetivacdo de cooperagdo entre & ,Upé Estados e os Municipios,
com vistas ao equilibrio do desenvolvimento nadiotntudo, o texto constitucional
atribui essa tarefa a leis complementares.

Apesar de a Constituicdo Federal sinalizar a indpora da cooperagcao entre 0s
entes federados em funcdo da forma de governo dejot#io se observa maior
especificacdo de suas formas de efetivagdo e np exastamente constituird essa

cooperacao federativa:

Um outro Obice importante, até agora, para efed#ouch sistema
articulado nos fins e cooperativo nos meios e maspeténcias é a
auséncia de uma definicdo do que vem a ser o reggnoelaboracéo,
como determina o § Unico do art. 23 da ConstituiE&deral. O
Congresso, até a presente data, ndo regulamemtda aste aspecto
nuclear do pacto federativo. [...] A feitura det#a complementar
possibilitaria 0 aprimoramento na sistematiza¢é® aampeténcias a
fim de coordena-las de modo claro na forma, codiperana
articulacdo e eficaz ndesenvolvimento e bem-estdos cidadaos
brasileiros. Na auséncia de uma tal definicdo edglee decorresse um
sistema de constrangimentos legais, 0 risco queasee é de
transformar a cooperacdo em competicdo, como rm dashamada
“guerra fiscal”. (CURY, 2002, p. 173).

Com referéncia a tendéncia de conflitos entre tssdiederados no exercicio de

compartilhamento de competéncias e responsabibgadeucio £00]) afirma que:

A soberania compartilhada s6 pode ser mantida mgol@o tempo
caso se estabeleca uma relacdo de equilibrio ardtgonomia dos
pactuantes e a interdependéncia entre eles. Egiébeq revela-se

essencial, pois as Federacdes séo, por naturez@adaa pela
diversidade e pelo conflito, por um lado, e pelaessidade de
compatibilizar, democraticamente, 0s propositosaikbccom o0s

nacionais, por outro. E preciso estabelecer, emt@orelacionamento
intergovernamental que evite a desagregacao, aatelenacao e a
competicdo selvagem entre os entes federativosstroamdo um

ambiente de cooperacdo sob um marco pluralista.

Sobre essa omissdo e a possivel competicdo detarelge, apontadas pelos
autores sobre o que vem a ser o regime de cola@mrAbrucio (2010) destaca ainda, a
grande dificuldade de conciliar os interesses foa@m o0s gerais, sinalizando a
necessidade de coordenar esforgos intergovernaisientaexercicios cooperativos que
substituam a competicdo, muito observada em estdi@sativos, pela cooperacéo
entre os niveis de governo.

Esses fatores limitantes somam-se a inadequacadodaas de cooperacao

ofertadas. Quando existentes, ainda que de mabagtnte incipiente, muitos dos
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programas e das politicas decorrentes de coopersgg@osempre se aproximam das
necessidades dos diferentes entes envolvidos, egadude um distanciamento entre a
idealizacdo das politicas propostas em uma detadairesfera de governo e sua
aplicacdo em outro, o que pode levar a perda dmesse da compreensao dos projetos
e programas intergovernamentais, comumente expgresaoresultados de programas
gue, em esséncia, sao interessantes, mas naonatnegaltados para os quais foram
criados (ARRETCHE, 2002).

Assim, no contexto de omissdo em relacdo a moldiesneas do regime de
colaboracdo, de dificuldades em coordenar polite@s cooperacdo entre 0s entes
federados e da decorrente inviabilizacdo do negdessxercicio cooperativo, €
fundamental, em termos praticos, que os entesaasteinpenhados em cooperar entre
Si:

Na pratica, € uma formulacdo que expressa o “dedejoolaboracdo
entre os entes federados, mas que nao encontraisraoale inducéo
ou de obrigatoriedade, posto que, em principi@sesiio autbnomos.
Assim, se os dirigentes dos diferentes sistemas ewtiverem

predispostos a colaborar entre si, isso ndo oc@ime.casos mais

extremos, nem mesmo o planejamento conjunto da ri¥ama
realizado. (PORTELA; SOUSA, 2010).

No exercicio de construcdo de efetiva cooperacéie es entes federados, tal
como propde Abrucio (2010), o regime de colaboragimle comportar a
institucionalizacdo de féruns de negociacéo federaé medidas para induzir o papel
coordenador do governo federal e também dos néstésluais com o fortalecimento da
cooperacao e associativismo entre 0s municipios.

Neste trabalho apresentamos algumas poucas forreawviatbilizacdo de
cooperacao e coordenacgao federativas tal como mdascpela Constituicdo Federal,
que entendemos como importantes iniciativas. Taimds de cooperacdo, que néo
necessariamente partiram do ente federado centrdecesfera distinta, sdo exemplos

gue podem fundamentar novas experiéncias coopasativ

Experiéncias recentes de coordenacao e cooperacéddrativa

Cabe aqui enfatizar o sentido atribuido ao conadét@oordenacgéo federativa,
cuja adocao se afasta da dicotomia entre centgébza descentralizagdo, embora no

contexto de préticas colaborativas que respeitaut@nomia dos entes, sem perder de
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vista as necessidades nacionais de uma federaggond® Abrucio (2010), tende a
crescer uma visdo coordenadora, observada em v@odticas publicas: que
coordenacao federativa ndo significa adogcédo, umetoodentralizador, que dota a
Unido de poder sobre os demais entes federadose $oatual cenario do exercicio
coordenativo o autor afirma:

Ao contrédrio, na atual situacdo vigora, em maiorneenor medida,
uma negociacdo mais constante com estados e miosicipais
autbnomos, tanto na elaboracdo quanto na impleg@ntalos
programas governamentais, de modo que toda ac&oafedm de
levar isso em conta. (ABRUCIO, 2010).

Ainda Abrucio (2010) avalia positivamente estraaégiecentes de coordenacao
que tém sido implantadas desde a metade da déeatia9d, em setores como o0s da
Educacdo, Saude, Assisténcia Social e, mais renente, da Seguranca Publica.
Segundo o autor, o paradigma predominante, neases,c2 0 do conceito de sistema,
que supbe uma articulacdo federativa nacional, soportante papel coordenador,
indutor e financiador da Unido, mas com relevantersomia nas maos dos governos
subnacionais. Esse modelo € considerado bastameessante, ainda por prever a
criacdo de arenas intergovernamentais de discussé@eliberacdo, na forma de
conselhos horizontais — entre 0s mesmos niveigwderigo — e verticais, como os féruns
bipartite e tripartite dentro do SUS e os ConseldesSecretarios Estaduais, que
permitem o fortalecimento dos mesmos na producdoodsensos e na interlocucao
com o governo federal (SANO; ABRUCIO, 2009).

Viabilizar cooperacdo entre os entes federadom@aiuental, especialmente no
contexto no qual se apresentam 0s municipios biasil Como jA exposto: sdo entes
federados frageis com referéncia a participacdbabo tributario e implementacéo de
politicas, e cada vez mais responsaveis por grgaee das politicas publicas.
Desconsiderando essa fragilidade da maioria doscipios, apdés a Constituicdo de
1988 a municipalizagcdo do ensino, em especial donenfundamental, no Brasil
ganhou forca, sem a devida observancia das padat®ls dos governos municipais de
assumirem, sozinhos, a formulacdo e implementag&sad politicas (ABRUCIO,
2010). Muitas vezes esse “abandono”, em que sengRoD 0S Municipios é
apresentado como autonomia, argumento decorrenterdexto de democratizacao no
gual eles se apresentam.

Segundo Cruz (2001), Abrucio e Soares (2001) e &edraria (2004), no Brasil

ja foram observadas diversas experiéncias de caggerintermunicipal — agéncias,
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associacoes, féruns e consércios —, autbnomasdoaidtas pelos governos estaduais e
federal, visando ao planejamento integrado, ao mbonéo desenvolvimento regional, e
a ampliacdo da capacidade técnica, gerencial adéi@ dos municipios para atender
as demandas locais e responder sua funcdo rekatpeovisdo de bens e servicos
publicos. Essas experiéncias sao tradicionalmesgenyolvidas nos setores de saude,
de recuperacgéo e protecdo ambiental e desenvoltoneennomico e de infraestrutura
local. A Tabela 1 ilustra o tipo e frequéncia dos cons&r@bservados no Brasil no
inicio da década de 2000:

Tabela 01- Municipios consorciados no panorama namrial

Area de Consoércio NUmero de Municipios
Educacéo 241
Habitacéo 64
Agquisicdo e/ou uso de maquinas e equipamentos 669
Servicos de abastecimento de agua 161
Servicos de esgotamento sanitario 87
Limpeza urbana 85
Coleta de lixo 138
Coleta seletiva de lixo 105
Reciclagem de lixo 139
Remocéo de entulhos 85
Coleta de lixo especial 105
Tratamento ou disposicéo final de lixo 216
Processamento de dados 88
Saude 1.969

Fonte: A autora com base no estudo Perfil dos MuniciBi@sileiros — Gestao Publica/IBGE 2001. Disponivel e
<http://www.ibge.gov.br/home/>. Acesso em: 22 del ale 2011.

Tal cenario tem se ampliado, principalmente, porgas ultimos dez anos,
intensificou-se o debate sobre a formacdo e o dmaonento dos consorcios publicos
envolvendo os diferentes setores ministeriais. &essliscussdes emerge a
regulamentacgdo do artigo 214 da Constituicdo Fedératroduzida na década de 1990
com vistas a possibilidade dos entes federadosaftranem consorcios publicos e
convénios de cooperacdo, autorizando, portantoprmulacdo e implementacéo
associada das politicas publicas.

Considerando o precedente legal que viabiliza aelaegente consorciamentos
publicos, foram aprovados, nos anos 2005 e 206@ectivamente, a Lefri1.107 e o
Decreto Regulamentar®r6.017, que dispde sobre normas gerais de corimtde
consorcios publicos e sua regulamentacao.

Segundo esse aparato legal, que fundamenta esse fde cooperagao
federativa, o consorciamento publico consiste ndauentre dois ou mais entes da

federacdo (municipios, estados e Unido), sem ficsalivos, com a finalidade de
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prestar servicos e desenvolver agfes conjuntasvipeen ao interesse coletivo e
beneficios publicos. Consércio constitui-se nunsmeiacdo publica com personalidade
juridica de direito publico e de natureza autarguia como pessoa juridica de direito
privado sem fins econémicos (BRASIL, 2007c).

Para constituir um consorcio publico a legislacasponsavel estabelece a
obrigatoriedade da criagdo de uma pessoa juridica gue possa assumir direitos e
obrigacdes. A personalidade juridica pode ser gtalipublico ou privado.

No consorcio de direito privado € instituida pegso@ica para a realizacao de
objetivos comuns, personificada sob o direito mlvaPode adotar a forma de
associagdo ou de fundagéo, porém, mesmo regidaleito privado, deve obedecer as
normas de direito publico. No consorcio de dirgitdolico a lei prevé uma associacao
publica de natureza autarquica, integrante da asiragao indireta devendo obedecer a
todos os principios da administracdo publica, desemando atividades tipicas da
administracdo publica de forma descentralizadegd#otle autonomia administrativa e
financeira, com patriménio e receita proprios.

Os entes federados podem associar-se de formaalequando parcerias séo
constituidas por diferentes esferas de governog dotma horizontal, quando séao
constituidas agbes cogeridas por entes da mesmea ed¢ governoA forma de
cooperacao intermunicipal, mais recorrente no Br&sio consorcio intermunicipal
formado por municipios de uma regido ou microregid proximidade fisica entre
esses municipios é um fator importante para viadila operacionalizacdo de alguns
consorcios, embora, em algumas atividades, a distardo seja um limitador das
associagfes entre municipios (CRUZ, 2005).

Como ja referido, nas modalidades de cooperacderdtdas a cooperacéo
intermunicipal, chamada por alguns de cooperacaizdmtal, apresenta-se como
experiéncia de fortalecimento dos governos locais ampliacdo de sua capacidade na
formulacdo e implementacdo das politicas. A coa@aerantre municipios, na visdo de
Rocha e Faria (2004), surge da existéncia de Bgesee problemas comuns que, na
percepcéao dos participantes, podem ser melhor Emaaos conjuntamente.

As municipalidades se unem para a consecucdo uilaales de interesse
comum: construcdo e manutencao de equipamentasieoseespecializados de saude;
preservacdo de recursos naturais; tratamento enag® de residuos solidos;
manutencdo e pavimentacdo de estradas, implementigdescolas técnicas e de

instituicbes de ensino superior; compra de sistenmdsrmatizados; estudo e
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implementacdo de politicas de investimento no mwisregional; composicdo e
capacitacdo das equipes técnicas municipais; p@malg eventos, atividades e
exposi¢coes comerciais e industriais para fortalenbm da economia local. Essa uni&do
pode se dar de forma temporaria ou permanentendepdo das demandas, objetivos e
termos do consorcio (CRUZ, 2005).

A operacionalizagéo do consoércio intermunicipatiéaf basicamente, através da
disponibilizacdo de recursos materiais, humanosinandeiros proprios de cada
prefeitura ou de outros parceiros. As despesasacerecucao dos servicos devem estar
previstas no orcamento anual de cada municipio GR005).

Esses consorcios publicos compreendem peculiagdagiee usualmente
contribuem para o fortalecimento dos municipios @a@ntes federados. Sobre esses
aspectos Abrucio e Soares (2001), Ribeiro e Ca$189) e Vaz (1997) destacam, entre
outros, a possibilidade de criacdo de instanciata dradicdo de dialogo entre os
municipios; o aumento do poder de dialogo e despmeslos municipios frente aos
governos estaduais e federal; melhoria da capaeitfahica, gerencial e financeira de
grupos de municipios.

Para o desenvolvimento das politicas publicas, @ssarcios possibilitam
agilizar a execuc¢do de projetos, conferindo maiborsomia legal aos municipios, pois
alargam possibilidades de comprometimento orcamergadas formas de aquisi¢cdo de
equipamentos para execucao dos servicos publi@vateiam custos, pois permitem
ganhos em escala e atendem mais direta e adequadaase demandas locais e
regionais; conferem as politicas locais statudev&eacia, proporcionando a elas maior
visibilidade e alcance. Para a efetivacdo do redieterativo esse movimento de
associacdo dos municipios reforca a capacidadeatdenacdo dos governos estaduais
e federal, pois permite equacionar e otimizar €sfrrecursos técnicos e financeiros
para subsidiar os servigcos publicos ofertadositimgtoliticas publicas que ultrapassam
as fronteiras municipais, o que amplia o espacdétigwllocal e, no limite, efetiva a
cooperacao federativa necessaria ao regime fedwrati

Apesar de datar das ultimas décadas, a regulandentdQs arranjos de
cooperacao intermunicipal ndo séo instrumentosntese Com o0 crescimento da
atuacdo dos municipios nas diferentes areas soamiss mesmo da formalizagdo
desses como entes federados pela constituicdo8&e m@canismos de consorciamento
ja existiam. Cruz (2001) afirma que as primeirapegncias de consorciamento de

municipios aconteceram no Estado de Sao Paulo.édadd de 1960, foi criado o
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Consorcio de Promocéao Social da Regido de Bauna éécada de 1970 o Consorcio
de Desenvolvimento do Vale do Paraiba. Também em F&ulo constituiu-se o
consoércio intermunicipal de saude que, posteriotejeserviu de inspiracdo para um
conjunto de outros municipios brasileiros.

No Estado de Sédo Paulo, arranjos cooperativos &aconncentivo especial
para sua criagdo e implementacdo durante o godermdré Franco Montoro (1983 a
1987), periodo, em que, como o apoio operaciofi@anceiro do governo do Estado,
destacam-se, segundo Cruz (2005) os consérciosnimbécipais de agricultura, em
especial os de producéo de alimentos e os de dbredraestrutura. Na area de saude,
surgem experiéncias para viabilizar a prestacdoselwicos, principalmente os
secundarios (clinica de especialidades, laboratohospitais de média complexidade,
entre outros).

Segundo Luce e Sari (2010), na area educaciondh i pouco registro de
experiéncias de cooperacdo, embora muitas ja sefmarvadas. As mais comuns,
segundo as autoras, sdo as inter-relacbes musiangabferta educacional diante da
grande demanda nas regides metropolitanas, porpdgxeande surge a necessidade de
se pensar em formas de colaboracdo entre os miesicipna colaboracao horizontal.
Nas regibes metropolitanas tendo em vista a disg@lo espacial, a passagem de um
municipio a outro é imperceptivel, assim como ébtam dificil definir sob qual
responsabilidade esta a populacdo que demandardsosepublicos. Entre esses
municipios, apesar da proximidade, ha grandesedi¢ers de disponibilidade técnica e
orcamentéria para atender as demandas pelos sempigdicos que devem ofertar.
Assim, em muitos casos, populagdes vizinhas sdalidiEes de maneira muito diferente
pelas politicas publicas, pois ha restricbes deertota aos ndo residentes de um
municipio especifico, por exemplo. Nesse contexfouns ou consorcios
intermunicipais podem contribuir para equacionasiglealdades nas condi¢bes de
oferta ou qualidade dos servi¢os no interior dg&es metropolitanas, uma vez que 0s
servicos de uma dada regido sdo compartilhadonim ple vista de elaboracdo e da
execucdo. Esse movimento proporciona, ainda, gz de custos operacionais e de
pessoal técnico para 0s servicos, pois, quandadauirem forma de consorcio, 0
trabalho acaba dividido entre os municipios pardiotes.

Entre as experiéncias de cooperacéo federativavalnses, destaca-se a ocorrida
no estado do Rio Grande do Sul no contexto da npatizacdo ensino, no final da

década de 1980, proposta pelo governo estaduaterapdo do que acontecera em
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outros estados brasileiros, em que pesava a p@apegidade de atendimento de cada
municipio para arcar com as novas incumbéncias.

A municipalizacédo do ensino no Rio Grande do Sugisuacompanhada de
ampla discussdo sobre a acao federativa no contextaprovacdo da Constituicdo
Federal, mediada por uma assessoria educacionatlee Unido dos Dirigentes
Municipais — UNDIME do estado. Em parceria com ensidades e institutos de
pesquisa, por meio de projetos de desenvolvimeateddcacao, esses estudos sobre a
constituicdo dos sistemas municipais de ensino eegime de colaboracéo
intergovernamental receberam, entédo, grande impoisdiante acbes com intencao de
subsidiar e qualificar as administracbes municipaisa a sua propria organizacao e,
também, para a discussdo com 0s governos estatkdgral, numa perspectiva ética e
democratica (LUCE; SARI, 2010).

Assim, o regime de colaboracgéo intergovernamemtadrea da educacao, passou
gradativamente a tema prioritario na pauta dostesefneunides, foruns, seminérios e
outros) realizados pelas entidades representatieas municipios gauchos, no seu
ambito e no espaco de diadlogo e debate com assaunstincias federadas. (LUCE;
SARI, 2010)

As autoras destacam ainda, que a autonomia muhi@gae cenario constituiu-
se uma tbnica, com a instituicdo do sistema mualidp ensino, a criacdo de estrutura
de trabalho, do conselho municipal de educacadalmmm@cao do plano municipal de
educacao e do plano de carreira para o magisf@is.principios, segundo elas, foram
também absorvidos pela Constituicdo Estadual doGRémde do Sul, promulgada em
1989, que os transformou em requisitos basicosidmggdos municipios para o
recebimento de recursos voluntarios do governcsthme.

Com referéncia a essa experiéncia, Sari e LuceOfj26dncluem que houve
inegavel fortalecimento do regime de colaborac&@icialmente entre os proprios
municipios de pequeno, médio e grande porte, enité@mdgional e estadual, por meio
do trabalho conjunto e do intercambio de exper@&@ncios espacos organizados das
entidades que os congregam, no exercicio do debate a institucionalizacdo de um
regime de colaboracdo. Os avancos observados nacodipacdo e qualidade da
educacéo publica, também decorrentes de amplosgzws de negociacdo e debates, de
atuacao e fortalecimento de entidades represessatios municipios junto ao governo
do estado, chamaram atencdo de pesquisadoresdadestide outros estados como

exemplo do exercicio de colaboracéo federativa.
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No entanto, em tendéncia contraria a experién@aida no Rio Grande do Sul,
Reis (2007) destaca que, em grande parte das emp@s observadas no ambito da
cooperacdo horizontal, os consorcios publicos s&o ndtureza precaria, sem
personalidade juridica, considerados, portantopmpactos de cooperacdo. Em alguns
casos os arranjos (foruns regionais, comités tepsg consorcios de direito privado)
tém assumido o papel do poder publico, complemdntasu mesmo substituindo
recursos e politicas quando ausentes; portanto,seempre se configurando exercicio
de fortalecimento da cooperacédo necessaria do ecgiterativo.

Segundo a Pesquisa de Informacdes Basicas Mursicphre Gestao Publica de
2005, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estath (IBGE), com referéncia as
parcerias por meio de consércio publico com ogdestaera observado indice de 20,1 %
em educacao, enquanto, na mesma area, quandosisaos relacionam Municipios e
a Unido, os indices observados eram de 13,8%. Acipacdo da Unido em acéao
cooperativa por intermédio de consorcios publicm® ©s municipios, no comparativo
com os governos estaduais, é bastante reduzida

Portanto, dada incipiéncia da cooperacdo horizomtalinsuficiéncia da
cooperacao estadual na maior parte dos estadakeipoaspara efetivacdo das politicas
por parte dos proprios governos dos estados, eipalimente, dos municipios, a
coordenacdo e cooperacao federativa exercidas Pelao s&o fundamentais e
necessarias a efetivacdo do regime de colaboracéeiado pela Constituicdo Federal.

No que tange ao exercicio coordenativo da Unido adimalidade de viabilizar
cooperagao com 0S governos subnacionais, tem-se@or ou menor sucesso nos
diversos setores, estabelecido mecanismos de c@@de intergovernamental por
intermédio de normas com validade nacional — coregemplo recente do piso para o
magistério —, mecanismos de inducdo a assuncaarefad, redistribuicdo de recursos
entre as esferas de governo e de instrumentos xiioagondicionado para as
municipalidades. E bem verdade que a maior parssadeacdes procede da Uniéo,
como é comum em quase todas as federacdes; conbsd@stados brasileiros,
infelizmente, ainda ndo assumiram um papel coodit@n@nto aos municipios, como
acontece em diversos paises federativos, 0 querigenmaior equilibrio
intergovernamental (ABRUCIO, 2010).

2 Dados levantados pelo Instituto Brasileiro de Gafig e Estatistica (IBGE), Pesquisa de Informacées
Basicas Municipais: Gestédo Publica, Rio de Jare2@5.
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Com referéncia as politicas educacionais, temosreddo nas ultimas décadas,
por parte do governo federal, movimentos que podemconsiderados tentativas de
aumentar os mecanismos e instrumentos de coordenag@aooperagdo vertical,
envolvendo diferentes niveis de governo. Alémé&eitada politica de implementacéo
de fundos em educacdo como medida de reducao sfzaidades na distribuicdo dos
recursos financeiros para educa¢do no pais, amgameira metade da década de 1990
0 governo federal institui exames padronizados,amemos de avaliagdo para afericao
do desempenho de alunos, escolas e rede de edgnaferir, divulgar, balizar e
referenciar a “qualidade” do ensino com esses nwoas avaliativos, o governo
federal passa a exercer funcao estratégica naamagdo, inducdo e controle de acdes e
programas, em substituicdo ao controle direto,saexercido por processos diretos de
supervisao, com 6rgaos e funcionarios especifiaos @ funcao.

Em principio, tal movimento efetiva o0 que ja se regpava nho texto
constitucional de 1988, ainda que ndo tenha avanead regulamentacdo, como ja

exposto neste trabalho:

E equivocado afirmar que a questdo da interdepeiaidederativa

néo foi tratada pela Constituicdo de 1988. Elalregatencdo em trés
aspectos: na definicdo de medidas de combate gudétade entre os
entes, principalmente de cunho financeiro; na nergdto de um

grande poder legislativo para a unido propor palitinacionais; e na
proposi¢ao de que haveria mecanismos e instrumeetesoperacéo
entre os niveis de governo para a producéo dedgaslipublicas, tema
gue foi destacado em algumas politicas, e de naageial pelo artigo

23 da Carta Constitucional. Pela primeira vez a0k, foi criada

uma engenharia institucional que levava em corsider a

complexidade da federacéo brasileira. (ABRUCIO,Q01

Portanto, esse precedente constitucional ancorainmatacfes que, em
primeira analise, permitem categorizar como meoarss que induzem 0 exercicio
cooperativo. Em educacdo, a Lei 9394 de 1996, que estabelece as Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB), reafirma a nédesarticulacdo entre os niveis de
governo e, ainda que de maneira incipiente, estebals papeis dos niveis de governo

com relacéo as responsabilidades educacibnais

% Art. 8°. A Unido, os Estados, o Distrito FederakeMunicipios organizarédo, em regime de colabaraca
0s respectivos sistemas de ensino. § 1°. Caberddd @ coordenacdo da politica nacional de educacéo
articulando os diferentes niveis e sistemas e erd funcdo normativa, redistributiva e supletiva e
relacdo as demais instancias educacionais. A& Bhido incumbir-se-a de: [...] lll - prestar aséistia
técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Fédemos Municipios para o desenvolvimento de seus
sistemas de ensino e o atendimento prioritario éolasdade obrigatéria, exercendo sua funcédo
redistributiva e supletiva.
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Entre os esforcos recentes de coordenacao e cqoapererativa, identificam-
se programas implementados pelo governo federd, bpscam influir diretamente
sobre escolas ou redes de ensino. Entre os progrdestacam-se dois que ilustram
possibilidades de acdo cooperativa e coordenafiedada pela Unido. O Programa
Dinheiro Direto na escola - PDDE € um exemplo dgpetacao ofertada diretamente as
unidades escolares. Por meio deste programa, ak®sgie tiverem instituida sob seu
funcionamento unidade executora de direito priviea®bem recursos financeiros para
aquisicao de bens duraveis e consumiveis paraaeab de suas atividades.

Como assisténcia aos sistemas e rede de ensinoreferéncia a qualificacéo
dos profissionais da educacdo, ha o Plano Nacwmdformacdo de Professores e o
Profuncionério, programas que viabilizam, em paace&iom instituicbes publicas e
privadas de ensino técnico e superior, formacéoaesa compativel aos quadros
docente, de suporte e apoio escolar em exercisioed@s publicas de ensino de estados
e municipios brasileiros. A esses programas songartsnentacdo Escolar, Biblioteca
da Escola, Brasil Profissionalizado, Caminho daolesd~ormacéo pela Escola, Livro
Didatico, Proinfancia, Transporte Escolar.

No entanto, apenas em 2007, a Unido propde acapaisbilizacdo social pela
melhoria da qualidade da educacdo basica, esteadagime de colaboragdo com
municipios, Distrito Federal e estados, para a wé&r do Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo e de diversos gmagr do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo — PDE. Assim, 0 resgaté&rajetoria da construcao
dessa estratégia de relacionamento e de mecangmassua implementagdo no Rio
Grande do Sul ganha atualidade, forca e sentidantndo de identificar os limites e
possibilidades do regime de colaboracdo (ABICAITBARDOSO NETO, 2010).

A maior parte dos atuais programas de cooperad@éotados pelo governo
federal aos demais niveis de governo, estd comgidena efetivacdo da adesédo ao Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educacao e pastéaitmoracdo do Plano de Acgobes
Articuladas (PAR) instrumento do planejamento pcgianda qual se viabiliza a
demanda e a oferta de assisténcia técnica e fimanaaculada por esses programas, e

objeto de analise desta pesquisa.
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O PAR no ambito do Plano de Desenvolvimento da Edacéo (PDE)

Parcialmente superadas as questbes acerca da @empeladescolarizacdo no
ensino fundamental (etapa obrigatéria), o focoptdicas do Ministério da Educacéo,
apos a segunda metade da década de 1990, temtagovpara questdes relativas a
qualidade do ensino, cujo principal indicador é nolide de Desenvolvimento da
Educacdo Béasica — IDEB. O péssimo desempenho dakggpublicas tem sido pauta
de governos e pesquisadores, ndo s6 do Brasil,dmdsdo o mundo, desde que se
identificou a contradicdo entre massificacdo dosswea escola basica e queda da
qualidade da educacgdo escolar, uma questao assertida e equacionada. As saidas
para a situacdo vém sendo debatidas na perspetdivdidatica, da psicologia, da
economia e da administracido (ADRIAO; GARCIA, 2008).

Tendo o Brasil apresentado, nas edi¢cdes das qaidisifpou, baixo desempenho
no Programme for International Student AssessnBiBA)', e sendo esse indicador o
principal instrumento para aferir a qualidade dacagdo em diferentes paises na
atualidade, segundo Garcia e Adrido (2008) nadoesttanhar que, em um novo esforgo
de regulacéo, o MEC tenha proposto, em 2007, @uigsto de um programa de apoio
técnico e financeiro voltado prioritariamente aasiipios com piores indicadores de
desempenho, desde que aceitem submeter-se a oerthdas, caracterizadas pelas
autoras como de responsabilizaca@ccpuntability),para atender a metas que levariam a
qualidade expressa em um compromisso firmado. $egarDecreto presidencial, que
dispde sobre a implementacéo do Plano de Metas ©omgso Todos pela Educacéo:

Art. 3° A qualidade da educagdo béasica sera aferida,iaojetnte,
com base no IDEB, calculado e divulgado periodicameelo INEP,
a partir dos dados sobre rendimento escolar, cadbs com o
desempenho dos alunos, constantes do censo esahtaBistema de
Avaliagdo da Educacdo Bésica — SAEB, composto pekliacdo
Nacional da Educacdo Basica — ANEB e a Avaliacaoidtal do
Rendimento Escolar (Prova Brasil).

Paragrafo tnico. O IDEB sera o indicador objetipara a
verificacdo do cumprimento de metas fixadas no dedm adesédo ao
Compromisso (BRASIL, 2007a).

A ja citada intensificacdo dos processos de destemaicdo de competéncias e
recursos para com o ensino publico trouxe para wsiaipios, de maneira bastante

acelerada, a responsabilidade de oferta e gestdoediwacdo publica, via

* Traducao livre para o Portugués do Programa déia@ Internacional de Estudantes.
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municipalizacdo do ensino fundamental. Os munisiptiveram um aumento
estratosférico no nimero de matriculas, especidémeessa etapa da escolarizagao.
Sendo os municipios uma esfera fragil de gestao,l@ixa capacidade tributaria diante
dos processos de descentralizacdo sdo intensiicadtanjos diversos para oferta e
gestdo da educacdo nessas dependéncias admirastratl como aponta Adrido
(2007):

O redesenho da oferta da educacédo publica, iniciadoanos 1990,
ainda estd em curso, situacdo que resulta da arddgica
pulverizadora deflagrada no periodo. Essa “pule€én” da oferta da
educacao basica — termo que a nosso ver melh@ndesiprocesso de
transferéncia de responsabilidade e gestdo da gupara as pontas
das esferas governamentais — tem sido responsgéleedyrgimento de
inimeros arranjos locais. Estes, na melhor dastdgps, buscam
responder as demandas educacionais por acesso leladea
redirecionadas para as estruturas pouco aparelleadesprovidas de
recursos como sao 0s municipios.

Diante desse movimento, politicas que busquem cag@e entre as esferas de
governo, sobretudo a¢cbes que buscam colaboraca@adée financeira a esse ente
federado sdo, em primeira andlise, acdes negademasma logica descentralizadora que
levam os municipios a buscarem estratégias diversaias vezes junto a esfera
privada, para oferta, gestao e organizacdo dosssgamas de ensino.

O Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE apeske pelo Ministério
da Educacdo em 2007, concomitante ao Decreto presal 6.094/07, que institui o
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacaperdislizou aos Estados e
Municipios instrumentos de avaliacdo e de impleagdud de politicas que foram
pensadas tendo em vista a melhoria da qualidadeddaacdo. Ao firmar esse
compromisso, 0S municipios e os estados devemraaarnma espécie de contrato
territorial entre as diferentes esferas de govgrama poder receber transferéncias
voluntérias de recursos financeiros e assistéacrada (KRAWCZYK, 2008).

Como indicador da qualidade das politicas educaipo PDE adota o indice
de Desenvolvimento de Educacgéo Basica — Ideb. ipahproposi¢cdo do PDE, o Ideb,
gue combina os resultados de desempenho escoldo®bita Prova Brasil com os
resultados de rendimento escolar e fluxo de allamsados pelo censo escolar e,
considerando esse indicador, sdo apontados esoulas;ipios, estados e regides que
necessitam de maior cooperagao para elevacdo tdagieadas acOes desenvolvidas e,
por conseguinte, desse indicador que a expressaIRR2007a).
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E, portanto, com vistas & elevacéo dos indicadguescompdem o indice de
Desenvolvimento da Educacéo Basica, em ultimasmajue as politicas provenientes
do Plano de Desenvolvimento da Educac¢do, na quab escluidas as acbes e
programas ofertados, viabilizam-se, no contextoude exercicio de cooperacdo e
coordenacdao federativos, nos quais figuram Murosigtstados e Unido.

Essa medida comp&e um exercicio declarado de respidinacdo das esferas
politicas em relacdo a qualidade do ensino qudanfere constitui-se, também, na
mesma medida, um novo regime de colaboracdo, gsmalrondicionar a adesédo dos
Estados e Municipios a colaboracéo técnica e feiempor parte da Federacgao.

Para autores como Krawczyk (2008) e Weber (2G0PDE apresenta-se como
uma politica nacional que revisa as responsabislaid Unido, que passa a assumir o
compromisso do combate as desigualdades regiom@scenstrucdo de um minimo de
qualidade educacional para o pais e, portantofatvagdo do regime federativo por
meio da assuncdo de fungbes cooperativas, coongat avaliativas. Aos estados e
municipios, nessa relagdo, cabe assumir o compsompelo desenvolvimento
educacional nas localidades, Nesse sentido seitcamdd uma politica nacional da
educacao que incitaria a (re)definicdo das acdes es entes federados.

Ao incluir a Unidao nas agles desenvolvidas e atriatela, responsabilidade
pelo financiamento e suplementacdo de programgéesasegundo Weber (2007), o
PDE contribui, pois prevé a assunc¢ao, por partgak@rno federal, de sua atribuicéo
constitucional de coordenar e incentivar a defmigd execucdo de politicas
educacionais, e de desenvolver acao supletivanbdisva na elevagdo dos padrdes de
qualidade do ensino oferecido no ambito da edudcagsica.

O PDE consiste em um apanhado de 52 a¢Ges quercabrmais diversas areas
de atuacédo do Ministério da Educacdo (MEC) e insilare aspectos dos diferentes
niveis de ensino, contemplando e incluindo medi#aapoio e de infraestrutura, com
vistas a melhoria da qualidade da educagédo. Mdaasa¢des previstas ja vinham sendo
desenvolvidas, embora haja algumas novas, insgirada acdes implementadas por
outros setores da sociedade. Esse exercicio deulactio das diferentes acdes
desenvolvidas pelo Ministério de Educacao apressntaom a preocupacao de superar
a fragmentacé@o das acdes desenvolvidas e artiasllapliticas de diferentes niveis e
setores (KRAWCZYK, 2008).
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A intervencdo do Ministério da Educacdo na oricitaga Gest&oe no apoio
para implementacdo de politicas publicas em ambitaicipal, & medida que oferece
apoio técnico e financeiro aos municipios, pareoseum primeiro momento, distinguir-
se do modelo emergente de gestdo dos sistemasgaibiunicipais que, diante de seu
crescimento significativo, intensificado pela mupédizacdo do ensino fundamental,
buscam, na iniciativa privada, formas de organeayerir seus sistemas publicos de
ensino, tal como apontam quando afirmam que af&@ncia de responsabilidade tem
gerado a busca por parte dos municipios de apomctee politico, inclusive junto ao
setor privado, tendo em vista as limitacbes operais ou as opc¢des politicas
encontradas no nivel local (ADRIAO; BORGHI, 2007).

Como ja exposto, em primeira analise e tal comdade®m documento que
apresenta o Plano de Desenvolvimento da Educag8as enedidas em consonancia
com as proposicdes do art. 211 da Constituicior&Bdque estabelece a organizacdo
de seus sistemas de ensino em regime de colaboea¢@ a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, cabendo a Uni&ereer, em matéria educacional,
funcdo redistributiva e supletiva, de forma a gtwrasqualizacdo de oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade do emsgwhiante assisténcia técnica e
financeira aos estados, ao Distrito Federal e aosaipios (BRASIL, 2007b).

Nesse sentido, Weber (2007) afirma que, entre saspectos, o PDE revisa a
articulacao histérica entre estados e municipipgesgntando-se como parceiro para o
desenvolvimento das politicas educacionais logais, compreende a educacéo basica
como politica de Estado, prevendo apoio aos erdgdsrddos, sem associa-los a
competi¢cdes, puni¢cdes ou classificacdes; sus@@om das universidades na formagéo
docente e na fundamentacdo, execucdo, monitoramensvaliacdo de politicas
educacionais; contempla importantes aspectos Iggade profissionais do magistério,
incidindo sobre as questdes de formacéo, remureragadicdes e jornada de trabalho
docente.

Para a operacionalizacdo da demanda e do oferdamartooperacéo técnica e
financeira, o Ministério da Educacdo definiu varimgcanismos e instrumentos de

execucdo, acompanhamento e controle das acoes ipaimicO primeiro deles é o

®>Neste trabalho atribuimos ao termo gestio o mesntals de administracéo da educacao.

® CF — 1998 Art. 211A Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Myiisi organizardo em regime de
colaboragéo seus sistemas de ensino. 8 1° A Uniimiaara e financiara o sistema federal de eresino
dos Territérios, e prestara assisténcia técnicanandeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para o desenvolvimento de seus sistel@aansino e o atendimento prioritario a escolagdad
obrigatoria.
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Termo de Compromisso que formaliza a adesdo dogipios em troca de assisténcia
técnica e apoio financeiro para atender as demaqgdasserdao apresentadas por meio
de instrumento diagndstico. Foi implantado um SistéEletrénico de Monitoramento
(Simec) para acompanhar as acdes do PDE e dos P¥Reendidos por estados e
municipios para a melhora das condi¢cdes da edudagsioa. Ao aderir ao Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacgéo, os murscgpéstados iniciam as etapas de
diagnostico e definicdo de acdes, subacdes pagaaas serd ofertada assisténcia pela
Unido.
O Plano de Acbes Articuladas — PAR descrito, nor&€ec6.094, no Capitulo

IV, Secéo I, & apresentado com o objetivo de liio trabalho de colaboracdo com
as redes municipais, estaduais e federal, busdantmem a participacédo das familias e
da comunidade, envolvendo, principalmente, a decgdlitica, a acdo técnica e
atendimento da demanda educacional, visando aaeab das metas do Compromisso

Todos pela Educacgéo:

Art. 9° O PAR é o conjunto articulado de acdes, apoiédbita ou
financeiramente pelo Ministério da Educacao, gqsa wicumprimento
das metas do Compromisso e a observancia das $wdiSzeks.

(BRASIL, 2007a).

Ao realizar um diagnéstico da realidade educacitoedl, primeira etapa do
planejamento das acdes, os municipios e estadpsna=m as questdes relativas as
dimensdes: gestédo educacional; formacéo de proéssealos profissionais de servico e
apoio escolar; praticas pedagogicas e avaliac@draestrutura e recursos pedagogicos;
e, a partir desse diagnostico, desenvolvem um otmje acdes definidas denominado
Plano de Ac¢les Articuladas — PAR. “O PAR sera lggga termo de convénio ou de
cooperacao, firmado entre o Ministério da Educagdo ente apoiado” (BRASIL,
2007a, art. 10), pois apresenta as principais sgaaes identificadas no diagnostico e
a elas correspondem acdes locais ou cooperadasqeaeaiona-las.

§ 2 A partir do diagnéstico, o ente elaborara o P& auxilio da
equipe técnica, que identificaréa as medidas maispaipdas para a
gestdo do sistema, com vista a melhoria da qua&idkd educacéo
bésica, observado o disposto no &tt§8 3 e 4. (BRASIL, 2007a).

Para elaboracdo do diagndstico da educacédo baaicaan localidade, alguns
municipios contaram com assisténcia de técnicosIEG para apoiar tecnicamente o
trabalho da equipe local na elaboracdo do PAR.aFmdlaboragcdo do diagnostico e o
descritivo das acdes e subacbfes que respondamnzndbes locais apontadas no
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diagndstico com vistas ao melhoramento da qualidadeducacao. E, finalmente, esse
documento (Plano de Acdes Articuladas) sera endedmao Ministério da Educacgéo

para andlise e aprovacdo e, consequentemente, aateadecisdes, ou seja, fazer com
que as acdes se transformem em investimentos glinetaede educacional. Cumpre
apontar que nem todas as acdes geradas pelo RdaAQdes Articuladas encontram

financiamento e suporte técnico disponibilizadds pEC.

Destarte, o Plano de Ac¢bes Articuladas (PAR) sactariza como instrumento
do planejamento disponibilizado as redes de engia@ a definicdo de acdes
consonantes com as necessidades apontadas pordenei@mgndstico sistematizado,
viabilizando a concretizagdo das acodes previstemta de descritores e indicadores de
qualidade pré-qualificados na estrutura do propistrumento; e essas agdes compdem
o termo de cooperacao a ser formalizado entre podgre Uni&o.

Elementos aqui apresentados apontam a relevanestul#os relativos ao PAR,
uma vez que, em primeira analise essa politicadguam si elementos a serem mais
compreendidos, pois, a0 mesmo tempo em que de raatheslarada se aproxima de
estratégias que viabilizam o regime de colaboragiaeconhece 0s municipios
responsabilidade pela gestdo de seus sistemag® decensino, aparentemente indica,
sugere a incorporagao de modelos e prioridadegsta@ que nem sempre demonstram
emergir da administracdo locaCompreender essa logica de planejamento e o &or d
cooperacao ofertada por seu intermédio constitursémportante exercicio no sentido
de identificar os caminhos e possibilidades oraemlesdos para a efetivacdo da
qualidade da educacao nas diferentes esferas @engo\de forma articulada entre as

mesmas.
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