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RESUMO

Este artigo aborda, de forma descritiva e analitica, as principais questdes referentes ao federalismo brasileiro e
suas implicagdes sobre as politicas voltadas a educagio. O presente trabalho debate o conhecimento do
federalismo e o seu funcionamento na realidade brasileira. Sio abordados os recortes histéricos mais
relevantes do tema e o aporte legal, especificamente no caso brasileiro. O texto conclui que: 1. O federalismo
no Brasil se mostra instdvel, apresentando variagbes temporais ao longo de sua histéria politica; 2.
Historicamente, o desenho do federalismo brasileiro se mantém centralizador (centripeto); 3. O modelo

cooperativo ainda nio estd consolidado nas politicas da Unido e das unidades subnacionais; 4. As politicas

o) presente artigo ¢ uma versio ampliada e atualizada do texto originalmente publicado em: CARMO, Erinaldo Ferreira.
Federalismo e politicas publicas educacionais. Espago Pablico, UFPE, Recife, v. 4, p. 117-136, 2019. Os autores agradecem aos
avaliadores da Revista Brasileira do Ensino Médio pelas relevantes observagaes.
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publicas redistributivas sdo essenciais na tentativa de estabelecer um federalismo simétrico; 5. Os fundos de
transferéncia subordinam os entes federados as decisdes politicas e econdmicas do governo federal; e 6. As
politicas educacionais, desenhadas de cima para baixo, nio se ajustam e nio contemplam adequadamente as
necessidades locais.

Palavras-chave | Educagio. Federalismo. Politicas Publicas. Politicas Educacionais.

ABSTRACT/RESUMEN

Brazilian federalism and educational policies

Abstract | This article addresses, in a descriptive and analytical way, the main issues regarding Brazilian
federalism and its implications on education policies. This paper discusses the knowledge of federalism and
its functioning in the Brazilian reality. The relevant historical clippings of the theme are approached, and
specifically in the Brazilian case, the legal contribution. The text concludes that: 1. Federalism in Brazil is
unstable, showing temporal variations throughout its political history; 2. Historically, the design of Brazilian
federalism remains centralized (centripetal); 3. The cooperative model is not yet consolidated in the policies
of the Union and subnational units; 4. Redistributive public policies are essential in attempting to establish
symmetrical federalism; 5. Transfer funds subordinate federated entities to the political and economic
decisions of the federal government; and 6. Educational policies, designed from the top down, do not adjust
and do not adequately address local needs.

Keywords | Education. Federalism. Public policy. Educational Policies.

El federalismo brasilefio y las politicas educativas

Resumen | Este articulo aborda, de forma descriptiva y analitica, las principales cuestiones referentes al
federalismo brasilefio y sus implicaciones sobre las politicas dirigidas a la educacién. El presente trabajo
debate el conocimiento del federalismo y su funcionamiento en la realidad brasilefia. Se abordan los recortes
histéricos relevantes del tema, y especificamente en el caso brasilefio, el aporte legal. El texto concluye que: 1.
El federalismo en Brasil se muestra inestable, presentando variaciones temporales a lo largo de su historia
politica; 2. Hist6ricamente, el disefio del federalismo brasilefio se mantiene centralizador (centripeto); 3. El
modelo cooperativo aiin no estd consolidado en las politicas de la Unién y de las unidades subnacionales; 4.
Las politicas publicas redistributivas son esenciales en el intento de establecer un federalismo simétrico; 5. Los
fondos de transferencia subordinan a los entes federados a las decisiones politicas y econémicas del gobierno
federal; y 6. Las politicas educativas, disefiadas desde arriba hacia abajo, no se ajustan y no contemplan
adecuadamente las necesidades locales.

Palabras-clave | Educacién. Federalismo. Politicas publicas. Politicas Educativas.

INTRODUCAO bem-estar social, advindo com a Constitui¢io

Nas dltimas trés décadas houve no Federal de 1988. Nesse periodo, na agenda de
Brasil a ampliagio dos estudos relativos as pesquisa de  politicas publicas, - ganhou

politicas paiblicas, sendo isso um reflexo do proeminéncia a anilise do federalismo e seus

~ efeitos sobre a conformacio e o
processo de reconstrugio do Estado de §
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desenvolvimento das politicas  publicas
(MENNICUCCI, 2018).

Desde a década de 1980, ¢ até hoje, o
debate  sobre  essa  temdtica  recai,
recorrentemente, sobre a questio do
federalismo e da participagio dos entes
federados nos processos de planejamento,
implementagio e avaliagio das politicas
publicas, para corre¢io das assimetrias
existentes. E o que se percebe através desses
estudos ¢ que o federalismo cooperativo
aplicado no Brasil nio conseguiu resolver,
suficientemente, o desequilibrio produzido
pelas forgas centripetas.

Isso significa dizer que, no formato
federalista brasileiro, a autoridade para tomar
decisdes sobre  politicas publicas estd
concentrada na Unido e associada ao seu
poder de legislar sobre elas. S6 a autoridade
para implementar as politicas publicas é que
foi descentralizada, ou seja, nosso modelo
federalista estabeleceu uma descentralizagio
meramente administrativa (ARRETCHE,
2012).

E que no arranjo federativo as
politicas descentralizadoras podem aumentar
ou diminuir o poder dos governantes
subnacionais em relagio ao poder central. E
no caso brasileiro a descentralizagio
administrativa (transferéncia de atribuigoes
aos entes subnacionais), significa uma maior
dependéncia (financeira e legislativa) dos
estados e municipios frente a3 Unido, por nio
ser acompanhada de uma descentralizagio
fiscal (SOARES; MACHADO, 2018).

Nesse sentido, trataremos no
decorrer do texto do surgimento e da
expansio do federalismo no mundo, sua
implantagio no Estado Brasileiro e suas
implica¢des sobre a questio educacional.
Também  discutiremos  seus  principais
entraves na politica brasileira e ainda

abordaremos como o modelo cooperativo,
centripeto e assimétrico interfere nas agdes
dos entes federados, especialmente sobre os
municipios, responsiveis pelos servigos
educacionais na primeira fase da formagio
escolar.

O Surgimento e a Expansdao do
Federalismo

O Estado federal foi instituido em
1787, nos Estados Unidos da América, e estd
diretamente relacionado 4 histéria politica
desse pais, dentro de um contexto de unido
dos estados para o enfrentamento ao poder da
dominagio inglesa. Desde o comego do
processo de independéncia, as 13 colénias
estabeleceram entre si, inicialmente, uma
organiza¢io confederada. Posteriormente,
apds o término da Guerra de Independéncia
(1776-1783), uma nova assembleia foi
nomeada para elaborar a constitui¢io dos
Estados Unidos da América (A Convengio da
Filadélfia), e nesse contexto os 13 novos
estados  independentes estabeleceram a
organizagio federada.’

Por formagio, o federalismo se opoe
20 Estado confederado e ao Estado unitdrio.?

? O federalismo dos EUA nasceu como uma resposta
institucional para conciliar dois objetivos principais: 1°
Estabelecer um poder central efetivo (a Unido), com
capacidade para tomar e implementar decisées em todo
o territério nacional; e 2¢ Garantir a manuten¢io de
autonomia politica as unidades territoriais (os estados
subnacionais).

> O Estado confederado ¢ caracterizado pela unido de
entes territoriais soberanos, isto ¢, pela manutengio da
soberania politica das unidades territoriais frente 2
comunidade internacional e pelo direito de secessio. J4
o Estado unitdrio ¢ caracterizado pela centralizagio
politica, ou seja, pela concentragio exclusiva dos
poderes politico, administrativo, legislativo e fiscal no
governo central, de forma a hierarquizar e subordinar
as relagdes com as unidades territoriais, em relagio ao
governo nacional.
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Desde o seu surgimento, em 1787, nos
Estados Unidos da América, suas principais
bases estruturais sio: 1. A promulga¢io de
uma Constitui¢io Federal, para manter o
pacto federativo dos entes territoriais,
garantindo as competéncias de cada esfera
politico-administrativa; 2. A preservagio da
divisio do Estado nacional, em subunidades
territoriais, que constituem o0s entes
federados, ou unidades-membro da federacios
3. A garanta da divisio dos Poderes
(Executivo, Legislativo e Judicidrio), com
autonomia nos Ambitos nacional e
subnacionais; 4. A promogao da
descentralizagio de competéncias (fiscais e
administrativas), dividindo as atividades
financeiras e burocriticas entre os niveis de
governo; 5. O estabelecimento do Legislativo
nacional bicameral, instituindo uma segunda
casa legislativa (o Senado Federal) para
representar as unidades subnacionais no
poder central; e 6. A criagio da Corte
Suprema de Justica, responsivel pela
manutengio da Constituicio e da ordem
federal e regulacdo dos conflitos federativos.

Essas seis caracteristicas mantém-se
presentes na grande maioria dos estados
federais, entretanto, nio representam,
rigidamente, uma condi¢io a0
estabelecimento e a4 manuten¢io do
federalismo, havendo paises que nio mantém,
nos dias atuais, todas essas condigdes em seu

modelo federalista.*

Considerando os diferentes paises
que adotaram esse formato de divisio
administrativa e territorial do poder nacional,
o federalismo pode ser classificado em dois
modelos distintos: o dual de autonomia e o

cooperativo. No federalismo dual, a exemplo

* Neiva e Soares (2013) registram que nem todos os
paises federativos sdo bicamerais; e Soares e Machado
(2018) apontam que a Suprema Corte também nio é
uma condi¢io ao federalismo.

do modelo adotado nos Estados Unidos da
América, a separagao de atribuigées entre os
entes federados ¢ rigida, sem haver a
cooperagio ou a interpenetragio entre o0s
mesmos. J4 no federalismo cooperativo, como
no exemplo brasileiro, as atribui¢bes sio
exercidas concomitantemente pelos entes
federados, de modo comum ou concorrente,

como veremos mais adiante.

Figura 1. Principais modelos de federalismo.

<~ Governo -
Estadual

Dual de autonomia Cooperativo

Fonte: Os autores

O federalismo compreende uma
forma de organizagio do poder politico no
Estado nacional caracterizada pela dupla
autonomia territorial. Isso significa a
existéncia de dois niveis territoriais
autdénomos de governo: um central (formado
pelo governo federal) e outro descentralizado
(composto pelos governos das unidades
federadas). Ambos os niveis
territoriais-administrativos atuam dentro de
um campo pactuado de competéncias
(SOARES, 2013).

No federalismo, os entes territoriais
possuem autonomia, mas s o poder central
possui a soberania. Essa organizagio politica
territorial se expressa em um balanceamento
de forgas, isto ¢, um equilibrio institucional
entre forgas centripetas e centrifugas capaz de
assegurar uma situa¢io de dupla autonomia

territorial (SOARES; MACHADO, 2018).
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Figura 2. Equilibrio de for¢as no federalismo.

Poderes Poderes
Subnacionais Subnacionais

Poder Central Poder Central

Centripeta Centrifuga

Fonte. Os autores.

Além do equilibrio de forgas, outro
aspecto importante a ser considerado na
origem do federalismo ¢ o propésito dos seus

idealizadores, que pode ser unir os estados

(come together) ou manter a uniio dos estados
(hold  rogether). Enquanto a origem do
Estados Unidos

correspondeu ao primeiro propdsito, o de

federalismo nos

unir os estados, no Brasil o propésito foi o de
manter a unido das provincias/estados.

A partir do modelo estadunidense, o
federalismo sofreu algumas adaptagdes e
tornou-se presente em grande parte do
mundo, em todos os continentes, tendo sido
adotado por cada localidade em um periodo
distinto, em um momento especifico de sua
histéria politica. Por isso, essa forma de estado
adquiriu formatos diferenciados em alguns
paises, mas, de uma forma geral, mantendo
algumas caracteristicas comuns.

Figura 3. Federalismo no mundo.

Federalismo no Mundo

tay

Fonte: Forum of Federations, Canadd (2017)

Fonte: Forum of Federations, Canad4 2017.

Dentre as principais caracteristicas
comuns ao federalismo, trés possuem amplo
destaque pela sua presenga marcante na
maijoria dos paises que seguem essa forma de
organizagio  politico-administrativo  do
estado: 1. Principios democriticos (uma
condi¢do ao federalismo ¢ a democracia,
porque no regime democritico ¢ possivel
assegurar a autonomia das unidades

territoriais em relagio ao governo central. As

unidades federadas precisam da garantia de
sua autonomia, o0 que representa a
necessidade de um  governo  central
democrdtico, que favorega a descentralizagio
politico-administrativa); 2. Grandes 4reas
territoriais (entre os dez maiores paises do
mundo, em 4rea territorial, sete adotaram o
arranjo federativo: Russia, Canad4, Estados
Unidos, Brasil, Austrlia, India e Argentina.

As excegoes sio a China, o Cazaquistio ¢ a
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Argélia.  Entretanto, hd alguns paises
pequenos que fazem parte desse grupo de
paises federalistas); e 3. Heterogeneidades
culturais (esse arranjo politico acomoda
diferencas linguisticas, étnicas e religiosas em
um territério nacional. O arranjo federal
minimiza os conflitos quando essas diferengas
tém uma base territorial. Dentre os paises que
adotaram o federalismo, muitos sio marcados
por fortes clivagens culturais).

O Federalismo no Brasil

No Brasil, o federalismo foi
instituido com a Proclamagio da Republica,
através do Decreto n2 1, de 15 de novembro
de 1889, e em seguida moldado na
Constitui¢io de 1891. A adog¢io do
federalismo no Brasil, em 1889, teve como
objetivo principal manter a wunido das
provincias, sendo essas, até entdo, mantidas
por um Estado unitdrio que vigorava desde a
independéncia do pafs (1822). Isso significa
dizer que o federalismo brasileiro foi
resultado de um processo de descentralizagio
do poder central rumo aos estados. O seu
propédsito foi entdo o de manter a unido jd

existente das provincias-estados.

Art. 1°. A Nagio brasileira adota como
forma de Governo, sob o regime
representativo, a Republica Federativa,
proclamada a 15 de novembro de 1889,
e constitui-se, por unido perpétua e
indissoltvel das suas antigas Provincias,
em Estados Unidos do Brasil (BRASIL,
1891).

O surgimento do federalismo
brasileiro marca o encerramento do periodo
do Brasil Império, e com ele algumas
mudangas foram necessdrias a implantagio da
nova organizagio politica. Por isso foram
instituidas, com a Constituicio de 1891,
altera¢des substanciais no territério brasileiro:

1. As provincias se converteram em estados
(20 ao total), todos dotados dos poderes
executivo, legislativo e judicidrio; 2. Os
governadores e membros das assembleias
legislativas estaduais passaram a ser eleitos
pelo voto direto; 3. Os estados passaram a ter
uma constitui¢io prépria, respondendo pelas
competéncias que nio estavam asseguradas a
Uniio (competéncia legislativa residual); 4. O
Senado tornou-se a casa de representagio dos
estados no Congresso Nacional;® 5. Foi criado
o Supremo Tribunal Federal;® e 6. O imposto
de exportagio ficou na competéncia dos
estados, para favorecer a descentralizagio fiscal
€ promover a autonomia financeira e
administrativa das subunidades nacionais.”

> Na Constitui¢io anterior, a de 1824, o Senado ji
configurava como a segunda casa legislativa, mas os
senadores nio constitufam o papel especifico de
representacio dos interesses de suas respectivas
provincias, e sim o interesse geral do Império.

¢ Desde entio, o poder de revisio e arbitramento de
conflitos federativos ¢ papel do Supremo Tribunal
Federal (STF). O atual texto constitucional lhe atribui
o poder de processar e julgar “as causas e os conflitos
entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros...” (CF/88, Art. 102,
inciso I, alinea f). A Corte Suprema do pafs hierarquiza
as decisoes judiciais e administrativas, de forma a
vincular os seus efeitos aos “demais 6rgios do Poder
Judicidrio e 4 administragio publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e municipal” (CF/88, Art.
102, § 2°. EC ne 45/2004). O STF ¢ composto por 11
ministros nomeados pelo presidente da Republica,
com a aprovagio da maijoria absoluta do Senado
(CF/88, Art. 101, Pardgrafo tnico).

7O resultado final beneficiou os estados, que
conquistaram grande vantagem em matéria tributdria e
passaram a receber recursos significativos, inclusive dos
impostos arrecadados pela Unido. Foi o caso do
imposto de importagio, desde sempre arrecadado pela
Unido, e que passou a ser todo destinado aos estados.
Anteriormente, dos 11% cobrados pelo imposto, a
fazenda do Império ficava com 7% e destinava 4% as
provincias. Outros dois impostos importantes
surgiram em 1891 e passaram a beneficiar
prioritariamente  0s estados: o Imposto sobre a
Propriedade Rural (atual Imposto Territorial Rural); e
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Durante a Primeira Republica
(1889-1930) esteve em vigor no pafs o
chamado “federalismo oligdrquico”, assim
identificado porque o poder nas provincias
estava centrado nas mios das oligarquias, que
controlavam a politica local por meio do
coronelismo, enquanto a politica nacional era
dominada pela elite agriria, centrada em
Minas Gerais e Sio Paulo.?

Vale ressaltar que o federalismo
brasileiro nao surgiu de forma completamente
harmoénica. Houve muita repressio aos
movimentos que se opunham a essa forma de
estado, bastando lembrar que a Guerra de
Canudos, por exemplo, foi um massacre
desproporcional aos camponeses, por um
exército bem armado que defendia o estado
federal, enquanto Antdénio Conselheiro
defendia a volta da monarquia. Outro
conflito de grandes propor¢des foi a
Revolugio Federalista, no Sul do pais,
durante o governo do marechal Floriano
Peixoto.

Para  registrar o  surgimento
tumultuado do federalismo no Brasil, basta
ainda lembrar que, com a aboli¢gio da
escravidio, em 1888, muitos escravocratas,
insatisfeitos com D. Pedro II, defenderam a
repiblica e a federalizagio, no modelo
estadunidense, como forma de protesto. Por
outro lado, os militares, também descontentes
com o regime mondrquico, reclamavam

o Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), que era
de competéncia cumulativa da Unido, dos estados e dos
municipios (LASSANCE, 2012).

8 No inicio do federalismo no Brasil, as oligarquias dos
estados de SP ¢ MG dominavam o poder no pais.
Oliveira (1981) revela que havia um acordo entre
coronéis no NE, aceitando que as oligarquias do "Sul”
dominassem a politica nacional, desde que nio
interferissem no poder local dos coronéis do "Norte”
do pais. Esse 12 pacto dentro do federalismo brasileiro
ajudou a estabelecer as desigualdades regionais que se
perpetuam.

melhores tratamentos para o Exército. E
também os industriais, em ascensio, e a classe
média urbana, incluindo alguns intelectuais e
estudantes, viram no republicanismo a

possibilidade de

instituigdes publicas. Nesse contexto, o

modernizagio das

Marechal Deodoro da Fonseca, com o apoio
militar, liderou o golpe de estado que
destituiu  a monarquia e instaurou a
republica.

Isso evidencia que a republica surge
no Brasil com o apoio de diferentes
segmentos, mas, principalmente, pelo
empenho de politicos, industriais, a classe
média e, em grande medida, militares
influentes que, juntos, investiram nesse
primeiro golpe militar da nossa histéria
politica. Dai o surgimento da expressio
“republica da espada” usada para designar o
periodo da presidéncia dos dois militares:
Deodoro da Fonseca e Floriano Peixoto.

Dentre as medidas do primeiro
governo federal (governo provisério) na
republica da espada destacam-se: 1. O decreto
da naturalizagdo, onde os estrangeiros
residentes no pafs podiam assumir a
nacionalidade brasileira; 2. A separagio entre
a igreja e o estado, quando o catolicismo
deixou de ser a religido oficial do pais; e 3. O
estabelecimento de uma identidade nacional
republicana, sendo  constituidos novos
simbolos nacionais, como a bandeira
nacional, e também a propagag¢io dos herdis
nacionais, como Tiradentes. O governo
provisério do marechal Deodoro da Fonseca
também reformou o sistema bancirio e o
cédigo criminal. Mas, a recém-instaurada
rept'lblica nio criou espagos para 0s
ex-escravizados, nem acomodou os interesses
dos trabalhadores. Além disso, a economia
entrou em declinio com a marcante
instabilidade politica e a consequente redugio
dos investimentos internacionais.
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Em seguida, na Era Vargas, o
governo central precisou acomodar os
diversos interesses conflitantes (industriais,
trabalhistas, ruralistas, politicos, etc.) e
adotou a concentragio do poder por meio do
autoritarismo. Esse dominio foi acentuado
ainda mais no Estado Novo (terceiro periodo
do governo Vargas), quando ocorreu uma
ampla centralizagio politica e, apesar da nova
constitui¢do (de 1937) caracterizar o Brasil
como um pafs federal, os estados foram
destituidos de sua condi¢io de autogoverno,
passando o presidente da Reptblica a nomear
interventores estaduais. Os governantes
municipais também passaram a ser nomeados
pelo presidente. As assembleias legislativas
estaduais e as cidmaras municipais foram
dissolvidas e os partidos politicos suprimidos.
Nesse perfodo, até mesmo as bandeiras
estaduais foram abolidas, simbolizando a
institui¢do de um poder tGnico, concentrado
na Uniio.

Posteriormente, a Nova Republica
(1946-1964), sob a normatizagio da
Constitui¢do Federal de 1946, promulgada
em regime democritico, promoveu a
descentralizagio politica e fiscal,
restabelecendo a importincia politica do
parlamento, a autonomia de autogestio dos
governos estaduais e o fortalecimento dos
municipios. Nesse periodo, a descentralizagio
fiscal produziu uma maior participagio dos
entes federados no rateio das arrecadagdes ¢ a
introdugao de transferéncias
intergovenamentais. A Quarta Republica
marcou a histéria do Brasil como o periodo
dos governos populistas, e também pelos
intensos conflitos politicos e pelas agdes
desenvolvimentistas do pais. Com a posse do
presidente eleito, Eurico Gaspar Dutra, em
1945, formou-se a Constituinte que
culminou na promulgagio da nova

Constitui¢io, em setembro de 1946. Esse

documento retomou os valores que haviam
sido suprimidos no Estado Novo e ampliou
consideravelmente o niimero de eleitores ao
estabelecer o direito de voto aos homens e as
mulheres maiores de 18 anos, entretanto,
excluiu desse direito os analfabetos.

Com o golpe de estado de 1964,
apoiado pela elite politica e econémica do pafs
e por interesses de governos e empresas
estrangeiras, foi adotado, novamente, o
expediente do autoritarismo, o que levou 2
configuragio centralizadora nas relagdes
territoriais de poder. Nesse periodo sombrio
de nossa histdria politica, o pais conviveu com
diferentes cartas legais: a Constitui¢do Federal
e os Atos Institucionais. Os partidos politicos
foram abolidos (AI 2) e foi extinta a elei¢do
direta para governadores (Al 3). Como se V¢,
os Atos possufam forca legal que suplantava a
prépria Constituigdo, como no exemplo do
Ato Institucional n° S, de 13 de dezembro de
1968, que em seu PreAmbulo jd declarava:

O Presidente da Republica poderd
decretar a interven¢io nos estados e
municipios, sem as limitagdes previstas
na Constitui¢do, suspender os direitos
politicos de quaisquer cidadios pelo
prazo de 10 anos e cassar mandatos
eletivos federais, estaduais e municipais
(BRASIL, 1968).

Na sequéncia, a Constitui¢io
Federal de 1988, além de marcar o retorno do
pais ao regime democritico e descentralizado,
inovou ao estabelecer os municipios como
entes federados. A atual Constitui¢io
imprime o seu cardter federal, de forma clara,
ja no Art. 12 e garante a autonomia dos entes
no Art. 18.

Art. 1¢ A Reptblica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissoltavel
dos Estados ¢ Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em  Estado
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Democritico de Direito e tem como
fundamentos:

Art. 18. A
politico-administrativa da Republica

organizagio

Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, todos auténomos, nos
termos desta Constituicio (BRASIL,
1988).

A nova Constituicgdo também
manteve o poder de representagio dos estados
no Congresso Nacional, através do Senado
Federal, conferindo 2 cada estado federado o
mesmo peso de participagio nas decisdes
legislativas da cAmara alta, sendo os senadores,
expressamente,  os  representantes  dos
interesses dos estados (Art. 46), enquanto os
deputados federais representam os interesses

do povo (Art. 45).

Em um estado com profundas
cicatrizes frisadas nas desigualdades sociais, as
politicas publicas adquirem papel central no
sentido  de  equalizar  as  relagdes
socioecondmicas. Por isso, no Brasil, o
federalismo, estruturado  sobre  fortes
clivagens sociais (federalismo assimétrico),
assume como objetivo, dentre outros, a
redugio das desigualdades sociais e regionais
(CF/88, Art. 3¢, inciso III) e intenta
alcangd-lo por meio de politicas publicas

distributivas e redistributivas.” ¢ *°

7 As politicas publicas distributivas direcionam

recursos difusos da coletividade para grupos especificos
de interesses, gerando impactos positivos mais
individualizados e sendo de ficil aceitagio social, uma
vez que os custos sdo arcados por toda a coletividade. J4
as  politicas publicas redistributivas concedem
beneficios a um grupo social especifico, retirando
recursos de outros grupos também especificos, sendo as
de mais dificil aprovagio e implementagio por
envolverem elevado niimero de atores que se colocam
em posigbes antagonicas.

10 Como politica redistributiva, registra-se aqui a
importincia das transferéncias diretas de recursos da
Unido para os préprios individuos, como o Beneficio

Dos programas criados pelo governo
federal para equalizar a assimetria social, e
envolvendo a educagio bédsica, um dos mais
significativos ¢ o Bolsa Familia, que garante o
repasse de recursos diretamente as familias
mais carentes. O Programa Bolsa Familia
(PBF) foi criado no governo Lula, pela
Medida Proviséria ne 132, de 20 de outubro
de 2003, posteriormente convertida em lei
(Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004).
Trata-se de um programa de transferéncia
direta de renda as familias em situagio de
pobreza ou extrema pobreza, de forma que
consigam  superar a  condicdo  de
vulnerabilidade. O PBF busca garantir o
direito a alimentagio, a saude e a educagio.
Uma das condigbes para o recebimento do
beneficio é ter os filhos menores de idade
matriculados e frequentando a escola. O valor
mensal do beneficio varia de R$ 41,00 por
pessoa, até o limite de R$ 205,00 por familia.

Em antecedéncia ao PBF, merecem
destaque o Programa de Erradicagio do
Trabalho Infantil (PETI) e o Programa Bolsa
Escola (PBE). Criado em 1996, o PETI
envolvia o afastamento da crianga do trabalho
mediante seu ingresso na escola. O beneficio
repassado pelo governo federal, por crianga
atendida, era de R$ 25,00 (para a zona rural) e
R$ 40,00 (para a zona urbana). O PBE, ou
Programa Nacional de Garantia de Renda
Minima, foi criado em 1997, regulamentado
em 1998 ¢ implantado em 1999
Inicialmente, foi direcionado apenas aos
municipios mais pobres. Depois, com o
Programa Nacional de Renda Minima
Vinculada a Educagio (Lei n° 10.219, de 11
de abril de 2001), passou a atingir todos os
municipios. O beneficio era de R$ 15,00 por

de Prestagio Continuada e o Programa Bolsa Familia,
que produzem efeitos relevantes sobre a redistribui¢io
de renda aos cidadios (SOARES; MACHADO, 2018).
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crianga, até o limite de trés criangas por
familia.

Outros programas também  se
destacaram na politica do governo federal
voltada para a educagio bésica, a exemplo do
Programa Nacional de Alimentagio Escolar
(PNAE), Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), Programa Nacional de
Biblioteca  Escolar (PNBE), Programa
Nacional de Apoio ao Transporte Escolar
(PNATE), Programa Nacional do Livro
Didético (PNLD) e o Proinfincia, dentre
outros. No ensino superior, destacam-se os
programas de ampliagio do acesso 2
universidade, como o Programa Universidade
para Todos (ProUni), o Programa de Apoio a
Planos de Reestruturagio e Expansio das
Universidades Federais (Reuni) e a Lei de
Cotas (Lei ne 12.711/2012), além da
ampliagio da abrangéncia do Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies) (CARMO,
2014). Na politica de formagio de
professores, ressalta-se o éxito do Programa
Institucional de Bolsas de Inicia¢io 2
Docéncia  (Pibid)  (VASCONCELOS;
CARMO, 2019).

O que se percebe é que o governo
federal criou, em momentos distintos,
diversos programas de carter emergencial e
gerencial (SILVA, 2010). Desse modo, as
agoes promovidas pela Unido nio conseguem
sequer atender adequadamente as demandas
locais, porque sio planejadas e implementadas
no dmbito geral.

Para entender as ag¢des do governo
federal, no atendimento as demandas sociais,
¢ preciso compreender que essas agdes seguem
o ciclo das politicas publicas (planejamento,
implementagio, avaliagio). Cada agio
mobiliza diversas estruturas do estado, como
0 seu corpo burocritico, o aparato legal e os
recursos financeiros. Por isso, nio se pode

tratar das politicas publicas sem considerar o
poder singular da burocracia estatal (OFFE,
1984). £ ela quem opera os mecanismos de
filtragem das politicas e atua diretamente na
ponta de atendimento ao publico alcangado
pela agdo, através dos burocratas de nivel de
rua.

Como as politicas publicas no Brasil
sio geralmente formadas no nivel federal, para
implementagdo descentralizada nos governos
locais, nessa perspectiva “de cima para baixo”
deve ser enfatizada a importincia da
burocracia local para a efetiva transi¢cio entre
a decisio e a entrega dos servicos ao

publico-alvo da politica (BATISTA, 2015).

Nesse contexto da acio
governamental envolvendo a burocracia,
também merecem destaques a economia e a
legislagdo, duas questdes fundamentais que
ganharam espago ainda no final do século
passado, no chamado “novo gerencialismo
publico”, que, associado a politica fiscal
restritiva de gastos, introduziu na politica
publica a busca pela eficiéncia, que passou a
ser vista como o principal objetivo das
politicas publicas (SOUZA, 2006).

Na educagio, por exemplo, a meta
da eficiéncia das politicas passou a ser
mensurada  através das  avaliagbes de
desempenho  por meio dos  testes
padronizados aplicados em larga escala (Prova

Brasil, Enem, Enade).

No campo normativo, as politicas
publicas tém considerado a andlise dos
referenciais normativos que as regulam
(MULLER, 1985). Esses referenciais sio
construidos com base nas representagdes
sociais préprias da sociedade e dos atores que
participam dessa construgio (AZEVEDO,
2001).



Rev. Bro. Ens. Médio (2019), Vol. 2 / 155M: 2595-816X

7/136

No que diz respeito a dimensio
econdmica, inerente as politicas publicas
(AZEVEDO, 2001), entende-se que toda
acio envolve recursos publicos, de forma
direta ou indireta. Assim, a questdo
financeira, no federalismo, estd relacionada a
distribui¢do das competéncias tributdrias e de
execu¢io das politicas publicas entre os
diferentes niveis de governo. Nesse sentido,
quando se ampliou o interesse e a cobranca da
sociedade pela educagio publica, por
exemplo, o governo teve que mobilizar
burocratas, recursos financeiros, e promover a
legislagio adequada para atender aos novos
anseios sociais. Dessa forma, a partir da
segunda metade da década de 1980, o
processo de redemocratizagio do pais foi
acompanhado de programas distributivos e
redistributivos langados para garantir o acesso
ao ensino publico, bem como tentar equalizar
as relagbes assimétricas (sociais e regionais)
historicamente estabelecidas no pais.

Para a educagio, a Constitui¢do
estabelece que a Unido exerce a “funcio
redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizag¢io de oportunidades educacionais e
padrio minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios” (CF/88, Art. 211, § 1°. Redagio
dada pela EC n° 14/1996).

Nesse contexto de inclusio e
reordenamento das politicas sociais, em um
pais de grande territério e com trés niveis de
governo instituidos, além da distribui¢io do
poder politico entre a Unido, os estados e os
municipios, o arranjo federativo também
precisa considerar a  problemdtica da
distribuicio  do  poder tributirio e
prerrogativas de implementagio de politicas

publicas entre os entes federados.

Como vimos, as politicas publicas
consideram critérios burocriticos, legais e
financeiros do estado. Com isso, torna-se
essencial compreender que esse arranjo
institucional ~ federal ~engloba  aspectos
Politicos-Juridicos e Fiscais-Financeiros. Os
aspectos  Politicos-Juridicos  abarcam  as
competéncias atribuidas aos entes federados e
as relagdes entre os niveis de governo. Jd os
aspectos Fiscais-Financeiros compreendem a
estrutura que envolve a arrecadagio e
distribui¢do de recursos (receitas e ordenagio

de despesas).

Os  aspectos  Politicos-Juridicos
designam se as relagdes dos entes federados
ocorrem segundo o modelo de federalismo
dual ou atendendo ao modelo de cooperagio.
O sentido politico e juridico do arranjo
federativo corresponde ao aparato legal e ao
grau de descentralizagio fixado pela
Constitui¢io nas relagoes
intergovernamentais, na atribuicio das
competéncias dos entes federados e no
entrelagcamento entre os niveis de governo
para a consecugio de suas atribuices. No
caso brasileiro, a Constitui¢io estabelece o
formato cooperativo, e nele a educagio ¢
firmada como um direito social, tanto de
atuagio concorrente,”’ quanto de atuagio
comum aos entes territoriais.

O federalismo cooperativo do Brasil
gera dreas de intersegio, com a atuagio
conjunta da Unido, dos estados e dos
municipios. Nesses casos de atua¢do comum
entre  diferentes entes federados, a
coordenagio dos programas e das politicas

fica a cargo do governo central.

"' Atuar concorrentemente significa que a Unido e os
estados tém competéncias simultineas para exercer a
autoridade sobre uma matéria, no caso, a educagio.
Entretanto, mesmo na atuagio concorrente, vale o
principio da hierarquia das normas, tendo a legislagio
federal primazia sobre a estadual.
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Figura 4. Intersecoes dos entes federados nas
politicas publicas cooperadas.

Governo Fstadua\
|

Fonte: Os autores.

Nas agoes cooperadas, a Unido
coordena as politicas instituidas. Isso quer
dizer que no federalismo cooperativo
brasileiro ¢ papel do governo central
coordenar as a¢bes em questdo. Nas politicas
educacionais, por exemplo, a coordenagio ¢
da Unido, que se sobrepde as competéncias
dos estados e municipios. A coordenagio
federal ¢ um requisito para as politicas
publicas, tendo em vista o elevado grau de

interdependéncia entre os diferentes niveis de

governo (ABRUCIO, 2005).

No que diz respeito ao aspecto
Fiscal-Financeiro, esse corresponde a0
arcabouco de obtencio e distribuicio de
receitas e 4 ordenagio de despesas entre as
unidades federadas. No caso brasileiro, a
Constitui¢do Federal de 1988 descentralizou,
originalmente, os recursos, porém, sem
promover uma definicio objetiva de
competéncias sobre politicas publicas para
cada ente subnacional. Assim, para as
politicas sociais de competéncias
concorrentes, como ¢ o caso da educagio, os
entes federados atuaram, inicialmente, sem
sintonia, gerando casos de duplicidade e de
omissio. As tentativas de corre¢do vieram
posteriormente com a Emenda
Constitucional ne 14/1996.

Art. 211. A Unido, os Estados, o
Distrito  Federal e os Municipios

organizario em regime de colaboragio
seus sistemas de ensino.

§ 1¢ A Unido organizard o sistema
federal de ensino e o dos Territdrios,
financiard as instituicées de ensino
publicas federais e exercerd, em matéria
educacional, fun¢io redistributiva e
supletiva, de forma a  garantir
equalizagio de oportunidades
educacionais e padrio minimo de
qualidade do  ensino  mediante
assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios (EC ne 14/1996).

§ 22 Os Municipios atuario
prioritariamente no ensino
fundamental e na educagio infantil (EC
ne 14/1996).

§ 32 Os Estados € o Distrito Federal
atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio (EC ne¢ 14/1996).
§ 4° Na organizagio de seus sistemas de
ensino, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios definirdo
formas de colabora¢io, de modo a
assegurar a universaliza¢io do ensino
obrigatério (EC n2 59/2009).

§ 52 A educagio bdsica pablica atenderd
prioritariamente ao ensino regular (EC
ne 14/1996).

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente,
nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e
cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na
manuten¢io e desenvolvimento do
ensino (BRASIL, 1988).

Atualmente, as aplica¢des da Unido
em educag¢do nio sio mais referenciadas nesse
percentual, contido no Art. 212, visto que a
EC n° 95, de 2016, que limita os gastos
publicos federais pelo periodo de 20 anos,
determina, em seu artigo 110, inciso II, que as
aplicacdes minimas na manutengio e
desenvolvimento do ensino equivalerdo aos
valores calculados para as aplicagdes minimas

do ano anterior, corrigidos pela variagio do
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Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA).
A Questao Educacional
Em  relagio ao  federalismo
cooperativo  aplicado a  educagio, a
Constitui¢io Federal de 1988, em seu artigo
23, determina a competéncia das trés esferas
territoriais, em atua¢gdo comum, para
proporcionar o acesso a educagio. De outro
lado, o artigo 24 atribui aos dois maiores
niveis da administragdo territorial (Unido e
estados) a competéncia para legislar sobre a
educacio, de forma concorrente. Ainda no
que se refere a educagio e ao papel dos entes
territoriais, a Constitui¢io estabelece que, em
se tratando de legislagdo, as diretrizes e bases
da educa¢io nacional sio de exclusividade da
Unido (Art. 22, inciso XXIV), e para as
demais legislagoes educacionais, a
competéncia da Unido prevalece sobre as
demais (Art. 24, § 42), ficando os estados com
as competéncias que nio sejam vedadas pela
Constitui¢do Federal (Art. 25, § 1°) e os
municipios com o poder administrativo e
operacional (Art. 30, inciso VI). Os
municipios podem legislar sobre assuntos de
interesse local e também suplementar a
legislagdo federal e a estadual, no que couber
(Art. 30, incisos I e II).

As medidas iniciais, adotadas em
1988, focaram na descentralizagio fiscal, mas
nio foram acompanhadas de regras de
responsabilizacgio fiscal para os entes
subnacionais, e com isso, o endividamento
dos estados tornou-se uma constante na
primeira metade dos anos 1990, inclusive
causando sérias ameacgas 2 estabilidade
econdmica do pafs, que naquele momento
encontrava-se em um  contexto de
hiperinflagio. A década de 1990 foi entio
marcada por esses graves problemas que

ameagaram o estabelecimento de direitos
bisicos assegurados pela nova Constituigio,
como ¢ o caso da prépria educagio.

Em resposta aos problemas citados,
que influfam diretamente sobre as contas dos
entes federados e suas responsabilidades
constitucionais, sucessivas medidas foram
entdo aplicadas: em 1994 foi criado do Plano
Real; em 1996 foi aprovada a Emenda
Constitucional n.2 14, que institui o Fundef;
em 1997 a Uniio assumiu a divida dos estados
e assim os governos estaduais passaram a dever
a0 Tesouro Nacional, sendo estabelecido o
prazo de 30 anos para o pagamento das
dividas; e no ano 2000 entrou em vigor a Lei
Complementar  n° 101  (Lei de
Responsabilidade Fiscal) para orientar os
gastos e endividamento dos estados.

A primeira medida adotada no
sentido de fixar normas para a cooperagio
entre a Unido e os entes federados, por lei
complementar especifica para a educagio, foi
a criagio do Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagio do Magistério — Fundef,
instituido pela EC n¢ 14, de 12 de setembro
de 1996, e regulamentado pela Lei n° 9.424,
de 24 de dezembro de 1996, e pelo Decreto n®
2.264, de 27 de junho de 1997, implantado
em 1° de janeiro de 1998.

O Fundo estabeleceu uma mudanga
na estrutura de financiamento do ensino
fundamental, ao subvincular a esse nivel de
ensino uma parcela reservada dos recursos
destinados a educagio.

A Constituigio jd vinculava 25% das
receitas dos estados e municipios 4 educagio,
mas com o Fundo, 60% desses recursos (o que
representa  15% da arrecadagio global de
estados e municipios) ficaram reservados
exclusivamente para o ensino fundamental.
Dessa forma, o Fundef introduziu novos
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critérios de distribui¢io e utilizagio de 15%
dos principais impostos dos estados e
municipios, promovendo a sua partilha entre
0 governo estadual e os governos municipais,
de acordo com o niimero de alunos atendidos
em cada rede de ensino.

Na pritica, o Fundef nio
acrescentou NOvVOs recursos ao  sistema
educacional. ~ Apenas  promoveu = a
redistribui¢do, no 4mbito de cada unidade
federativa, entre o governo estadual e os
governos municipais, de uma parte (15%) dos
impostos constitucionalmente jd vinculados,
antes mesmo da criagio do Fundo, 2
manutengio e ao desenvolvimento do ensino.
O Fundo adotou como base para
redistribui¢do dos recursos o critério de
numero de matriculas no ensino fundamental

regular de cada rede (DAVIES, 2004).

Desses recursos, 60% deveriam ser
utilizados para a remuneragio de professores
do ensino fundamental. Porém, a grande
maijoria dos municipios ndo cumpriu, e ainda
nio cumpre, essa normativa legal, por
esbarrar na Lei de Responsabilidade Fiscal,
que determina que a despesa total com
pessoal, em cada periodo de apuragio e para
cada ente da federagdo, nio pode exceder os
percentuais da receita corrente liquida, de
60% para os estados e municipios. Ao mesmo
tempo, muitos municipios brasileiros nio
tém a arrecadagio compativel com os seus
gastos € com isso deixam de cumprir a lei do
piso salarial nacional do magistério, instituido
pela Lei n° 11.738, de 16 de julho de 2008
(ARAUJO, RODRIGUES, CASSINI,
2018).

Junto com o Fundef, o governo
federal também instituiu, em 1997, a
campanha de universalizagio do ensino
fundamental, intitulada Toda Crian¢a na
Escola. A campanha, engendrada a partir de

1997, foi posteriormente configurada como
um programa de governo, através da Lei ne
9.989/2000 (ALGEBAILE, 2009). Esse
programa atendia s exigéncias do Estatuto da
Crianga e do Adolescente (Lei n® 8.069, de 13
de julho de 1990), que apresenta a educagio
como uma das prioridades absolutas a serem
asseguradas aos menores de idade.

Sendo o niimero de alunos o critério
primeiro para o recebimento de recursos do
Fundo, assim surgiram em vérios municipios
diversas escolas em espagos improvisados, com
estruturas  fisicas impréprias para a
convivéncia e a prética pedagdgica, destinadas
ao simples recolhimento de criangas que
computam como numeros para garantir a
receita da educagio municipal. Também
surgiram as estratégias das redes publicas de
ensino para burlar os resultados avaliativos de
desempenho, inflando as avaliacbes externas
de larga escala e omitindo as retengdes e
evasdes (FIGUEIREDO FILHO, 2018).

A expansio escolar no Brasil foi
entdo caracterizada pela produgio de uma
escola precdria para o atendimento dos
segmentos sociais mais carentes. Foi uma
expansio desordenada, sem o planejamento
necessirio as  politicas  publicas, pois
expandiram-se, igualmente, os problemas, e
nio foram resolvidas as imensas disparidades
entre regioes, entre capital e interior e entre
drea urbana e zona rural. Nesse momento, ¢
com essa politica de distribui¢io dos recursos
do Fundo, o problema do ensino publico
deixou de ser a quantidade de oferta,
passando a ser a gestio e a qualidade do
ensino. O acesso a escola foi praticamente
universalizado, mas sem solucionar problemas

endémicos, como a evasio e a repeténcia

(ALGEBAILE, 2009).
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Figura S. Taxa de matricula (por etapa de
ensino)."”

creche _ 34%
oré-osco | 55
ensino fundamental _ 98%
ensino médio _ 68%
ensino superior - 20%

Fonte: PNAD, 2018.

Em substitui¢iao ao Fundef, no ano de
2006 foi aprovada a Emenda Constitucional
n° 53, que criou o Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento da Educagio Bésica e de
Valorizagio dos Profissionais da Educagio
(Fundeb), instituido pela Lei n® 11.494, de 20
de junho de 2007. O novo Fundo definiu que
20% de praticamente todos os recursos de
impostos e transferéncias dos estados e
municipios devem ser destinados a educagio
infantil, a0 ensino fundamental e ao ensino
médio, contemplando assim toda a educagio
bdsica, e nio sé o ensino fundamental, como
antes.
Na medida em que o Fundeb passou
a abranger toda a educagio bdsica, aumentou
consideravelmente a quantidade do publico
atendido, sem com isso  aumentar,
proporcionalmente, 0s recursos
disponibilizados. O quantitativo de alunos
atendidos passou de 30 milhoes, no Fundef,
para 47 milhdes, no Fundeb. Enquanto isso, o
valor do Fundo passou de 35 bilhoes para 48
bilh&es. Isso significa um aumento de 56% no
numero de alunos e de 36% no montante de
recursos.

"> Considerando o quantitativo da populagio atendida
em cada faixa etdria: creches (0 a 3 anos), pré-escola (4 e
5 anos), ensino fundamental (6 a 14 anos), ensino
médio (15 a 17) e ensino superior (18 acima).

Fazendo uma comparagio sobre o
montante de recursos investidos, percebemos
que, nos ultimos dez anos, o Brasil aplicou,
em média, 5% do Produto Interno Bruto
(PIB) em educagio. Esse percentual ¢
semelhante ao gasto das nagdes mais ricas. A
média entre os paises da Organizagio para
Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) também ¢é de S% do PIB. No
entanto, esse critério de comparagio
referenciado no PIB nio ¢ apropriado, visto
que a realidade de cada pafs ¢ bastante
diferenciada. Por exemplo, o PIB do Brasil,
em 2018, foi de 2 trilhdes (US$), enquanto o
dos Estados Unidos da América foi de 19
trilhdes (US$). Embora ambos invistam
percentuais aproximados, os valores absolutos
sio discrepantes. E mesmo comparando o
Brasil com uma economia mais proxima,
como a da Inglaterra, que teve um PIB
semelhante ao brasileiro, percebe-se que sio
realidades dispares, visto que a Inglaterra tem
uma populagio referente a um quarto do
quantitativo da  popula¢io  brasileira,
aproximadamente, representando um valor
semelhante a ser investido em quantidades
muito distintas de usudrios dos servigos
educacionais.

Por outro lado, aLein2 11.274, de 6
de fevereiro de 2006, determinou que o
ensino fundamental passasse a ter duragio de
nove anos, ampliando o tempo de
permanéncia e a quantidade de alunos nas
escolas, e elevando os gastos dos municipios.
A expansio do tempo de duragio dessa fase
escolar atendeu ao Plano Nacional de
Educagio (PNE), aprovado com a Lei n¢
10.172, de 9 de janeiro de 2001, que jd
apresentava o ensino fundamental de nove
anos como meta progressiva da educagio no
pais. E a Lei n° 11.114, de 16 de maio de
2005, jd havia modificado o Art. 62 da Lei n®
9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Lei de
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Diretrizes e Bases da Educa¢io Nacional),
diminuindo a idade de ingresso da crianga no
ensino fundamental, que passou de sete para
seis anos de idade.

Nota-se que as grandes mudangas na
educagio  ampliaram a atuagio dos
municipios, principalmente. Até a segunda
metade da década de 1990, os estados eram os
principais responsdveis pela oferta da
educagio bdsica. Situagdo que foi se
revertendo quando os municipios passaram a
assumir as matriculas do ensino fundamental,
conforme ji estabelecido no Fundef e
mantido no Fundeb. Esse processo gerou
desequilibrio  nas  contas  municipais,
considerando a sua reduzida participa¢io na
fatia de receita de impostos e a sua elevada
responsabilidade nas matriculas, tendo os
estados, em média, o dobro de arrecadagio, se
comparado 4 situagio dos municipios
(ARAUJO, RODRIGUES, CASSINI,
2018), fato que faz com que as politicas
publicas municipais voltadas para a educagio
dependam, quase que exclusivamente, dos
repasses do Fundo, visto que a receita

municipal é extremamente limitada.

Figura 6. Arrecadagio de tributos

Unido Estados
65,4% 27,4% 7.2%

Municipios

Fonte: Os autores.

Em média, a Unido detém 65% da
arrecada¢io direta de tributos, os estados
ficam com 27% e os municipios com cerca de
7%, ficando extremamente dependentes dos

repasses federais e estaduais. O Fundo de
Participagio dos Municipios (FPM) e o
Fundo de Participagio dos Estados (FPE) tém
transferéncias obrigatérias e nio
condicionadas da Uniio de 46% dos dois
principais tributos nacionais: o Imposto de
Renda e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). Além do FPM e do
FPE, que apresentam critérios de partilha que
pouco corrigem as desigualdades regionais e
sociais, outras transferéncias apresentam
efeitos mais redistributivos, sendo elas
direcionadas as politicas sociais, como as
transferéncias condicionadas do  Sistema
Unico de Satde (SUS) e do Fundeb
(REZENDE, 2010).

CONSIDERACOES FINAIS

Considerando esse contexto de
desequilibrio de for¢as no federalismo
brasileiro, com o poder centralizador da
Uniio diante dos entes federados, percebemos
a prevaléncia das forgas centripetas. Em nossa
realidade, o poder central legisla sobre as
politicas publicas, visto que a Constitui¢io
Federal de 1988 estabeleceu aos poderes
Executivo e Legislativo nacionais as
competéncias  sobre politicas  publicas,
podendo definir o desenho, a forma de
implementagio e o formato da agio publicae
de gestio, bem como as fontes de
financiamento. Aos estados, a Constitui¢do
reservou a competéncia residual para legislar.
E aos municipios cabe o papel de legislar
sobre “os assuntos de interesse local” e

“suplementar a legislagdo federal e estadual”
(Art. 30).

Essas medidas reduzem e
hierarquizam a autonomia dos entes
territoriais. Como a legislagdo nacional
prevalece sobre as subnacionais, hi o dominio

da Unido para legislar sobre as politicas
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educacionais, inclusive com ampla autoridade
para normatizar as competéncias a serem
exercidas  pelos estados e municipios
(ARRETCHE, 2012).

Dessa forma, percebemos a forte
dependéncia financeira dos entes federados.
De um lado, a descentralizagio fiscal realizada
no final da década de 1980 elevou a
capacidade de arrecadagio subnacional,
beneficiando as unidades mais ricas. De
outro, as transferéncias, de cardter
redistributivo, beneficiaram algumas unidades
mais pobres.13 No entanto, nesse modelo
brasileiro, a Unido centraliza a arrecadagio
tributdria e receitas disponiveis, enquanto
sobrecarrega o cidadio.

Isso ocorre porque, no contexto das
reformas dos anos 1990, houve um
crescimento expressivo da carga tributiria,
beneficiando a arrecadagdo dos estados e da
Unido, principalmente, porém, com uma
maior oneragio sobre o trabalhador, pois a
base de incidéncia da tributagio recai muito
mais sobre bens e servicos consumidos
(17,9%) do que sobre renda, lucros e ganhos
de capital (6,1%). A média nos paises da
OCDE ¢ de 11,5% e 11,7%, respectivamente.
Esse modelo fiscal-financeiro instituido no
federalismo brasileiro produz uma tributagio
regressiva que penaliza principalmente a
populagio trabalhadora. Isso porque o
sistema  tributdrio concentra a  sua
arrecadagio, em torno de 50%, no consumo
de bens e servicos e assim compromete a
renda  das familias mais pobres
(POCHMANN, 2008).

O federalismo brasileiro também ¢
deformado pela pressio do presidencialismo

" Inicialmente, esse processo de descentralizagio fiscal
apresentou resultados negativos: reduziu o esfor¢o das
prefeituras na arrecadagio prépria, incentivou a criagao
de 1.016 novos municipios e levou ao endividamento
crescente dos estados.

de coalizio. Com a alta fragmentagio
partidiria, os representantes  politicos
orientam suas escolhas no parlamento de
acordo com suas bancadas, seguindo as
preferéncias das diregoes partiddrias nacionais,
e nio pelas preferéncias dos governadores
estaduais. Para somar forcas, o governo federal
trabalha na cooptagio de apoio dos
parlamentares para suas politicas nacionais.
Nesse formato de cooptagio politica, as
coalizdes majoritdrias, no presidencialismo de
coalizio, dio ao presidente elevadas taxas de
controle sobre a produgio legislativa, o que
lhe permite encaminhar emendas 2
Constitui¢io e produzir legislagio que
prioriza as politicas do governo central e afeta

o federalismo fiscal e as politicas publicas

(ARRETCHE, 2012).

Além disso, o nosso federalismo
(assimétrico e centripeto) ¢ marcado pela
baixa cooperagio entre as unidades
territoriais.  No  campo das  relagdes
intergovernamentais, ~ as condig()es sa0
desfavordveis 4 cooperagio entre os entes
federados. E em certas circunstincias, o efeito
pode ser exatamente oposto, a exemplo da
guerra fiscal entre os estados pelo ICMS (CF,
Art. 155, § 22, inciso XII, alinea g); e a guerra
fiscal entre os municipios pelo ISS (antiga Lei
Complementar n® 116/2003, alterada pela

LC 157/2016).

Essa baixa coopera¢io horizontal
também pode ser verificada nas regides
metropolitanas. A Constitui¢do faculta aos
estados a criagdo de regides metropolitanas
(Art. 25, § 39) e aos municipios o direito ao
seu planejamento (Art. 29, inciso XII).
Entretanto, a distribui¢io de poder decisério
e do 6nus das agdes conjuntas torna-se objeto
de disputa, dificultando o desenvolvimento
de mecanismos institucionais que favoregam a
acio coletiva (SOARES; MACHADO,
2018).
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Um mecanismo de cooperagio
horizontal que tem se mostrado vidvel ¢ o
consércio publico (que ganhou um novo
cardter com a Lei n° 11.107/2005,
regulamentada pelo Decreto presidencial ne
6017/2007), que trouxe maior seguranga
jurl’dica para os entes pactuantes. Os
consércios publicos entre municipios tém
acontecido com maior frequéncia para tratar
de questdes que envolvem o tratamento do
lixo, os servicos de transporte publico e o
sistema de sadde. Na educagio, surgiram
alguns consdrcios intermunicipais, agregando
municipios de médio e pequeno porte, com o
envolvimento de empresas privadas. A Lei n°
11.107, de 6 de abril de 2005, permite aos
entes federados a formagio de associagdes
publicas ou instituigdes juridicas de direito
privado para a realizagio de objetivos de
interesse comum (Art. 12, § 12).

Nesse sentido, nos dltimos anos, o
governo central tem incentivado os governos
subnacionais as parcerias com a iniciativa
privada e adotado medidas que promovem o
desmonte  das  politicas  sociais, e
consequentemente  ameagam O  pacto
federativo, agindo em favor dos interesses de
mercado. Esses arranjos sio baseados na légica
do setor produtivo, dos reformadores
empresariais, seguindo os novos principios da
gestio publica combinada com os interesses
do mercado, alterando a configuragio das
politicas publicas e a natureza do federalismo
cooperativo (ARAUJO, 2012). Associam-se a
€SS€s NOVOS arranjos produtivos as recentes
agoes do governo federal voltadas a limitagio
na oferta de uma educagio publica, gratuita e
de qualidade, como as medidas de
congelamento dos gastos publicos (EC ne 95,
em 2016), a imposi¢io da reforma do ensino
médio (Lei n° 13.415, em 2017), o
estabelecimento da Base Nacional Comum
Curricular (Resolugio n° 2 do Conselho

Nacional de Educagio, em 2017) e o
contingenciamento dos recursos destinados as
universidades e institutos federais, em 2019,
sem o devido didlogo aberto com a sociedade
e a comunidade académica e escolar.

Por fim, conclui-se aqui que no
Brasil, um pafs continental com desigualdades
profundas e elevado grau de desequilibrio no
campo tributdrio e na arena politica entre as
unidades federadas, as politicas publicas
assumem o potencial de equalizar as relagdes
de forca, minimizar os conflitos e reduzir as
disparidades sociais. Porém, a falta de agdes
localizadas impede ou dificulta a resolugio de
problemas especificos e locais. Dessa forma, as
politicas publicas voltadas para a educagio
nacional, de iniciativa do governo central, por
vezes mascaram essas desigualdades, em vez de
superd-las, e anulam as possibilidades de
iniciativas localizadas.

Sem recursos préprios, os gestores
municipais, responsdveis pela etapa inicial na
educagio das criancas, fase elementar da
formagio bisica, e pelo atendimento 4 maior
parcela da populagio escolar, dependem
quase que unicamente dos recursos
repassados pelo Fundeb. Essa fase elementar
do ensino também ¢ penalizada com o baixo
nivel de coopera¢io entre os municipios,
mesmo os conurbados, onde faltam politicas
colaborativas e de associagio de esforgos e
experiéncias para a oferta de servicos
educacionais publicos de qualidade.

Os municipios constituem a
instincia mais frégil do federalismo brasileiro.
Nessa realidade, cada unidade
administrativa-territorial atua, geralmente, de
forma isolada, replicando politicas gerais ¢ de
planejamentos exdgenos. Isso ocorre devido
a0 nosso modelo de federalismo que mantém
uma aproximagio hierdrquica das unidades,

causada pelas dependéncias politica-juridica e
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fiscal-financeira, e consequentemente nio
aproxima os entes, de mesmo nivel territorial,
entre si.

Com isso, diante do contexto
histdrico e conceitual abordado nesse estudo e
das reflexdes provocadas, compreende-se que:
1. O federalismo no Brasil se mostra instdvel,
apresentando variagdes temporais ao longo de
sua histéria politica; 2. Historicamente, o
desenho do federalismo brasileiro se mantém
centralizador (centripeto); 3. O modelo
cooperativo ainda nio estd consolidado nas
politicas da Unido e das unidades
subnacionais; 4. As politicas publicas
redistributivas sio essenciais na tentativa de
estabelecer um federalismo simétrico; S. Os
fundos de transferéncia subordinam os entes
federados as decisoes politicas e econdmicas
do governo federal; e 6. As politicas
educacionais, desenhadas de cima para baixo,
nio se ajustam € Nao contemplam
adequadamente as necessidades locais.
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