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Trabalho de natureza teérica

Resumo: Pretende-se por meio deste trabalho, evidenciar por meio de uma
contextualizagao histdrica as inUmeras mudangas ocasionadas nas politicas publicas,
em especial na politica educacional, apés o advento da Constituicdo Federal de 1988.
Essas mudangas foram motivadas fundamentalmente pelo “novo federalismo” ali
proposto que elevou os municipios a condicao de ente federado, bem como pelo
processo de descentralizagdo, representado pela municipalizagdo das politicas
sociais. O processo de descentralizagdo ocorreu em atendimento ao clamor da
sociedade brasileira nos anos de 1980 em prol da democratizacdo das politicas
sociais, maior participagcdo da sociedade civil e a eficiéncia na gestdao publica.
Utilizaremos como “pano de fundo” para a nossa reflexdo, a Constituicao Federal de
1988 e a instituicdo do Sistema Federativo do Brasil, que trouxe grandes inovagdes,
porém, inumeros desafios a implantacdo e execugdo das politicas sociais e
educacionais.

Palavras-chave: Constituicdo Federal de 1988. Relagbes Federativas. Politicas
Publicas sociais e Educacionais.

Introducgao

O objetivo deste trabalho sera o de evidenciar as transformacgdes que
ocorreram nas politicas sociais e consequentemente na politica educacional, a
partir do movimento democratizante dos anos de 1980 e, posteriormente, na
materializagao deste na Constituicao Federal de 1988.

A CF' de 1988 trouxe inimeros avancos com relacdo aos direitos
sociais, as politicas sociais e educacionais, porém, estas mudancas estido
inseridas em um contexto que impde grandes desafios & Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal.

Estes desafios estdo intimamente ligados ao estabelecimento do
Sistema Federativo Brasileiro instituido pela CF de 1988 e ao processo de

descentralizacao das politicas sociais para os municipios, ocorrido nos anos de

! Usaremos a sigla CF para nos referir a Constituicdo Federal de 1988.
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1990. Esse processo comumente € denominado de “municipalizagao” das

politicas sociais.

Contextualizagao

Utilizaremos como ponto de partida para a nossa reflexdo, a
Constituicdo Federal de 1988, uma proposta revolucionaria de
redemocratizacdo no pais instituida apos o regime militar, cujo marco é o
periodo de 1964 a 1985. O regime ditatorial foi caracterizado pela instituicao de
um “Estado de Excegdo”, ou seja, um periodo em que os direitos civis,
politicos, sociais, e culturais, entre outros, foram duramente vilipendiados pelo
governo militar.

Com todas as mazelas oriundas desse periodo?, ndo devemos nos furtar
de reconhecer que esse penoso momento na histdria politica do Brasil
contribuiu sobremaneira para a instituicio do “Estado Democratico” ou o
“Estado de Direito” que temos hoje garantido em nosso conjunto normativo e,
ressalte-se, afiancado pela ampla participacdo da sociedade na Assembleia
Nacional Constituinte, instalada no periodo de 1987 a 1988.

Dessa forma, foi promulgada a Carta Magna do Brasil, a Constituigao
Federal de 1988, fruto do processo de redemocratizacdo do pais. Naquela
conjuntura, a Constituicdo tinha como objetivo, sem prejuizo dos demais,
garantir a retomada dos direitos sociais, civis, politicos e culturais do povo
brasileiro.

Ao analisarmos o art. 5° da CF (Dos direitos e deveres individuais e
coletivos), é possivel perceber que muitos artigos ali presentes possuem o
intuito de resguardar a sociedade brasileira das barbaries ocorridas durante o
regime de excegcdo. Com relagdo a retomada dos direitos sociais, o art. 6° do
capitulo Il (Dos direitos e Garantias Fundamentais), assegura-os plenamente
na referida Constituigao.

De fato,

2 Nao é nosso objetivo pormenorizar o periodo da ditadura no Brasil ou como também é
denominado “periodo de exceg¢ao” neste trabalho.
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Em nenhum momento a politica social encontra tamanho
acolhimento em Constituicdo brasileira, como acontece na de
1988 (art® 6° a 11): nos campos da Educagao (pré-escolar,
fundamental, nacional, ambiental etc.), da Saude, da
Assisténcia, da Previdéncia Social, do Trabalho, do Lazer, da
Maternidade, da Infancia, da Seguranga, definindo
especificamente direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, da
associacgao profissional ou sindical, de greve, da participagao
de trabalhadores e empregados em colegiados dos 6rgéos
publicos, da atuagao dos representantes dos trabalhadores no
entendimento direto com empregadores (VIEIRA, 2001, p. 9).

Podemos observar que o novo formato das politicas sociais presente na
Carta Magna garantiu a universalizagdo dos servicos de protecédo social, que
até entdo existiam apenas para alguns e inovou com o conceito de seguridade
social, garantindo os direitos relativos a saude, a previdéncia e a Assisténcia
Social, o entdo denominado tripé da seguridade social.

Com relagao

[...] a trajetéria das politicas sociais no pais, a Carta Magna
avancou na afirmacao de direitos sociais e da responsabilidade
publica na garantia desses direitos. Seus dispositivos
referentes a politica social redesenharam o sistema brasileiro
de protegao social (FARENZENA, 2011, p. 98).

Quanto a politica educacional, Vieira (2001, p.14), relata que “...] a
Constituicdo Federal de 1988 concede amplos direitos, confirmando e
ampliando o interesse social pela educagao”. O autor esclarece, no entanto,
que as garantias educacionais ndo aparecem somente na Constituicdo de
1998, relata que “desde a Constituicdo monarquica de 1824, a primeira
Constituicdo brasileira, a educagao irrompe como o fundamento da politica
social [...]". Segundo Viera (2001, p. 18), “a educagao se apresenta em todas
as Constituicdes do Brasil, na imperial de 1824 e nas demais republicanas: de
1891, 1934, 1946, 1967 e de 1988”.

Outro marco dos direitos e garantias da politica educacional brasileira,
mencionado por Vieira (2001, p. 16), € a “Declaragdo Universal de Direitos
Humanos, aprovada pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas entdo reunida
em Paris, no dia 10 de dezembro de 1948, da qual o Brasil € signatario”.

Ainda é pertinente observar que,
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O Brasil submete-se a pactos internacionais, firmados por ele,
como por exemplo s6 na década de 1990: a Conferéncia
Internacional de educacdo para Todos, Jomtien, Tailandia,
1990; a Declaragao de Nova Delhi, india, 1993; a Conferéncia
Internacional sobre Populacdo e Desenvolvimento, Cairo,
Egito, 1994; a Cupula Mundial de Desenvolvimento Social,
Cophenhague, Dinamarca, 1995; a 42 Conferéncia sobre a
Mulher, Beijing, China, 1995; a Afirmacao de Aman, Jordania,
1996; a 452 Conferéncia Internacional da Unesco, Genebra,
Suiga, 1996 e a Declaragédo de Hamburgo, Alemanha, 1997
(VIEIRA, 2001, p. 17).

Podemos afirmar que o direito a educagao e os demais direitos sociais®
garantidos na Constituicdo Federal, a exemplo do direito ao trabalho, ao lazer,
a alimentacgdo, a saude, a moradia, a seguranga, entre outros, sdo direitos que
visam garantir, fundamentalmente, entre outros, a dignidade da pessoa
humana, em atendimento ao que preceitua os Principios Fundamentais da
Constituicao Federal de 1988.

Dessa forma, podemos considerar que “[...] a educacédo enquanto uma
politica publica de corte social” (AZEVEDO, 1997, p. 3), € o Estado em acéo,
em atendimento ao que esta previsto na Constituicdo Federal e, da mesma
forma que os demais direitos sociais, foi amplamente contemplada pelo Estado
na nossa Constituigao.

Prova de nossa afirmacao é o fato de existir na CF uma secéo inteira no
capitulo Il (Da educagao, da Cultura e do Desporto), contendo dez artigos,
bem como, mais trés nas Disposi¢coes Transitérias, versando especificamente
sobre a educacéo.

De todos os artigos dedicados a educagdo na Constituigao,
consideramos que um dos grandes avangos esta no artigo 211* e seus
respectivos paragrafos, pois representou alteragbes significativas, tanto nas
estruturas administrativas dos entes federados como na proposicao e execucao
das politicas publicas do pais. Trata-se do processo de descentralizagao,

representado pela municipalizagdo das politicas, ou seja, na reparticao das

® Art. 6° Sao direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o

lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituigao.

* Abordaremos esse assunto mais adiante.
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competéncias de cada ente federado e, em especial a dos municipios que
agora passa a condicao de ente federado. Outro grande avang¢o que néao
podemos deixar de mencionar, trata-se da “proposicdo de um regime de
colaboragéo entre os niveis de governo como instrumento que garantiria a boa
implementacgéo da politica em todos os seus ciclos, em especial da educagao
basica” (ABRUCIO, 2010, p. 39).

Outra mudanga que merece atengéo encontra-se no art. 208, viabilizado
por meio da Emenda Constitucional (EC) N° 59/2009, trata-se do aumento do
tempo de duragdo do ensino obrigatério para 14 anos, ou seja, dos 4 aos 17
anos de idade. Até 2010, esse periodo era de nove anos, considerando o inicio
do Ensino Fundamental aos 6 anos de idade. Nota-se também que o ensino
obrigatério e gratuito € considerado direito publico subjetivo, ou seja, “os
individuos tém o direito de requerer ao Estado a prestagdo educacional, porque
o descumprimento deste dever traz como consequéncia a responsabilizagao da

autoridade competente” (VIEIRA, 2001, p. 23).

No que diz respeito ao direito a educacao, a CF/88 reconhece
a educacao como um direito social e, além de definir o ensino
fundamental como direito publico subjetivo, expressa varios
outros direitos que remetem a um processo de democratizacao
do acesso para todos os niveis e modalidades da educagao
basica (CRUZ, 2011, p. 82).

E necessario reconhecer, que além dos dispositivos que asseguram a
educacao na nossa Constituicdo, o Estado também fez a “previsdo de politicas
nacionais orientadoras e planejadoras” (ABRUCIO, 2010, p. 40).

Dessa forma, observa-se que o Estado, materializou seu dever com a
formalizagao de varias legislagbes complementares, bem como, no langamento
de Planos e Programas relativos a educagao. Podemos exemplificar a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacido Nacional — LDBEN, N° 9.394/1996, que define
as diretrizes e bases para a educacao nacional, o Plano Nacional de Educacgao
— PNE, aprovado no ano de 2014 e regulamentado pela Lei 13.005, de 25 de
junho de 2014, o Plano de Desenvolvimento da Educagédo - PDE, que tem
como prioridade uma educacao basica de qualidade e o Decreto 6.094, de 24
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de abril de 2007, que regulamentou o Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacgéo, que representa a conjugacgao dos esforgos da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, em conjunto com as familias e a comunidade,
com o objetivo de melhorar a qualidade da educagéo basica.

No tocante a conceituacao, de acordo com a LDB, Lei 9.394, de 1996,

Art. 1° - A educacao abrange os processos formativos que se
desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana, no
trabalho, nas instituicbes de ensino e pesquisa, nos
movimentos sociais e organizagbes da sociedade civil e nas
manifestacdes culturais.

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

§ 2° - A educacao escolar devera vincular-se ao mundo do
trabalho e a pratica social (BRASIL, 2010, p. 7).

Com relagdo aos seus objetivos, o art. 2° menciona que “a educacgéo,
dever da familia e do Estado, inspirada nos principios de liberdade e nos ideais
de solidariedade humana, tem por finalidade o pleno desenvolvimento do
educando, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o
trabalho” (BRASIL, 2010, p. 8).

O Plano Nacional de Educagdo - PNE®, Lei n° 13.005, aprovado pelo
Congresso Nacional e sancionado pela Presidente Dilma Roussef no dia 25 de
junho de 2014, estabelece 20 metas para a educagcdo e mais de 200
estratégias para alcanga-las ao longo do decénio 2014 — 2024.

O PNE prevé que o Brasil amplie o acesso a educacéo e que melhore a
qualidade do ensino em todas as etapas da educacgdo (infantil, basico e
superior) até o ano de 2024. Para isso estipula, entre outras metas, erradicar o
analfabetismo, universalizar o ensino basico e oferecer escolas em periodo
integral em metades das unidades do pais. O Plano também atende a um
anseio da sociedade que ha muito tempo reivindica a destinagdo de 10% do

Produto Interno Bruto - PIB para a educacéo.

> O PNE é um plano norteador de diretrizes e metas para a educagédo em nivel nacional, sendo
estipulado um periodo de 10 anos para a sua concretizagao.
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* Como no PNE anterior e, em obediéncia ao que preceitua a Constituigao
Federal de 1988, as metas prioritarias desse novo plano continuam sendo a
universalizagdo do ensino, a erradicacdo do analfabetismo e a melhoria da
qualidade da educacao.

Nao podemos negar que houve um grande avanco legislativo em relagao
a educacgao, porém, nos estranha observar que na pratica falta muito para sua
efetivagdo. Sabemos da existéncia de cidaddos que ainda n&do acessaram o
direito a educacao publica e de qualidade, referenciada pela Constituicao
Federal. Nossa afirmacgdo, parte também dos expressivos desafios postos a
todos os niveis da educacgao brasileira na atualidade.

Outro marco fundamental na Carta Magna e que caracteriza a formagéao
do Estado Brasileiro, refere-se ao Estado de Direito, o art. 1° da Constituicdo
Federal expressa como principio fundamental que “a Republica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito [...]".

Mas falar em Estado Democratico implica esclarecer o que ¢é
democracia, ou sociedade democratica e o que sustenta o Estado de Direito,
considerando que, para Viera, (1992, p. 12) “o mais perfeito e seguro
sustentaculo do Estado de Direito € a sociedade democratica”.

Segundo Vieira (1992, p. 9), para que efetivamente haja um Estado de
Direito, € fundamental que alguns principios sejam observados, séo eles: a)
império da lei; b) a divisdo de poderes; c) a legalidade da administragao e; d) a
garantia dos direitos e liberdades fundamentais. Vieira explica que, com
relacdo ao império da lei, € necessario que a lei seja oriunda de um o6rgao
popular representativo e que expresse a vontade geral. Isso significa dizer, que
nao existe no Estado de Direito, lei criada por apenas uma pessoa, ela deve
ser uma reivindicagdo da grande maioria. Com relagéo a divisdo de poderes,
adverte que deve haver distribuicdo de fungcbes e de competéncias,
observamos que o autor refere-se ao poder judiciario, legislativo e executivo.
Esclarece também, que o Estado de Direito implica na independéncia do Poder

Judiciario, para que ele nado se sujeite a outros interesses que nédo os da
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popuiégéo. Porém, para o referido autor, “a garantia dos direitos e das
liberdades fundamentais é o ponto central de qualquer Estado de Direito”.

Com relagdo a sociedade democratica, Vieira esclarece que n&o se trata
de uma sociedade que realiza 0 consumo em massa, Ou que avanga em
tecnologias e consequentemente na industrializacédo, alerta que a criagdo de
uma “sociedade do bem-estar” também n&o significa garantia de uma
sociedade democratica.

Como podemos observar, democracia implica mais que liberdade e
possibilidades de consumo ou 0 quanto uma sociedade avanca em termos de
desenvolvimento industrial e tecnolégico. “Sociedade democratica € aquela na
qual ocorre real participacdo de todos os individuos nos mecanismos de
controle das decisbes, havendo portanto real participacdo deles nos
rendimentos da producao” (VIEIRA, 1992, p. 13).

Segundo o autor,

A democracia ndo constitui um estagio, ela constitui um
processo. O processo pelo qual a soberania popular vai
controlando e aumentando os direitos € os deveres € um
processo prolongado, implicando avan¢go muito grande dentro
da sociedade. Quanto mais coletiva é a decisdo, mais
democratica ela é, Qualquer conceito de democracia [...]
importa em grau crescente de coletivizagdo das decisdes.
Quanto mais o interesse geral envolve um conjunto de
decisbes, mais democratica elas sédo (VIEIRA, 2001, p. 14).

Entretanto, para além dos direitos sociais, educacionais e a definicdo de
Estado Democratico de Direito, a Constituicdo Federal de 1988, determinou a
condigdo de Republica Federativa ao pais (art. 1°) e inaugurou um novo
sistema de organizagdo politico-administrativa, o sistema federativo® ou
federalismo no Brasil.

De acordo com o art. 18 da Constituicdo Federal, “a organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniéo,

® Embora o federalismo tenha seu marco no periodo republicano, ressurge na CF de 1988 com
uma nova roupagem.
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0s Eétados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos
desta Constituicdo”.

Cury (2010, p. 152), esclarece que “federagao provém do latim foedus-
eris que significa contrato, alianca, unido, ato de unir-se por alianga e também
se fiar, confiar-se, acreditar”. Para o autor, “trata-se [...] de um regime em que
os poderes de governo sao repartidos entre instdncias governamentais por
meio de campos de competéncias legalmente definidas”.

Cury (2010, p. 153), aponta trés tipos existentes de federalismo: o
federalismo centripeto, o federalismo centrifugo e o federalismo de
cooperagao. De acordo com o autor, “o federalismo centripeto se inclina ao
fortalecimento do poder da Unido em que, na relagdo concentragao/difusao de
poder, predominam relagdes de subordinagdo dentro do Estado Federal”, para
este tipo de federalismo, Cury (2010), exemplifica os periodos de ditadura no
Brasil, Ja “[...] o federalismo centrifugo remete ao fortalecimento do poder do
Estado-membro sobre o da Unido em que, na relagcdo concentracao/difuséo de
poder prevalecem relagdes de larga autonomia dos Estados-Membros”, como
exemplo o autor cita o poder hegemoénico das oligarquias paulistas e mineiras
na Velha Republica, e por ultimo “[...] o federalismo de Cooperacao”, modelo

adotado pelo Brasil.

A Constituicdo Federal de 1988, recusando tanto um
federalismo centrifugo como centripeto, optou por um
federalismo cooperativo sob a denominagdo de regime
articulado de colaboragcado reciproca, descentralizado, com
fungbes privativas, comuns e concorrentes (CURY, 2010, p.
158).

De acordo com Abrucio (2010, p. 41), “o federalismo é uma forma de
organizagédo territorial do Estado e, como tal, tem enorme impacto na
organizagdo dos governos € na maneira como eles respondem aos cidadaos”.
O autor explica que o federalismo se diferencia do Estado unitario justamente

pelo processo de deciséo e pela sua base de legitimagao. Pois,

Enquanto no Estado unitario o governo central é anterior e
superior as instancias locais, e as relacdes de poder obedecem
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a uma ldgica hierarquizada e piramidal, nas federacbes
vigoram os principios de autonomia dos governos subnacionais
e de compartilhamento da legitimidade e do processo decisorio
entre os entes federados (ABRUCIO, 2010, p. 46).

Como o proprio nome deixa explicito, “[...] o federalismo cooperativo é
caracterizado por formas de agéo conjunta entre esferas de governo, em que
as unidades subnacionais mantém significativa autonomia deciséria e
capacidade de autofinanciamento” (ALMEIDA, 2005, p. 31).

Assim, podemos observar que o federalismo de cooperagado implica em
uma “forga tarefa” ou ainda uma agao conjunta de todas as esferas de governo,
nitidamente marcada pela independéncia entre o governo central e locais, bem
como na autonomia politica e financeira para propor e implementar politicas
proprias.

Por meio das definicdes dos autores, e do que apreendemos com o
presente estudo, percebe-se que o federalismo trata-se de um sistema, ou
seja, um sistema politico ou um tipo de organizagdo politico-administrativa
adotado pela Republica Federativa do Brasil. Dessa forma, podemos afirmar
que o sistema politico brasileiro é federativo, ou seja, temos um governo
central, a Unido, que é um ente federado, e os demais entes federados, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal.

Este sistema atua por meio de um “acordo” ou um “pacto federativo”
onde todos os entes (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) séo
legitimos e autbnomos, ndo havendo hierarquia de um ente sobre o outro, mas
que se faz necessario uma relacédo de interdependéncia no desenvolvimento de
suas competéncias e responsabilidades. “Assim, numa federacao do tipo ideal,
se nao podemos afirmar que as unidades subnacionais estdo subordinadas ao
governo nacional’, também ndo é possivel afirmar que sdo completamente
autdnomas” (ARAUJO, 2010, p. 231).

" N3o se pode perder de vista que, embora os entes federados sejam autdbnomos, a Nagao
possui a soberania, ou seja, ndo se confunde autonomia com soberania. “No regime federal, s6
ha um Estado soberano cujas unidades subnacionais (estados) gozam de autonomia dentro
dos limites jurisdicionais atribuidos e especificados” (CURY, 2010, p.152).
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~ Abrucio (2010 p. 41) esclarece que uma nacao nao escolhe o
federalismo por acaso, segundo ele, geralmente sdo duas as condi¢gbes que

levam um pais a adotar esse sistema politico de organizagéo:

A primeira € a existéncia de heterogeneidades que dividam
uma determinada nacdo. Elas podem ser territoriais (grande
extensao e/ou enorme diversidade fisica), linguisticas, étnicas,
socioecondmicas (desigualdades regionais), culturais e
politicas (diferengas no processo de formagéao das elites dentro
de um pais e/ou uma forte rivalidade entre elas). E [...] uma
segunda condigdo: construir uma ideologia nacional, alicergada
por instituicbes, que se baseie no discurso e na pratica da
unidade na diversidade. [...] Paises que tém diversidades ou
desigualdades variadas [...] precisam lidar com a natureza
profunda de tais nagdes. O federalismo €& o principal
instrumento para lidar com esse processo (ABRUCIO, 2010, p.
41-42).

Ainda de acordo com Abrucio, “a opgao pelo federalismo significa, em
grande medida, uma complexificagao tanto do processo decisério como de sua
legitimagdo, uma vez que cresce os numeros de atores e de arenas capazes
de definir os rumos da acgéo coletiva” (2010, p. 42).

Um fato marcante ocorrido logo apés8 o federalismo proposto pela
Constituicao federal de 1988 refere-se ao processo de descentralizacdo. Para
recordar essa mudancga historica, vale lembrar que os anos de 1980 foram
marcados pela luta da sociedade brasileira pela democratizacdo da sociedade
e da gestdo publica, apés um passado historico de governos unitarios e
centralizadores, de um federalismo construido “baseado num autonomismo
estadual oligarquico, as custas do enfraquecimento das municipalidades, das
praticas republicanas e do governo federal” (ABRUCIO, 2010, p. 44) e, por fim,
de um regime militar que acabou por findar a democracia no pais.

Deste modo, a descentralizagao foi representada pela municipalizacéo e
pela divisdo das atribuicbes de cada ente federado, ou seja, neste interim, os

municipios foram elevados a condi¢cdo de ente federado e passaram, assim

® De acordo com Arretche (2002, p. 27), federalismo e descentralizacdo ndo sdo o0 mesmo
fendmeno: “A simultaneidade histérica dos dois processos tem deixado a falsa impressao de
que estes sdo a mesma coisa, quando nio o sao”.
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como o governo central e os estaduais, a gozar de autonomia prépria para

propor e executar politicas publicas. De acordo com Araujo (2010, p. 236),

[...] o texto constitucional aprovado em 1988 inovou, ao incluir o
municipio como o terceiro ente federado autbnomo, caso unico
nas federagdes existentes e, ao atribuir-lhe protagonismo na
descentralizacdo de competéncias, principalmente na area
social.

Porém, cabe analisar que a descentralizagcdo, apesar de ser uma
demanda do povo, também vem de encontro aos interesses dos governos e do
capital, escamoteados nas orientagdes oriundas dos organismos internacionais
e, posteriormente materializados na Reforma do Estado e, consequentemente,
nas politicas sociais e educacionais.

Podemos avaliar que o final do século XX, mais propriamente entre os
anos de 1980 e 1990, ficou marcado por grandes avangos no ambito dos
direitos sociais garantido pelo novo conjunto normativo, como também, por um
cenario de crises e transformacgdes, pois, 0 mesmo Estado que avangara em
direitos sociais na década de 1980, contraditoriamente, restringiram-nos ao
maximo a partir da década de 1990, se utilizando do discurso da necessidade

de reforma do Estado, pois este estava em crise.

Para a teoria neoliberal, ndo é o capitalismo que esta em crise,
mas o Estado. A estratégia, portanto, é reformar o Estado e
diminuir sua atuagdo para superar a crise. Para a corrente
neoliberal, cabera ao mercado superar as falhas do Estado.
Portanto, a logica deste deve prevalecer inclusive em si mesmo,
para que ele possa ser mais eficiente e produtivo. O diagnéstico
€ que o Estado entrou em crise porque gastou mais do que
podia para se legitimar, pois tinha que atender as demandas da
populagdo por politicas sociais, o que provocou a crise fiscal
(PERONI; OLIVEIRA; FERNANDES, 2009, p. 761).

Assim, embasada nos principios da administragdo publica gerencial, no
ano de 1995, inicia-se uma nova reforma do Estado no Brasil. Essa reforma foi
idealizada pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso e implementada pelo
Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira a frente do Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado — MARE.
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~ Observa-se que no periodo de 1995 a 2006, “[...] foram executadas
inumeras politicas direcionadas a redefinicdo do papel do Estado na sociedade,
em um contexto marcado pela reestruturacdo produtiva e pela agressiva
expansdo capitalista” [...] (CRUZ, 2011, p.81). E neste periodo que as politicas
sociais sao consideradas servicos nao exclusivos do Estado.

Assim, por meio do discurso da democratizacao e de maior participacao
popular, bem como da economia e da eficiéncia na gestdo da coisa publica, a
intencdo governamental de fato era a diminuigdo dos gastos publicos com o
repasse das responsabilidades do Estado para a sociedade civil, colaborando
com o fortalecimento do ideario neoliberal.

O Neoliberalismo foi um movimento politico-ideolégico que nasceu logo
depois da Il Guerra Mundial, na regi&do da Europa e da América do Norte onde

imperava o capitalismo.

Foi uma reacédo tedrica e politica veemente contra o Estado
intervencionista e de bem-estar. [...] trata-se de um ataque
apaixonado contra qualquer limitacdo dos mecanismos de
mercado por parte do Estado, denunciadas como uma ameaca
letal a liberdade, ndo somente econbmica, mas também politica
(ANDERSON, 1995, p. 9).

Shiroma (2002, p. 45), revela que foram “transformacgdes tdo extensas e
radicais nesse periodo [...]” tendo “[...] efetivado a desregulamentagao, a
privatizacado, a flexibilizagdo, o Estado minimo, pontos indisputaveis do que
hoje recebe a designacdo, pouco precisa, mas de notavel eficacia ideologica,
de neoliberalismo”.

Dessa forma,

As estratégias para a implementagdo das politicas de ajuste
econdmico, articulada com a diminuicdo do papel do Estado,
foram inumeras. Em ambito federal, incluiu o fechamento de
orgaos federais, a transferéncia de responsabilidade de oferta
de servicos sociais para os demais entes federados, a
diminuicdo dos investimentos federais em politicas sociais, as
privatizacoes e a terceirizagao e desestatizacdo de servigos. A
descentralizagcao passou a ser encarada como um fator capaz
de gerar eficiéncia no sistema de oferta de politicas publicas,
sendo central para a reforma do Estado (CRUZ, 2011, p. 82).
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~ Abrucio (2010, p. 46), esclarece que a descentralizagdo tras consigo
pontos favoraveis e desfavoraveis. Entre os favoraveis cita o potencial
democratico ao aproximar os governos de suas comunidades pela via da
descentralizacdo, as iniciativas inovadoras de varios municipios em politicas
sociais, sendo algumas delas emplacadas em nivel nacional, e a possibilidade
de um maior controle social. Com relagdo aos pontos desfavoraveis o autor
relata a dependéncia financeira ou a escassez de recursos por parte dos
municipios para atendimento a demanda de sua populagéo, baixa capacidade
técnica, administrativa e financeira para implementar os programas
governamentais, o clientelismo, o excesso de poder nas figuras dos prefeitos, o
baixo interesse da populagdo em atuar politicamente e exercer o controle aos
governantes.

Analisamos que as desvantagens da descentralizagcdo estéao
intimamente ligadas as consequéncias advindas da municipalizacdo das
politicas, bem como da consequente autonomia conferida aos municipios,
principalmente quando se atenta para a grande desigualdade, social e regional,
existente no pais, acarretando as cruciais diferencas entre os municipios, o que
torna uns extremamente frageis e dependentes, se comparados a outros.

De acordo com Cruz (2011, p. 79), “[...] grande parte dos regimes
federados assume como uma de suas preocupacgdes centrais a necessidade de
instituir um padrdao minimo de equalizagao nas condicoes de acesso a servigcos
publicos por parte da populagdo sob sua responsabilidade [...]”, mas, como
garantir o minimo de equalizagdo quando se fala de um pais extremamente
desigual, social e regionalmente, marcado pela guerra fiscal entre os entes
federativos e com uma elevada demanda heterogénea oriunda de nada mais
nada menos que 26 Estados, 1 Distrito federal e aproximadamente 5600
municipios?

Também n&o podemos deixar de problematizar o contexto em que se
insere a autonomia conferida aos municipios, que por vezes € causa de
desentendimentos intergovernamentais e, em outras € o respaldo necessario

para que outros entes nao efetuem repasses financeiros aos municipios,
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causando grandes prejuizos a esses entes federados e a populacdo que ali
vivem.

Ora, entendemos que para alguns municipios de nada adianta a
autonomia que lhes foram atribuidas pela CF de 1988 se os mesmos né&o
receberem recursos financeiros. Outros municipios em pior situagdo, a nosso
ver, mesmo tendo recursos financeiros repassados pelos Estados e Unido,
nada executam, devido a baixa capacidade técnica e administrativa. Podemos
afirmar dessa forma, que “a conquista da posi¢cdo de ente federativo, na
verdade, foi pouca absorvida pela maioria das municipalidades, uma vez que
elas tém uma forte dependéncia em relagdo aos outros niveis de governo”
(ABRUCIO, 2010, p. 47).

Sintetizando, por ora, a questdo federativa, podemos dizer, de acordo
com Cruz (2011, p. 96), que no Brasil “[...] o arranjo federativo caracteriza-se
pela ndo centralizagao do poder politico, pelo reconhecimento dos municipios
como componentes da Federacao, pelo fortalecimento do poder dos estados,
pela descentralizagdo fiscal e em politicas publicas”.

No que se refere a politica educacional brasileira, de acordo com Vieira
(2001), esta organizada nos mesmos moldes do federalismo nacional, ou seja,
além de nao haver hierarquia de um sistema de ensino® sobre o outro, ha
descentralizagcdo normativa e executiva.

Quando o autor faz referéncia sobre a semelhanga do sistema federativo
nacional e a organizagdo da educagao no Brasil, observamos que o mesmo
refere-se a algumas caracteristicas de um sistema federado, quais sejam, a
reparticdo de competéncias entre os niveis de governo, a autonomia politica
dos governos central e locais, bem como, a instituigdo de um regime de
colaboracéao entre os entes federados.

Com a educacgao, ndo ¢ diferente, Farenzena (2011, p. 97), aponta trés
especificidades existentes na organizagao da educacgao brasileira, a saber: 1) o
reconhecimento da autonomia dos sistemas federal, estaduais € municipais de

ensino; 2) a orientagdo de uma organizagao em regime de colaboragéo entre

® Sistema de ensino da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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esses sistemas e; 3) a definicdo de papeis e prioridades das esferas de

governo na educagao.

A Unido, os Estados, o Distrito federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de
ensino. Paragrafo 1° - A Unido organizara o sistema federal de
ensino e o dos Territorios, financiara as instituicdes de ensino
publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcao
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de
oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios (CF, art. 211, § 1°).

Podemos observar que as atribuigdes de cada esfera de governo estao
claramente definidas na Constituicdo Federal de 1988, ou seja, aos Municipios
incumbiu-se a responsabilidade pelo ensino fundamental e infantil, aos Estados
e Distrito Federal pelo ensino fundamental e médio.

De acordo com o artigo 211 § 2° e 3° - “Os Municipios atuarao
prioritariamente no ensino fundamental e na educacgao infantil, os Estados e o
Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e meédio”,
cabendo a Uniao papel supletivo e redistributivo junto aos Estados e
Municipios.

Como podemos apreender,

A responsabilidade pela oferta da educacgdo escolar basica é
compartilhada pelos trés niveis governamentais. Com as
definicbes de etapas do ensino de atuacao prioritaria, para
estados e municipios, e de prestagdo de assisténcia aos
governos subnacionais pela Unido. O atendimento a educagéo
basica publica é majoritariamente realizado em escolas
estaduais e municipais; a atuacdo da Unido compreende agdes
gue suplementam a manutengdo da educagao por parte de
governos estaduais e prefeituras, por meio de transferéncias de
recursos financeiros e outros recursos e assisténcia técnica
(FARENZENA, 2011, p. 97).

Como ja dito anteriormente, nas divisbes das atribuicbes e competéncias
entre os entes federados, foram definidos tarefas privativas, comuns e

concorrentes entre os niveis de governo.
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" Araujo (2010) exemplifica como sendo competéncia privativa o papel da
Uniao ao “legislar sobre as diretrizes e bases da educagao nacional’, ou seja,
quando a Unido baixa normas gerais, em assunto de competéncias
concorrente. As competéncias concorrentes, explica a autora, tem papel de
destaque na Constituicdo de 1988, devido “o principio do federalismo
cooperativo adotado”. Trata-se, como o préprio nome diz da atuacao
independente de cada ente federado.

‘Dessa forma, a tendéncia seria de um entrosamento entre as
competéncias concorrentes, caminhando para formas de colaboracdo na
prestacdo dos servicos necessarios a populagao brasileira, mais do que a
disputa de atribuigdes” (2010, p. 234-235), como o proprio nome sugere.

Quanto as competéncias comuns possuem como principal caracteristica

o fato de ndo ser legislativa, mas sim materiais ou administrativa, ou seja,

[...] a Constituicdo outorga a unidade subnacional
competéncia para realizar, para atos (sic) de execug¢ao ou
administragcdo. Nesse caso, todas as unidades
subnacionais devem exercer, sem preponderancia,
atividades administrativas de forma cumulativa (ARAUJO,
2010, p. 235).

De acordo com Araujo (2010, p. 235), quando a Unido desempenha seu
papel privativo de legislar baixando normas gerais a todos os entes federados
na execugao de competéncias recorrentes, entra em cena a coordenacao
federativa. Ja quando a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal
executam competéncias comuns materializa-se o regime de colaboragao.

De acordo com Araujo (2010, p. 233),

Os Constituintes de 1988 tentaram amenizar essa organizagao
de coletividades politicas desiguais, caracteristicas das
federagdes, a partir da adocao, pela Constituicdo Federal de
1988 [...] de responsabilidades compartilhadas, previstas no
instituto do ‘regime de colaboracao’, especialmente no que se
refere a oferta da educagéao basica.

Segundo Abrucio (2010, p. 47), é fundamental que haja um cenario de

cooperagao entre os municipios tendo em vista que em diversas politicas
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publiéas se faz necessario o compartilhamento de ag¢des entre os niveis de
governo. Para exemplificar, o autor cita a necessaria articulagéo colaborativa
que deve existir entre Estados e Municipios com relagdo a oferta do ensino
fundamental, uma vez que em ambas as esferas ha a rede publica de ensino.
Concordamos com o autor, pois de fato ha municipios em que as escolas
municipais e estaduais estdo bem préximas uma da outra e, em outros
municipios, dividem inclusive a mesma estrutura fisica.

O regime de colaboragdo foi idealizado com esta finalidade, ou seja, na
possibilidade da existéncia de “lacos de colaboracido na distribuicdo das
multiplas competéncias por meio de atividades planejadas e articuladas entre
si, objetivando fins comuns” (CURY, 2010, p. 153). Ou seja, “o regime de
colaboragdo é nada mais que a gestdo associada de servigos” (ARAUJO, 2010,
p. 239) entre os entes federativos. De acordo com o artigo 23 da CF, o regime
de colaboracdo prevé “o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional’”.

Porém, contraditoriamente, nos deparamos com um cenario de grande
desigualdade social e regional que assola nosso pais e a necessidade crucial
de garantir o minimo de equalizagédo na prestagcédo dos servigos a populagao.

Pois,

O panorama que hoje se descortina [...] € aquele em que
municipios pobres tendem a ter um ensino pobre, municipios
remediados um ensino remediado € municipios ricos um ensino
mais satisfatério. Configura-se, dessa forma, um processo de
aprofundamento das desigualdades que apenas recentemente
se esta procurando reverter com as ag¢des que integram o
Plano de Desenvolvimento da Educacido (PDE) (SAVIANI,
2011, p. 80).

Cabe-nos esclarecer que o regime de colaboragéo foi instituido pela CF

de 1988, porém, a grande dificuldade é que as formas de colaboragdo nao
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foram definidas pela Carta Magna'®. Dessa forma, percebe-se entre os entes
federados locais, mais uma postura de concorréncia do que de colaboragao,
devido a escassez de recursos, “[...] elevados niveis de pobreza e profundas
desigualdades sociais [...] marcas historicamente caracteristicas do Brasil”
(FARENZENA, 2011, p. 98).

No entanto, Farenzena (2011), respaldada pelo Relatério do
Desenvolvimento Humano 2009, alerta que o produto interno bruto (PIB) do
pais de 2007 comprova que o Brasil ndo € um pais pobre, além de possuir um
elevado indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Porém, com relacdo a
desigualdade social, o indice de Gini" posiciona-o como o sétimo pais mais
desigual do mundo, “[...] em que os 10% mais pobres ficam com 1% e os 10%
mais ricos com 43% dos rendimentos” (FARENZENA, 2011, p. 98).

“Tais desigualdades regionais obrigam a conviver realidades dispares,
impedindo que todos os cidadaos tenham acesso aos servicos publicos
compativeis com sua dignidade” (CRUZ, 2011, p. 85).

E neste cenario, que as politicas sociais, bem como, as politicas
educacionais sado planejadas e implantadas, porém, estas foram e sé&o
fortemente afetadas pelo contexto do federalismo e pelo desmonte ocorrido nas
politicas sociais apos os anos de 1990. De acordo com Abrucio (2010, p. 39),
nao ha como falar de politicas educacionais sem remeter aos impactos do
federalismo sobre estas.

Como vimos, a Constituicido Federal de 1988 coroou a municipalizagao e
0 repasse das politicas sociais para os municipios, porém, ndo se levou em
consideragao a grande desigualdade regional, politica, econédmica e social do
nosso pais. Também instituiu para a Unido a fungao de coordenacgao, além da

funcdo supletiva e redistributiva, porém, ndo se planejou como a Uniado

' Concordamos com Cury (2010, p. 161) e com Araujo (2010, p.236), quando relatam que a
falta da legislagdo complementar que deveria instituir as formas de colaboragado proposta pela
CF, além de por “em risco o pacto federativo de modelo cooperativo”, instiga para um
federalismo altamente competitivo se levado em conta a escassez de recursos e a fragilidades
dos municipios.

" Trata-se do indicador que aponta o grau de concentragdo de renda de um pais.
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atenderia uma quantidade tao exorbitante de municipios, realidade brasileira na
atual conjuntura.

Com isso, percebe-se que pela escassez de recursos, 0s municipios, em
vez de politicas universais, tem se limitado a ofertar politicas sociais apenas
para 0s mais pobres, resultando em politicas sociais fragmentadas, pontuais e
focalizadas. O proprio Ministério da Educacdo (MEC), quando intenciona
combater as desigualdades brasileiras, limita-se a atender os municipios mais
pobres e com baixo indice de Desenvolvimento da Educagéo Brasileira (IDEB).

Araujo (2010, p. 239), explica que a criagdo do Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do magistério -
FUNDEF e do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao basica
e de valorizagéo dos profissionais da educagcao - FUNDEB, os testes em larga
escala, as definicdes curriculares, o PDE e recentemente o Plano de Acbdes
Articuladas - PAR, sdo exemplos do papel de coordenagao implicados a Uniao
e que, erroneamente, sao entendidas como formas de colaboragéo.

Na pratica, o regime de colaboragéo entre os entes federativos n&o
aconteceu conforme foi estabelecido na Constituicdo de 1988 e, desde entao, o
Estado tem lancado mao de varios mecanismos a fim de minimizar o impacto
das desigualdades socioeconémicas sobre os municipios e consequentemente
nos servigcos prestados a populagao.

Dentre esses mecanismos podemos citar o Fundef, que teve um impacto
positivo sobre a politica educacional e que fora aperfeicoado para o Fundeb, o
Plano de Desenvolvimento da Educagdo - PDE, o Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagao e o Plano de Ac¢des Articuladas - PAR. No

entanto, como ja falamos,

A adesao a este plano €, desde 2007, requisito para que os
governos recebam transferéncias voluntarias da Unido, a
previsio é de que a assisténcia voluntaria seja mais
direcionada as redes escolares publicas com indices mais
baixos de desenvolvimento da educacao basica e que se
comprometam com as metas do Plano de Metas e do PAR
(FARENZENA, 2011, p. 102).
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" Diante deste cenario, aumenta a necessita da Uniao exercer de maneira
mais eficaz seu papel de coordenagao e para além deste, seu papel de
redistribuicdo e suplementagcdo aos municipios mais pobres, minimizando as
marcantes diferengas socioeconémicas dos municipios, e consequentemente,

refletindo na qualidade educacional.

A funcgao redistributiva € entendida como o desenvolvimento de
acodes publicas esteadas no principio da equidade, quer dizer, a
alocacao de um volume maior de recursos para as escolas e as
redes em situagao relativamente desfavorecida (FARENZENA,
2011, p. 95).

Observamos que o artigo 212 da Constituicdo Federal estabelece as
diretrizes para que a Unido exergca sua fungao distributiva e supletiva, tanto
financeira como técnica, junto aos Estados e Municipios de modo a promover a
equidade entre os entes federativos, bem como, promover a igualdade de
acesso a educacao de qualidade a todos que a demandarem.

De acordo com o artigo 75 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional, Lei 9394/96, “a acido supletiva e redistributiva da Unido e Estados
sera exercida de modo a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso
e garantir o padrdo minimo de qualidade de ensino”.

Além de todas as mazelas oriundas das desigualdades sociais,
econdmicas e regionais e das dificuldades inerentes ao processo de
descentralizagdo para os municipios, conforme ja4 demonstramos, cabe-nos
pontuar também que com a redefinicdo do papel do Estado, a partir dos anos
de 1990, as politicas sociais e dentre elas, a educacional, também foram
alteradas de acordo com o ideario neoliberal, em um contexto de diminui¢ao do
Estado. Porém, “[...] € importante frisar que o Estado minimo proposto é
minimo apenas para as politicas sociais. Na realidade, é o Estado maximo para
o capital [...]” (PERONI, 2006, p. 14).

De acordo com Peroni (2006, p. 14) “o papel do Estado para com as
politicas sociais é alterado, pois, com esse diagndstico, duas sao as

prescricdes: racionalizar recursos e esvaziar o poder das instituicdes”.
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" Dentre as alteragdes colocadas em pratica apés a Reforma de 1990,
observa-se a transferéncia do papel do estado para a sociedade civil,
principalmente com relagdo aos servicos sociais e a substituicdo da
administragcdo burocratica publica para a administragdo gerencial (PERONI,

2006), trazendo mudancgas e inumeros prejuizos a educagao.

Nesse contexto, tal relacdo ganha novos contornos, nao
apenas passando para o setor lucrativo, mas também para o
publico nao-estatal a execucdo das politicas, ou ainda
mudando a légica de gestdo do publico, tendo como parédmetro
o privado, por julga-lo padrao de eficiéncia e produtividade,
com profundas consequéncias para a construgao da gestao
democratica da educagéo (PERONI, 2006, p. 762).

Como vimos todas as mudancgas ocasionadas nas politicas sociais,
especialmente na politica educacional, em fungdo das mudancgas propostas na
Constituicao federal de 1988, que instituiu o Federalismo e suas implicagdes,
bem como, da Reforma do Estado proposta nos anos de 1990, remete-nos aos
desafios que tém a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal em instituir
medidas equalizadoras para minimizar as gritantes injusticas sociais no

contexto das politicas sociais e educacionais no Brasil.

Consideragoes finais

Ao finalizarmos este trabalho, foi possivel apreender que apds a
Constituicdo Federal de 1988, bem como, apds as alteragdes oriundas da
redefinicdo do papel do Estado a partir dos anos de 1990, ocasionando o
desmonte dos direitos sociais, tivemos alteragdes significativas na condugéo
das politicas sociais no Brasil, e em particular, na politica educacional.

Essas mudancas impactaram fortemente a Unido, os Estados, os
Municipios e o Distrito Federal, pois, estes entes federativos tiveram o
desenvolvimento de suas atribuicbes e responsabilidades redesenhadas a
partir da Carta Magna de 1988, exigindo uma maior atengdo na execugao das
politicas sociais e educacionais.

Neste contexto, a descentralizacdo, representada pelo processo de

municipalizagdo das politicas sociais, trouxe inumeros desafios aos Estados e,

ISSN: 2446-662X 22



%f RelLePe | Encuentro Latinoamericano de Profesores de Politica Educativa
¢ _

r, Il Seminario Internacional de Questoes de Pesquisa em Educacao
6 e 7dejulhode 2015 - UNIFESP - Guarulhos - Sdo Paulo - Brasil

principalmente aos Municipios, pois, a autonomia que |hes foram conferidas,
nao foi devidamente planejada, de forma que houvesse assisténcia técnica e
financeira a todos os municipios.

Dessa forma, as politicas sociais e as educacionais tem se prestado a
atender de acordo com os critérios de maior pobreza e onde o indice de
Desenvolvimento da Educacdo - IDEB tem apontado as deficiéncias dos
servigos educacionais ofertados a populagao.

Sendo assim, as politicas sociais tem se materializado de maneiras
pontuais, focalizadas e fragmentadas, atendendo o mais pobre, perdendo de
vista a universalizagao dos direitos sociais previsto na Constituicdo Federal.

Pontua-se, para que o sistema federativo seja pleno se faz necessario
que os entes federativos tenham capacidades administrativas, técnicas e
principalmente financeiras de forma que n&o se fira a autonomia dos
municipios, nem tdo pouco a soberania da Unido e que, acima de tudo,
Estados e Municipios, tenham condicdo de oferecer os servigos sociais a sua
populacio.

Entendemos que o papel da Unido é fundamental no sentido de oferecer
politicas redistributivas e suplementares, bem como no desenvolvimento da
coordenacdo federativa, de modo a equalizar as desigualdades regionais,
sociais e econdmicas e propiciar a possibilidade de igualdade no acesso aos

bens e servigos, sociais e educacionais, de qualidade a todos os cidadéos.
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