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A literatura sobre federalismo aponta que a coordenagdo do governo federal tem papel central para garantir maior
consisténcia as politicas sociais dos governos subnacionais. Este artigo buscou compreender o papel das relagdes
intergovernamentais nas politicas municipais de educagdo. Apesar de a Constitui¢ao Federal determinar a cola-
boragéo entre os entes federados, hd diferentes modelos de relacionamento entre estados e municipios na politica
educacional. Esta pesquisa comparou quatro estados — Ceard, Mato Grosso do Sul, Sao Paulo e Pard — com mo-
delos distintos de relacionamento com o objetivo de identificar seus resultados nas politicas municipais. A analise
de questiondrios e entrevistas semiestruturadas mostra que o tipo de coopera¢io tem implica¢des na capacidade
institucional e financeira, na coordenagio das politicas municipais e na implementagao de politicas federais.
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Los multiplos papeles de los gobiernos subnacionales en la politica educacional brasileia: los casos del
Ceara, Mato Grosso do Sul, Sao Paulo e Para

La literatura sobre federalismo muestra que la coordinacion del gobierno federal es central para garantizar
mayor consistencia en las politicas sociales en gobiernos subnacionales. Este articulo busca comprender el rol
de las relaciones intergubernamentales en las politicas educacionales locales. La Constitucion Federal determiné
la colaboracién entre los entes, pero hay diferentes modelos de relaciones entre estados y municipios en esta
politica. Esta investigacion se baso en la comparacion de cuatro estados — Ceard, Mato Grosso do Sul, Sao Paulo
y Para — con diferentes modelos de relaciones buscando identificar sus resultados en las politicas municipales.
La andlisis de cuestionarios y entrevistas semi-estructuradas muestra que la cooperacion tiene implicaciones en
la capacidad institucional y financiera, en la coordinacién de las politicas municipales y en la implementacién de
politicas federales.
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The multiple role of state governments in the Brazilian education policy: the cases of Geara, Mato Grosso
do Sul, Sao Paulo and Para

The literature on federalism shows that the coordination of the Brazilian federal government is central to
guarantee more consistency in social policies of subnational governments. This article aims to understand the
role of intergovernmental relations in municipal education policies. Despite the constitutional determinations of
collaboration among federal entities, there are different relationship models between states and municipalities
in the education policy. This study is based on the comparison of four states — Ceard, Mato Grosso do Sul, Sdo
Paulo, and Para — with different models of relationship seeking to identify the results in municipal policies.
Questionnaires and semi-structured interviews were conducted and the analysis shows that the type of cooperation
has implications in institutional and financial capacities, in the coordination of municipal policies, and in the
implementation of federal policies.
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1. INTRODUGAO

A relagao entre federalismo e politicas publicas tem ocupado centralidade na discussdo sobre as politi-
cas sociais. Uma das questoes de destaque nesse debate refere-se a compatibilidade entre a diversidade,
caracteristica do federalismo, e a garantia de politicas sociais universais (Obinger, Leibfried e Castles,
2005). Isso é especialmente relevante na discussao das politicas sociais em federagdes caracterizadas
por heterogeneidades territoriais em termos socioecondmicos e institucionais, como a brasileira.
Baseado nessa discussao, este artigo busca compreender a influéncia das relagdes intergovernamentais
nas politicas sociais brasileiras.

A analise das politicas sociais em federagdes mostra que a coordenagao do governo federal pode
reduzir a heterogeneidade na implementagéo feita pelos governos subnacionais. Essa a¢ao coorde-
nadora envolve dois elementos. O primeiro diz respeito a indu¢ao de comportamentos, por meio,
por exemplo, da redistribuigao de recursos, regulamentacao nacional e estabelecimento de padroes
nacionais (Banting, 2005, 2006; Greer, 2006; Obinger, Leibfried e Castles, 2005; Scharpf, 2011; Simeon,
2006; Stepan e Linz, 2000; Watts, 2006). O segundo relaciona-se com a atuagao conjunta entre os
niveis de governo, por meio da cooperagdo. A literatura, no entanto, deu mais aten¢do ao papel
do governo federal na coordenacao federativa, deixando em segundo plano as relagdes entre os go-
vernos subnacionais. Como modo de preencher essa lacuna, o presente artigo discute o papel dos
governos estaduais brasileiros nas relagdes com os municipios no campo educacional. Especificamente,
busca-se compreender os resultados das relagdes entre os estados e os municipios brasileiros nas
politicas municipais de educagao.

A escolha pela analise dos estados esta relacionada, em primeiro lugar, com o fato de que nao ha,
como apresentado, uma literatura expressiva sobre sua atuagao no processo de coordenagio federa-
tiva. E, em segundo lugar, a importéncia da sua atuagao junto aos municipios no Brasil, na medida
em que esses possuem um elevado grau de autonomia nas politicas sociais, mas, a0 mesmo tempo,
tém competéncias compartilhadas com os estados e, a maior parcela deles, baixa capacidade estatal.

A Constituicdo de 1988 determinou a criagdo de um Regime de Colaboragdo na Educagao, a par-
tir do qual seriam estabelecidas as formas de coordenagao e cooperagdo entre os niveis de governo.
No entanto, a auséncia de uma regulamentagdo mais estrita desse modelo, na linha dos Sistemas de
Politicas Publicas criados na Satide ou na Assisténcia Social, resultou em uma fragilidade e mesmo
auséncia da cooperagdo entre estados e municipios. Na verdade, na falta de um padrao, ha diferentes
modelos de relacionamento entre eles.

Essa variedade permitiu que fossem comparados os resultados de diferentes modelos de relagdes
intergovernamentais nas politicas municipais de educagao. Para isso, foram realizados um mapeamento
e uma categorizagao das formas de relacionamento intergovernamental em todos os estados brasi-
leiros. O que orientou a escolha dos seguintes estados: Ceara, Mato Grosso do Sul, Para e Sdo Paulo.
Em seguida, foram escolhidos dois municipios em cada estado segundo os resultados educacionais
dos alunos municipais controlados por determinadas variaveis socioecondmicas a fim de comparar
como os modelos influenciaram municipios com resultados educacionais diferentes.

O artigo apresenta, na primeira se¢ao, uma sistematizagao da literatura sobre a relacao entre
federalismo, relagdes intergovernamentais e politicas sociais. Na segunda, uma sistematizagao da
coordenacao federativa na educagao a partir de uma perspectiva historica, incluindo a anélise do seu
conteudo e dos atores que a constituiram ao longo do tempo. Na terceira, o desenho da pesquisa e a
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metodologia sdo descritos, seguidos pelos resultados da cooperagao estado-municipios nas politicas
municipais de educagdo nos quatro estados analisados. Os resultados desta pesquisa reforgaram o argu-
mento de que ha uma grande diversidade e fragilidade na cooperagao entre os governos subnacionais.

2. AS RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS E AS POLITICAS SOCIAIS EM FEDERAGOES

O federalismo combina autonomia e interdependéncia. De um lado, a autonomia é necessaria, pois
garante a manuten¢do da unidade entre regides heterogéneas, ja que o reconhecimento dessas he-
terogeneidades é fundamental para a estabilidade nacional, governanga, legitimidade e, em alguns
casos, para evitar uma secessao potencial.! As heterogeneidades podem ser: 1) politico-culturais e de
tradicao, o que inclui diferengas filoséficas, politicas, legais e constitucionais; 2) étnica-nacionalista,
como as diferengas linguisticas e étnicas, o que inclui nao sé as minorias nacionais, como as populagdes
indigenas; 3) territorial, pode envolver: a relagdo centro/periferia e urbano/rural; 4) socioeconémica,
referente a alocagdo de bens valorizados socialmente e redistribui¢do de recursos entre os territorios,
comum na maioria dos paises federalistas africanos e latino-americanos; e 5) demografica, em que,
por exemplo, determinados estados ou provincias concentram grande parte da popula¢ao de um pais
(Agranoft, 1999; Burgess e Gress, 1999; Moreno e Colino, 2010).

Diferentemente da maioria das federagdes, o federalismo brasileiro ndo estd ancorado em di-
versidades étnicas, linguisticas ou religiosas, mas nos seguintes tipos: fisico-territorial, demografica,
regional ou regionalismos, socioeconémica e institucional (Abrucio e Segatto, 2014; Souza, 2004).
Elas resultam em assimetrias entre as cinco regides do pais, dentro de uma mesma regiao e de um
mesmo estado, isto ¢, sdo inter-regionais, interestaduais e intraestaduais, sendo as duas ultimas es-
pecialmente importantes na variagdo da qualidade das politicas educacionais e, consequentemente,
na desigualdade dos resultados educacionais.

O reforgo da diversidade em paises federalistas é apontado como incompativel com a garantia de
politicas sociais e universais. O federalismo e o estado de bem-estar social, portanto, ocupariam posi-
¢Oes extremas em um continuum entre diversidade e uniformidade (Greer, 2007; Simeon, 2006; Watts,
1999). Além disso, alguns autores apontam que as instituicdes federativas sao inimigas de altos niveis
de gasto social. No caso dos paises da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OECD), o federalismo é o fator mais forte da variagdo em relacdo aos gastos sociais. Por fim, a maio-
ria das federagdes é caracterizada por pontos de veto de minorias nas arenas decisorias nacionais. Isso
dificulta a constru¢ao de estratégias nacionais (Obinger, Leibfried e Castles, 2005; Stepan, 1999).

Apesar disso, muitos autores afirmam que o governo federal pode garantir padroes minimos e
reduzir desigualdades entre regides. Alguns dos mecanismos citados por eles incluem, entre outros,
redistribuicao de recursos para unidades mais pobres, estabelecimento de padroes, diretrizes e regu-
lamentagdes nacionais (Banting, 2005, 2006; Greer, 2006; Obinger, Leibfried e Castles, 2005; Scharpf,
2011; Simeon, 2006; Stepan e Linz, 2000; Watts, 2006). Esses mecanismos envolvem mudangas nas
relagdes intergovernamentais e graus variados de coordenagio, cooperagdo e colaboragao.

! A literatura internacional usa o termo diversity que foi traduzido pelos autores como heterogeneidade.

2 O federalismo brasileiro ndo estd ancorado em heterogeneidades étnicas, na medida em que elas nao foram objeto de conflitos e de
busca de maior autonomia dos governos subnacionais. Isso nio significa que nio haja heterogeneidades étnicas, elas existem, mas estio
espalhadas no territdrio brasileiro e ndo concentradas, como o que ocorre em outros paises federalistas, como o Canadd e a Bélgica.
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A coordenagao envolve sistemas de equalizagdo e de regulamentagao nacional, por exemplo. Di-
versos paises federalistas possuem sistemas de equalizagdes entre as regides, provincias ou estados.
Na Alemanha, no comego do periodo pods-guerra, as desigualdades entre os Lénder ricos e pobres
deram origem a um sistema de equaliza¢do fiscal horizontal e vertical e a programas extraconstitu-
cionais em dreas como moradia e subsidios para a agricultura e industria em determinadas regides.
Além desses mecanismos de transferéncias de recursos, outros esfor¢os conjuntos entre o governo
federal e os Linder foram adotados, incluindo regulamenta¢des nacionais na educagao, transporte,
industrializagdo e agricultura, por exemplo (Obinger, Leibfried e Castles, 2005; Scharpf, 2011). Mes-
mo as federacdes mais descentralizadas, como a canadense, possuem sistemas de equalizagdo. “[...]
O sistema canadense de equalizagdo fiscal entre as provincias, incorporada a Constitui¢do, permite
que o Canadd combine autonomia provincial com um alto grau de capacidade provincial de prover
‘niveis comparaveis de servi¢os publicos a niveis comparaveis de tributagdao™ (Simeon, 2006:28; tra-
ducio nossa).

Outros mecanismos de regulagdo podem produzir maior equidade nas condigoes e resultados
das politicas sociais. Greer (2006) mostra que ha mecanismos que permitem que o governo federal
regule as atividades dos governos regionais, como normas e regulamentagdes nacionais, e ha outros
que atrelam o recebimento de recursos a determinadas exigéncias ou a implementagao de programas
federais. O autor exemplifica esse tltimo tipo de mecanismos dizendo que os estados norte-ameri-
canos, ao aceitarem os fundos federais para suas rodovias, sdo obrigados a determinar que a idade
minima para o consumo de bebidas alcodlicas é de 21 anos.

Esses mecanismos podem ser mais verticais ou mais horizontais, envolver graus diferentes de
coordenacao e se caracterizar por serem processos mais cooperativos ou colaborativos. Watts (2006)
mostra essas variacoes a partir de cinco modelos: politicas independentes, consulta, coordenacao,
decisdo conjunta e resolugao de conflito. No primeiro, o governo age independentemente sem consultar
outros governos. No segundo, o governo reconhece que suas agdes afetam outros governos e, por-
tanto, troca de informagdes com eles antes de agir. No entanto, as agdes ainda sdo independentes. No
terceiro, o governo desenvolve politicas e objetivos mutuamente acordados com outros governos.
No quarto, os governos trabalham juntos, se comprometendo com determinados cursos de agao
e padrdes de conduta, como programas com compartilhamento de custos (shared-cost programs),
agéncias conjuntas (joint agencies) e legislacdo “combinada” (matching legislation). No quinto, ha
negociagdo intergovernamental para a resolu¢do de problemas comuns.

Nesse sentido, ha modelos que variam em seus esfor¢os de coordenagao, ou seja, no uso de in-
centivos e indugao e na construgdo de consensos e estratégias conjuntas em dire¢ao a uma maior
integracao da politica (Bouckaert et al., 2010). Ha também modelos que requerem cooperagdo, ou
seja, parcerias entre jurisdigdes (Agranoff, 2001, 2007; Banting, 2005). Os modelos também podem ser
mais colaborativos, incluindo arranjos multiorganizacionais para a resolugdo de problemas comuns
que nao podem ser resolvidos por uma tnica organizagao, envolvendo, assim, uma compreensao
compartilhada dos problemas (Brysin et al., 2015; O’Leary e Vij, 2012). Para O’Leary e Vij (2012), a
colaboragao se refere a um estagio mais avancado de entrelagamento. No entanto, nao ha um consenso
na literatura sobre as diferengas entre cooperagdo e colaboragao. Nesse sentido, entendemos que a
coordenagao pode induzir a cooperagao, mas ha diferentes modelos e graus de cooperagao.

Além disso, as relagdes intergovernamentais também variam no seu grau de institucionalizagao.
Podem incluir agdes que liguem individuos dentro dos governos, agdes que liguem politicas ou
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programas e a interagdo entre individuos dentro de politicas mais amplas (Agranoft, 2001, 2007;
Banting, 2005).

Alguns desse modelos envolvem, como apresentado pela literatura, um papel mais forte de
coordenacdo do governo federal, que pode contribuir para a reducao das assimetrias nas politicas
subnacionais e para a garantia de padroes minimos em todo o territério de um pais. No entanto,
como mencionado, o debate estd mais centrado na relagao vertical entre o governo federal e os go-
vernos subnacionais. Este artigo busca, portanto, avangar na compreensao sobre a relagdo entre os
governos estaduais e municipais e seus resultados nas politicas sociais.

3. A COORDENAGAOQ FEDERATIVA NA POLITICA EDUCACIONAL BRASILEIRA

A trajetdria da Educagdo antes da Constituicdo Federal de 1988 caracterizou-se por alto grau de
descentralizagdo na provisao dessa politica, duplicidade de redes de ensino na oferta das matriculas,
fraca coordenagido do governo federal e desigualdades institucionais e de gasto entre as regides bra-
sileiras (Cury, 2008; Oliveira e Souza, 2010; Souza, 2005). O que, segundo Cury (2008:1199), “[...]
foi criando e sedimentando uma cultura relativa a autonomia dos entes federados, sobretudo dos
estados, no 4mbito da educagdo escolar”

Antes da promulgacao da Constituigdo, em 1983, houve a aprovagao da Emenda Calmon, que
determinou a vinculagdo de receita para a educagao. A emenda estabeleceu gastos minimos para a
Uniao, estados e municipios (Brasil, 1983).

Apesar disso, as mudangas mais significativas vieram com a Constitui¢ao Federal de 1988, que
determinou a universalizagao da politica a partir da obrigatoriedade do ensino dos sete aos 14 anos
e a descentralizacdo da sua oferta aos governos subnacionais. Aos municipios caberia a oferta da
educacio infantil e do ensino fundamental, aos estados, do ensino fundamental e do ensino médio,
e a Unido, a coordenacao financeira e técnica, visando a redugao das desigualdades entre os governos
subnacionais (Brasil, 1988).

A Constituicao Federal de 1988 também previu a cooperagdo entre os trés entes, especialmente,
no ensino fundamental. O compartilhamento de competéncias entre estados e municipios no ensino
fundamental objetivou a garantia da sua oferta e, consequentemente, da sua universaliza¢ao, porém
veio atrelada a cooperagdo e articulagdo entre eles. O que, no texto constitucional, foi traduzido como
“regime de colaboragao”

Apesar da vinculagdo de receitas e determinacdo de coordenagao e assisténcia técnica e financei-
ra do governo federal, ndo houve grande alteracao na desigualdade institucional e de gasto entre as
regides, ja que a divisdo dos recursos or¢amentarios entre os entes nao foi profundamente alterada
(Oliveira e Souza, 2010). Somente a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003),
mudangas significativas foram realizadas com a finalidade de implementar de maneira efetiva as
determinagdes da Constituicao Federal de 1988.

O governo de Fernando Henrique Cardoso promoveu mudangas no padrao de relacionamento
intergovernamental a partir das medidas de estabilizagdo econdmica, que incluiram a privatizagao dos
bancos estaduais e a aprovagao da Lei de Responsabilidade Fiscal que restringe os gastos dos governos
subnacionais. Esse fortalecimento do papel de coordenagao do governo federal também ocorreu na
educagdo a partir da criacdo e fortalecimento de mecanismos de coordenagio federativa. Entre eles,
estdo: instrumentos de planejamento da politica, diretrizes e regulamenta¢des nacionais, como a Lei
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de Diretrizes e Base da Educagdo (LDB), Diretrizes Curriculares Nacionais e o Plano Nacional da
Educagdo (PNE); sistemas de informacao e de avaliacao, como o Sistema de Avalia¢ao da Educagao
Basica (Saeb) e o Censo Escolar; orientagdo das transferéncias voluntarias a estados e municipios
e redistribui¢do de recursos provenientes de fundos, Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da
Educag¢ao Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), Dinheiro Direto na Escola e Bolsa
Escola Federal.

Destaca-se que o Fundef teve um importante papel na relacao entre estados e municipios. A redis-
tribuigdo de recursos segundo o nimero de matriculas, combinada a programas estaduais, promoveu
amunicipaliza¢ao das matriculas do Ensino Fundamental, especialmente, do primeiro ciclo (Gomes,
2009). A municipalizagdo compreendeu dois processos: a transferéncia de matriculas das redes esta-
duais para as municipais e a ampliagdo das matriculas pelas proprias redes municipais. O processo
de transferéncia das matriculas levou a uma aproximacao entre estados e municipios na educagao, na
medida em que envolveu a transferéncia ou concessdes de professores, prédios e equipamentos. Em
alguns casos, essa aproximagcao foi responsavel por iniciar uma trajetdria de cooperagdo entre eles
em outras dimensdes da politica educacional. Além disso, o Fundef promoveu uma redugédo da desi-
gualdade de gasto intraestadual, ou seja, entre a rede estadual e as redes municipais (Vazquez, 2012).

O governo Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2011) deu continuidade as mudangas empreendi-
das, especialmente, fortalecendo a redistribuicao de recursos e os sistemas de avaliagdes nacionais.
A redistribuigdo de recursos segundo as matriculas foi ampliada para toda a Educagao Bésica por
meio da criacdo do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educacio (Fundeb). A criacio do Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica
(Ideb), além de dar maior publicizacdo para os resultados educacionais, permitiu que determinados
programas fossem implementados segundo o desempenho das escolas e que houvesse controle por
resultados pelo governo federal.

Ademais, esse governo fortaleceu ainda mais o Ministério da Educagdo como coordenador dessa
politica por meio da vinculagio entre as transferéncias de recursos e o cumprimento de determinadas
exigéncias e implementagdo de programas federais. O Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE)
transformou algumas diretrizes da politica e metas do PNE em programas federais. Isso foi atrelado
ao Plano de A¢oes Articuladas (PAR), que passou a orientar as transferéncias voluntarias a estados
e municipios. O PAR consiste em um instrumento de planejamento das Secretarias Estaduais e Mu-
nicipais de Educagéo, que direciona a transferéncias de recursos por meio da adogdo dos programas
federais. Ele, portanto, induz a implementagdo de determinados programas nas redes estaduais e
municipais de ensino, o que busca reduzir a diversidade da politica.

Ainda que tenham havido avangos nos ultimos 20 anos no fortalecimento da coordenagao fede-
rativa, ndo houve a criagao de foruns federativos, como os Comités Tripartites e Bipartites existentes
no Sistema Unico de Saude (SUS) e no Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Ha apenas um
comité ligado ao Fundeb que inclui a participagdo de representantes do Ministério da Educagao e das
Secretarias Estaduais e Municipais de Educacio e define os valores minimos por alunos anualmente.

A auséncia desses espagos enfraqueceu a construgdo de consensos nacionais relacionados, por
exemplo, com o curriculo nacional comum, com a formagdo de professores e com o regime de
colaboracdo. No que se refere ao ultimo exemplo, a determinac¢ao constitucional que estabelecia a
cooperagdo entre estados e municipios nao foi suficiente para que ela se institucionalizasse no plano
subnacional. Houve uma indugdo do estreitamento do relacionamento entre eles a partir de alguns

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 52(6):1179-1193, nov. - dez. 2018

1184



RAP | 0Os mdltiplos papéis dos governos estaduais na politica educacional brasileira: os casos do Ceard, Mato Grosso do Sul, Sao Paulo e Para

programas federais, que requereram que os estados assumissem sua coordenagao regional. No en-
tanto, ndo houve uma regulamentagio do regime de colaboragéo, o que produziu diferentes modelos
de coopera¢ao nessa politica.

O que se observa, portanto, é que houve um fortalecimento da coordenacdo federativa, em es-
pecial, por meio da redistribuigdo de recursos e estabelecimento de padrdoes minimos. Apesar disso,
as relacoes entre estados e municipios ainda sao heterogéneas. Baseado nisso, este artigo busca com-
preender os resultados dos diferentes modelos de rela¢ao entre estados e municipios nas politicas
municipais de educagao.

4, DESENHO DA PESQUISA E METODOLOGIA

Para compreender a coordenagio federativa no plano subnacional, a pesquisa empirica contou com
uma analise comparada de quatro casos. A metodologia utilizada combinou métodos quantitativos
e qualitativos de acordo com o modelo de mixed methods. Enquanto a escolha dos casos foi orienta-
da segundo métodos qualitativos e quantitativos, a coleta e andlise dos dados se baseou apenas em
métodos qualitativos.

Em primeiro lugar, os estados foram escolhidos segundo variagdes nos modelos de relacionamento
com os municipios. Para isso, foi realizado um mapeamento dos modelos de relacionamento entre
estados e municipios nessa politica a partir de dados coletados em questionarios respondidos pelas
26 Secretarias Estaduais de Educa¢io.’ Esse questionario buscou compreender o histérico da muni-
cipalizagdo e cooperacio e seu conteudo em cada estado. Verificou-se que as experiéncias variavam
em um continuum de maior e menor institucionaliza¢do e sao mais verticais ou horizontais. Além
disso, elas envolvem diferentes tipos de cooperagdo, como formagao inicial e/ou continuada, redis-
tribui¢do de recursos, distribui¢ao de materiais didaticos, permuta de burocratas e cessao de prédios
publicos (geralmente atrelados aos processos de municipalizagdo), matricula conjunta, convénios,
especialmente, relacionados com a merenda e o transporte escolar, assessoria técnica e pedagogica
e negociagao federativa.

Quatro estados foram selecionados a partir da sua variagdo nos aspectos supracitados. Sao eles:
Ceara, Mato Grosso do Sul, Para e Sao Paulo. De um lado, o Ceara apresenta uma cooperagao mais
institucionalizada entre estados e municipios, além de redistribui¢ao de recursos financeiros, mate-
riais e humanos. Do outro, no Pard, ha pouca ou nenhuma cooperagido entre estados e municipios.
Entre esses dois extremos, encontram-se Mato Grosso do Sul e Sdo Paulo, que apresentam modelos
intermedidrios. O primeiro possui programas com redistribui¢ao de recursos materiais e humanos, e
o segundo, agdes mais pontuais que promovem a cooperagao, sendo, portanto, pouco institucionali-
zadas. Além da variagdo na cooperagio, a escolha dos casos levou em consideragdo a diversidade de
contextos institucionais, socioecondmicos e politicos, para que, por exemplo, nao fossem escolhidos
estados apenas de uma regiao do Brasil.

Em cada um dos estados escolhidos, dois municipios foram selecionados segundo os resultados
educacionais dos alunos controlados por variaveis socioecondémicas. A ideia, com isso, era analisar os
resultados da cooperacao em diferentes contextos educacionais. A escolha dos municipios foi baseada

* Excluiu-se o Distrito Federal, ja que, sendo a capital do pais, ndo possui relagdo com municipios.
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no desempenho dos alunos das redes municipais de ensino do 5° ano do Ensino Fundamental na
Prova Brasil em lingua portuguesa e matematica nos anos de 2009 e 2011, controlados pelas seguin-
tes variaveis socioeconomicas: renda domiciliar per capita, percentual de mulheres com 15 anos ou
mais com Ensino Fundamental completo, Produto Interno Bruto (PIB) per capita, populagdo urbana,
log da populagao e Regido (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sul e Sudeste). Essas variaveis buscaram
controlar a influéncia socioecondmica nos resultados educacionais: as primeiras foram introduzidas
no modelo em fun¢ao da influéncia do background familiar no desempenho dos alunos e as tltimas,
das caracteristicas populacionais dos municipios nos resultados — por exemplo, nas areas urbanas,
o acesso e a qualidade da educacdo sdo melhores do que nas 4reas rurais. E importante apontar que o
PIB per capita foi utilizado com a finalidade de controlar o or¢amento municipal, pois os tributos
municipais estao fortemente vinculados a atividade econémica dos municipios.*

Foram realizadas regressdes multiplas entre os resultados e todas as variaveis supracitadas, minimos
quadrados ordinarios com erro robusto para corrigir a heterocedasticidade. O modelo proposto é:

y = a + by.renda domiciliar per capita + b,.percentual de mulheres com 15 anos ou
mais com ensino fundamental completo + bs.PIB per capita + bs.populagao urbana +
bs.log da populagao + bs.regidao

Em seguida, foi realizada a predigao dos valores dos resultados se essas variaveis fossem constan-
tes. Com isso, a diferenca entre os valores reais e os valores preditivos foi calculada e, a partir disso,
foram selecionados dois municipios que variam nas diferengas, isto é, municipios que estavam entre
os municipios com maior diferen¢a negativa, o que significa que as variaveis institucionais “pioram” os
resultados dos alunos — Ibaretama (Ceard), Miranda (Mato Grosso do Sul), Santana de Parnaiba
(Sao Paulo) e Canaa dos Carajas (Pard) — e municipios que estavam entre os municipios com maior
diferenca positiva, pois nesses casos, as variaveis institucionais “melhoram” os resultados dos alunos
— Groairas (Ceara), Costa Rica (Mato Grosso do Sul), Novo Horizonte (Sdo Paulo) e Ourilandia do
Norte (Para). E importante destacar que também se buscou selecionar municipios que apresentam
porte populacional semelhante, para evitar uma comparagdo entre extremos territoriais.

A analise comparada dos casos contou com a coleta de dados secundarios por meio de pesquisa
documental e pesquisas anteriormente realizadas e dados primarios a partir das entrevistas semies-
truturadas realizadas em 2014 com um ou dois gestores de cada uma das quatro Secretarias Estaduais
de Educa¢io e em cada uma das oito Secretarias Municipais de Educagdo e com representantes
das divisoes estaduais da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime), que
representam os secretarios municipais de educa¢io em cada estado. E importante ressaltar que as
entrevistas com os representantes das Secretarias Estaduais de Educagdo objetivaram aprofundar
a analise sobre a cooperacao formal e informal nos estados selecionados; a trajetéria da relagdao
entre as Secretarias Estaduais e as Secretarias Municipais de Educagdo, incluindo a trajetéria da

4 E importante apontar que nio foram incluidos os resultados do 9° ano do Ensino Fundamental, pois, a partir de Portela (2012), verifica-se
que as redes municipais de ensino se concentram, na maior parte dos estados, na oferta das matriculas do primeiro ciclo do Ensino
Fundamental. Ha uma enorme diversidade na oferta das matriculas do segundo ciclo e, na maioria dos estados, esse ciclo ainda esta
concentrado na rede estadual. Também nao foram considerados os resultados da Prova Brasil de 2005, pois, na escolha dos municipios,
os resultados foram controlados por varidveis retiradas do Censo Populacional de 2010.
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municipalizagdo nesses estados; arenas de negociagao entre esses entes; a influéncia da Undime e
das coordenadorias regionais nessa relacao; e, quando houver cooperagao, os resultados dela nas
politicas municipais de educagao.

5. A TRAJETORIA DAS RELAGOES ENTRE ESTADOS E MUNICIPIOS NA POLITICA EDUCACIONAL®

A analise dos quatro casos mostra que as variacdes no conteudo e institucionalizagdo da coopera-
¢do estdo ligadas as trajetérias anteriores de cooperagao entre estados e municipios na educagio.
A trajetoria da municipalizagao e a existéncia de programas estaduais de incentivo a ela estiveram
presentes nos quatro estados analisados. No entanto, no Ceara e em Sao Paulo, houve uma trajetéria
de incentivos estaduais @ municipalizagdo anteriores a aprovagdo do Fundef. E no caso do Ceara
houve ainda a ado¢do de um programa similar ao Fundef antes de ele ser aprovado nacionalmente
em parceria com o governo federal.

A descentraliza¢ao induzida por meio de programas e incentivos do governo estadual foi cha-
mada, no caso do Cear4, de “descentralizagdo orquestrada” por Padilha e Batista (2013). Nesse caso,
a descentralizagdo foi planejada pelo governo estadual, o que ndo ocorreu na maioria dos estados
brasileiros. Nesses, os estados transferiram suas matriculas para os municipios que queriam ampliar
suas redes, resultando em uma grande heterogeneidade na oferta de matriculas dentro do estado.
Isto é, ndo ha uma divisdo clara entre quais anos do ensino fundamental sdo responsabilidade do
estado e quais sdo do municipio.

Além disso, no Ceara, experiéncias anteriores, implementadas nos municipios, inspiraram a criagéo
do PAIC. Em 2005 e 2006, um programa-piloto de alfabetizacao foi implementado em 56 municipios
pela Associagao dos Municipios do Estado do Ceara (Aprece), Undime e Fundo das Nagdes Unidas
para a Infincia (Unicef). Nesse mesmo periodo, Cid Gomes, entdo prefeito de Sobral, implementou
um programa de alfabetiza¢ao nesse municipio. Quando ele comegou sua gestdo no governo estadual
em 2007, ele levou a equipe da Secretaria Municipal de Educagao para implementar um programa
semelhante na Secretaria Estadual e também convidou a coordenadora do programa-piloto para
integrar a equipe.

Outra variavel que influenciou a trajetdria e institucionalizagdo da cooperagao entre os estados
analisados e seus municipios refere-se a participa¢ao de organizagdes da sociedade civil, principal-
mente, da Undime. Ela representa os prdoprios secretarios municipais e, portanto, ndo traz novos
atores ao debate da educagao nos estados, porém os articula regionalmente e facilita a comunicagao
do Ministério da Educagdo e das Secretarias Estaduais com os municipios. Apesar da sua presenca
em todos os estados, ha uma varia¢ao grande na atuagdo da Undime neles. Enquanto, em alguns
deles, ela efetivamente organiza e representa os secretarios municipais de educagdo e da suporte
a cooperagio, em outros, ela ndo ¢ atuante. Nas duas experiéncias com maior coopera¢io, houve
uma articulacdo importante entre a Undime e as Secretarias Estaduais, especialmente, no Ceara.
Nesses casos, ela intermediou as relagdes entre o estado e os municipios, principalmente, por
meio da negociagao federativa, da representa¢ao em instancias de deliberacao e da disseminagao
de informacgdes.

® Alguns dos dados apresentados nesta segao foram originalmente apresentados em Segatto (2015).
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A determinacao constitucional do regime de colaboragao e sua previsao em posteriores legislagoes
nacionais ndo foram suficientes para que os estados adotassem esse modelo. Observa-se, portanto,
que a trajetéria da municipalizagdo e a existéncia de experiéncias prévias de cooperagao influenciaram
a institucionalizagdo e o conteido do modelo atual de cooperagdo nos estados analisados. No caso
do Cear4, os incentivos a cooperagao foram fundamentais para a adesdo de todos os municipios aos
programas estaduais e para a sua continuidade. Nos casos mais recentes, Mato Grosso do Sul e Para,
os programas federais também foram um importante mecanismo de indugao a cooperagao.

A. 0S DIFERENTES MODELOS DE RELAGOES ENTRE ESTADOS E MUNICIPIOS

Os quatro casos analisados sdo caracterizados por modelos distintos de relagdes entre os estados e os
municipios, ja que variam no seu grau de institucionalizacao e contetido. No caso do Ceara e do Mato
Grosso do Sul, hd 6rgaos especificos nas Secretarias Estaduais de Educagao que sdo responsaveis pela
relagdo com os municipios. Ja nos casos do Para e de Sdo Paulo, ha 6rgaos responsaveis pela muni-
cipalizagdo no estado, que sdo responsaveis pelo relacionamento com os municipios. Além disso, ha
servidores que sdo responsaveis pela coordenagdo estadual dos programas federais, o que se caracteriza
como uma relagao entre individuos, como mostrado pela literatura de relagdes intergovernamentais.

A variagdo também ocorre no conteiido da cooperacdo. No Ceard, a cooperagdo envolveu, em
um primeiro momento, um programa de alfabetizagdo e, em seguida, assessoramento as Secretarias
Municipais na adogao e implementac¢do dos programas federais e gerenciamento dos convénios de
transporte e merenda escolar. O Programa de Alfabetiza¢ao na Idade Certa (Paic) foi construido a
partir da articulagao de diversos atores e organizagdes, incluindo as Secretarias Municipais de Educa-
a0, e envolve a distribui¢do de materiais didéaticos, formagoes, premiagdes, construgdes de Centros
de Educagdo Infantil e outras agdes.

No caso do Ceard, o governo estadual atrelou diversos incentivos a cooperagéo, diferenciando-o
dos demais. De acordo com os entrevistados, os incentivos financeiros foram fundamentais para a
implementacao dos programas estaduais nas redes municipais. Além deles, os entrevistados enfatiza-
ram a importancia do reconhecimento da melhoria dos resultados educacionais em eventos publicos
realizados pelo governo estadual. Por fim, o programa de alfabetizacdo estabeleceu uma rede de apoio
regional, aproximando e estabelecendo um vinculo entre os 6rgaos regionais do governo estadual e
as Secretarias Municipais de Educagao, antes inexistente.

A Secretaria do Estado do Mato Grosso do Sul, assim como adotado em outros estados, incluindo
o Ceard, dd assessoramento as Secretarias Municipais no que se refere a elaboragdo do PAR e adesio
aos programas federais, intermediando, portanto, a relagdo entre governo federal e municipios. Ja
nos casos em que ha menor cooperagao, ela ocorre por meio da possibilidade de os municipios ade-
rirem aos programas estaduais (formulados para a rede estadual), como o Programa Ler e Escrever
em Sao Paulo.

Em todos os casos, ha o compartilhamento de prédios, equipamentos e servidores, resultado da
municipalizagdo e oferta da educagao em areas rurais mais remotas. Além disso, a relagdo entre eles
na merenda e transporte escolar é comum, ja que os estados repassam os recursos federais aos mu-
nicipios, em alguns casos, junto com um subsidio para que as Secretarias Municipais executem esses
servigos para os alunos estaduais. Isso ¢ motivo de grande conflito entre esses entes, pois, segundo
os entrevistados das Secretarias Municipais de Educagao, os recursos repassados nao sio suficientes
para o pagamento desses servigos.
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B. AS RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS NAS POLITICAS MUNICIPAIS DE EDUCAGAO

Na maioria dos municipios analisados, o PAR induziu as Secretarias Municipais a organizarem as
informagdes sobre suas redes de ensino e elaborarem planos e projetos mais sistematicos. O que,
como apresentado, passou a orientar o recebimento de recursos por meio dos programas federais. Nos
municipios analisados, os programas federais estao presentes e, em alguns deles, ocupam centralidade
nas politicas municipais de educagao. Todos os entrevistados citaram o Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD), Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), Pacto Nacional de Alfabetizagdo na
Idade Certa (Pnaic) e Programa Mais Educagdo. Isso significa que os municipios implementam um
“pacote” igual de programas federais, mesmo que os outros programas implementados variem entre
as redes. Isso auxilia o estabelecimento de condig¢des institucionais minimas na politica educacional
em todos os municipios brasileiros.

Segundo os entrevistados, o PNLD e o Pnaic sao os mais importantes para isso. O PNLD garante
os livros didaticos na maioria das redes municipais analisadas. Em algumas dessas, as formagdes
também se restringem as oferecidas pelo Pnaic e o PDDE garante recursos suplementares para as
escolas. Apesar disso, 0 Mais Educag¢do ndo desempenha esse papel. Ele foi citado pelos entrevistados
como um programa presente nas redes municipais; no entanto ele é, na maioria dos casos, imple-
mentado em apenas algumas escolas.

Entre os municipios analisados, hd dois grupos. No primeiro grupo, as Secretarias Municipais
dependem dos recursos transferidos pelo Fundeb, pois eles sdo a maior parte do orcamento das
Secretarias Municipais. Dessa forma, elas dependem fortemente dos programas federais, que consti-
tuem quase toda a politica municipal de educagao. As Secretarias Municipais somente realizam agoes
proprias no que se refere ao acompanhamento pedagoégico das escolas por meio de seus coordena-
dores. No segundo grupo, as Secretarias Municipais contam com um or¢amento maior e, portanto,
implementam programas e projetos proprios, como sistemas estruturados de ensino, sistemas de
avaliagdo e formagdes. Nesse grupo, a maioria das redes municipais constitui-se enquanto Siste-
mas Municipais de Educagdo ou ja elaboraram seus Planos Municipais de Educagao e possuem
Conselhos Municipais de Educagido atuantes.

Dois movimentos influenciaram a atuagdo das Secretarias Estaduais de Educagdo como inter-
mediadoras do PAR e programas federais regionalmente. De um lado, elas perceberam uma enorme
dificuldade das Secretarias Municipais no processo de elabora¢ao do PAR, adesao, acompanhamento
e prestagdo de contas dos programas federais, e assim criaram 6rgaos de assessoramento para isso. Do
outro, alguns programas federais induziram as Secretarias Estaduais a assumissem um papel de coor-
denacao regional. Os programas de merenda e transporte escolar levaram a uma maior aproximacao
entre estados e municipios, ja que os estados transferem os recursos para os municipios realizarem
esses servigos. Além deles, outros programas, como o Pnaic, exigem que a Secretaria Estadual adote
o programa para que as Secretarias Municipais possam adota-lo e faca a sua coordenagéo estadual.

Nos estados analisados, observa-se uma varia¢do na institucionalizacao dessa coordenacéo esta-
dual. O Ceara e o Mato Grosso do Sul criaram coordenadorias especificas dentro de suas Secretarias
Estaduais para assessorar os municipios em relagao ao PAR e programas federais, intermediando,
portanto, a relagao entre o governo federal e municipios. Enquanto Pard e Sdo Paulo possuem funcio-
narios responsaveis por isso, mas que também sido responsaveis por outras fungdes nas Secretarias.

Essa assessoria pode resultar em um aumento da profissionalizagdo das burocracias municipais,
pois os técnicos das Secretarias Estaduais informalmente capacitam os das Secretarias Municipais.
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No entanto, conforme apontado pelos entrevistados, a alta rotatividade dos cargos comissionados e
a falta de uma burocracia prépria das Secretarias Municipais impedem que a assessoria seja incor-
porada por elas.

C. 0S RESULTADOS DA COOPERAGAO NAS POLITICAS MUNICIPAIS DE EDUCAGAO

Caracteristicas similares a atuagdo coordenadora do governo estadual cearense na educagdo também
foram encontradas em outras dreas, como na saude, meio ambiente e desenvolvimento economico.
Na educagao, pode-se afirmar que ha uma coordenagao estadual, similar ao modelo de coordenagao
federal apresentando pela literatura, na medida em que esse caso compreende a coordenagao das
politicas municipais a partir do uso de mecanismos de incentivo e indu¢ao e do estabelecimento de
condig¢des institucionais e padroes minimos em todos os municipios. Isso envolve, entre outras agoes,
redistribuicao de recursos financeiros, construgao de escolas, elaboragdo de curriculos, distribui¢ao
de materiais didaticos e formagdes de servidores. A Secretaria Estadual de Educagéo distribui a cota-
-parte do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) segundo o desempenho dos
alunos municipais. A Secretaria também premia as melhores escolas municipais, que devem auxiliar
a melhora do desempenho de outra escola para receberem o recurso total.

Na pesquisa empirica realizada nos municipios cearenses, observou-se que a aplicagdo do curriculo
comum era especialmente importante para os entrevistados, o que influencia a agenda das politicas
municipais e, portanto, maior coordenagao delas. Outro resultado do Paic nas Secretarias Municipais
esta relacionado com a profissionalizagao da burocracia. Além das formagdes em gestiao de sistema
e gestao escolar, a Secretaria Estadual repassa recursos para o pagamento de bolsas aos servidores
responsaveis pelo Programa nas Secretarias Municipais. Isso garante a implementag¢do do programa
estadual, mas também diminui assimetrias nas suas capacidades institucionais e financeiras.

E importante apontar, no entanto, que ha uma variacao na implementagao do Paic entre eles.
A diferenga dos resultados educacionais entre os dois municipios analisados parece estar ligada a
aderéncia dos municipios ao Programa e ao modo como ele ¢ coordenado com os programas pro-
prios e os programas federais. Destaca-se que o municipio que apresenta piores resultados ndo possui
programas proprios, segundo relatado, pela falta de recursos financeiros para isso.

Além disso, outra fragilidade nesse modelo esta na redugao de desigualdades intermunicipais na
educagdo. A redistribui¢ao de recursos por meio do ICMS nio visa reduzir as desigualdades edu-
cacionais intermunicipais. Essa redistribui¢do beneficiou os municipios de menor porte, pois, antes
da mudanga, os recursos eram destinados segundo o nimero de matriculas e, portanto, Fortaleza
recebia a maior parte dos recursos. No entanto, sua distribui¢ao ocorre segundo o desempenho dos
alunos. Ademais, as entrevistas mostram que o ICMS nao representa um grande incentivo as equi-
pes das Secretarias Municipais para a melhoria do desempenho; nos municipios visitados, o Prémio
mobiliza mais as equipes.

Outros casos tém concentrado seus esfor¢os no aumento da adesdo aos programas federais e de
melhorias na sua implementag¢do por meio de suas assessorias. A comparagdo entre os municipios
no Mato Grosso do Sul, exemplo desse modelo, mostra que os resultados niao envolvem a redugdo de
assimetrias nas capacidades institucionais e financeiras entre os municipios. Além disso, nos demais
estados, a cooperagao esta limitada a a¢des isoladas, como o Programa Ler e Escrever em Sao Paulo
e a oferta de matriculas em dreas remotas, como no Para. Isso significa que o caso do Ceara é um
caso isolado.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

A coordenagao federativa foi fortalecida na politica educacional a partir da Constituigdo Federal de
1988. Apesar disso, foi a partir da segunda metade da década de 1990 que o governo federal ganhou
centralidade na coordenagao federativa dessa politica de maneira similar ao que ocorreu em outros
paises federalistas, como aponta a literatura internacional. Nesse momento, foram adotados meca-
nismos de redistribuicio de recursos e de regulamentagdo nacional, como o Fundef, posteriormente,
o Fundeb, o PAR e os programas federais.

Ainda que o papel do governo federal tenha sido fortalecido, as relagdes entre estados e municipios
ainda sao diversas e os governos estaduais, em sua maioria, nao assumiram um papel de coordenagao
regional. Ha somente um caso que pode ser caracterizado como de coordenagio estadual, que é o
caso cearense, na medida em que coordena as politicas municipais em torno de uma politica comum
e, assim, busca estabelecer condi¢des institucionais iguais em todos os municipios. Ainda que os de-
mais estados nao apresentem esse grau de coordenagao, ¢ importante notar que muitos avangaram
na construgdo de politicas em cooperagdo com os municipios.

A comparagio entre os casos mostra que a cooperagao entre estados e municipios diminuiu a
assimetria entre as capacidades institucionais e financeiras das Secretarias Municipais de Educacéo,
aumentou a coordenagdo das politicas municipais e fortaleceu a implementacéio de politicas federais.
No entanto, a atuagao dos governos estaduais nos outros estados teve resultados limitados em rela-
¢do ao Ceara. A auséncia de uma cooperagdo mais forte com os estados produz maior variagdo dos
programas implementados pelas redes municipais, o que pode reforgar desigualdades preexistentes,
e “empurra” os municipios para uma maior dependéncia dos programas federais.

Este estudo mostrou, portanto, que os modelos institucionais de coordenagio federativa realizados
pelos estados podem afetar diretamente a forma como os governos locais estruturam sua gestao e
a maneira como se relacionam com outros niveis de governo. Dada a heterogeneidade de situagdes
e de capacidades estatais dos municipios, é fundamental descobrir como a coordenagdo estadual
pode ajudar a reduzir essa assimetria e fortalecer a estrutura que da suporte as politicas municipais
de educagdo. O caso em que ha mais entrelagamento de agdes entre estado e municipalidades, o do
Ceara, foi exatamente aquele que produziu maior transformacao na qualidade das a¢des educacio-
nais locais. Isso pode mostrar como mudangas institucionais podem afetar resultados, o que deve
ser explorado em estudos futuros.
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