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ste texto trata das medidas previstas no Plano de Desenvolvimento da Educagao

(PDE), um conjunto de programas e acées desenhado pelo Ministério da Educacao

(MEC) e divulgado no primeiro semestre de 2007. Destacaremos, em Nnosso

olhar sobre o PDE, o tema da assisténcia técnica e financeira da Unido aos

estados e municipios, relacionando-o a dois principios ou estratégias que

perpassam muitas das agOes previstas: a descentralizagdo e o regime de
colaboracao intergovernamental na oferta educacional.

Descentralizacao e regime de colaboragao sao termos que tém sido recorrentemente utilizados
em anos recentes como caracterizadores da politica educacional brasileira, seja aguela enunciada
no ordenamento constitucional-legal, seja a tragada em programas, projetos e acoes governamentais.

Podem ser consideradas expressdes de plural e controversa definicdo, uma vez que se
inscrevem na analise de campos por natureza expostos a profundas contendas: a politica e as
politicas publicas. Dados os limites deste texto, ndo é possivel esmiugar e confrontar conceitos,
pelo que optamos por expor algumas delimitagdes dos termos, no intuito de discutir, ainda
preliminarmente — ou seja, em tese, porque apenas com base nos documentos oficiais
recentemente divulgados —, as relagbes intergovernamentais no financiamento da educagao
béasica no ambito do PDE.

Assim, comegamos com algumas definigdes, para, na seqliéncia, tratarmos do plano de
metas Compromisso Todos pela Educacdo, uma politica do PDE a ser destacada pelo seu escopo
abrangente e por ensejar inflexdes em bases das relacoes intergovernamentais na area da
educacao.

Descentralizacao e regime de colaboracao intergovernamental: aulonomia,
interdependéncia e complementaridades

Muitas vezes nos referimos a descentralizagdo como processo, ou como movimento que
distancia um objeto de um ponto definido como centro. Reportando-nos ao regime federativo
brasileiro, o centro poderia ser o Governo Federal ou um governo estadual. Como movimento, a
descentralizagdo seria a transferéncia de responsabilidades e atribuigdes de um territdrio mais
abrangente em direcao a governos estaduais e/ou municipais. Se pensarmos, contudo, na oferta
das etapas que hoje constituem a educagao basica, tal imagem fica comprometida, uma vez
gue tem uma génese ndo-centralizada, quer dizer, com grande parte da responsabilidade
diretamente assumida pelos estados e municipios. Esse contexto histérico deve ser levado em
conta para que possamos compreender o significado do termo e das propostas de descentralizagao
da educagao das Ultimas décadas.

Isto posto, voltando a idéia de movimento, podemos especificar a descentralizacdo como
estadualizacdo (transferéncia de responsabilidades do Governo Federal para os estados) ou
como municipalizagao (transferéncia de responsabilidades do Governo Federal ou de um governo
estadual para os municipios). De modo complementar, segundo Almeida (2005), a
descentralizacdo intergovernamental pode ocorrer por meio da transferéncia de capacidade fiscal
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e de poder de decisdo na implementagdo de politicas aos estados e municipios ou, ainda,
mediante a transferéncia aos estados e/ou municipios da responsabilidade pela implementacao
ou gestao de politicas definidas no nivel federal.

E oportuno observar que a opgao politica pela descentralizagdo no Brasil, consagrada na
Constituicao de 1988, vincula-se a estrutura conferida a federacdo brasileira e, portanto, nao
resulta de opcoes politicas de um governo (Afonso, 2004). Tal ressalva, contudo, ndo exclui a
possibilidade de implementagado de politicas setoriais que, concebidas numa das esferas aqui
tomadas como “centro”, submeta ou induza estados e/ou municipios aa sua execugao.

Compreendemos que ao tratarmos da descentralizagdo na area da educagao devemos associa-
la a outra declarada diretriz da institucionalidade do(s) sistema(s) educacional(ais), a de
organizacao dos sistemas de ensino em regime de colaboragao.

Com efeito, a Constituicdo Federal dispoe que as esferas de governo devem nao somente
organizar seus proprios sistemas de ensino, mas fazé-lo em regime de colaboragédo, o que
também ficou consagrado na Lei n°® 9.394/96, Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional
(LDB). Os sistemas de ensino previstos sao o federal, os dos estados e os dos municipios. Assim
sendo, o regime de colaboragao é um principio relacional constituinte do complexo federativo,
que deve garantir o direito dos cidadaos a educacao e os interesses da sociedade nessa matéria,
a saber, o projeto nacional de educacdo. Como tal, também serd, legitimamente, uma estratégia
de que podem se valer cada um e todos os entes federados para realizar seus deveres educacionais
proprios, porque ¢ clausula precedente a sua autonomia.

Na realidade, esse regime de colaboragao nao pode ser concebido e praticado apenas como
uma mera relacdo estabelecida entre governantes, que poderia ser eventual, temporaria, episodica
e precipuamente voluntéria. Se os entes federados tém de dispor de sistemas de ensino em
regime de colaboragao, tem-se a concepgao de que aqueles e estes fazem parte de um mesmo
todo, de uma tessitura de complementaridades. Isto posto, a organizacao descentralizada ou os
movimentos de descentralizagao na area educacional governam-se pelo principio de um labor
em comum, uma operagao em conjunto (co-operagao) que supde assimetria entre os sistemas;
mas também que todos sao indispensaveis entre si, cumprem suas respectivas fungées e as do
conjunto. Assim pensando, a acao de “transferéncia” de algo, sempre presumida na
descentralizagdo, assume um carater de negociagao ou de concertagdo, que pode ser operada
em varias instancias da esfera publica, sejam as da democracia representativa, sejam outras
criadas em multiplos espagos de interlocucao.

A colaboracéo intergovernamental pode ser interpretada como abrangendo ambitos distintos,
dos quais se pode sublinhar a oferta, o financiamento, o planejamento e a normatizacao da
educacdo. Dado o foco deste artigo, cabe salientar a responsabilidade do Governo Federal de
assistir técnica e financeiramente aos estados e municipios, inserida na sua fungao redistributiva
e supletiva para a garantia de eqliidade e de padrao minimo de qualidade na oferta educacional.
Tal responsabilidade pressupde e implica, necessariamente, a cooperacao da Unido para com
0s governos subnacionais, delimitada como um dever, esteado em objetivos e fungoes
explicitamente declarados.

Cabe sublinhar que a atuagao dos governos em regime de colaboracdo na area da educacéao é,
mais do que prescricdo, criagdo politica. A pratica das relagbes intergovernamentais é que traga
acdes mais ou menos colaborativas ou coordenadas. E essa pratica é marcadamente de cunho
politico, ndo obedecendo, sempre ou em linha de continuidade e cumulatividade, a légica mais
formal da legislacdo. Mesmo tendo presente tal situacdo, nosso olhar sobre o PDE estard aqui
mais restrito a pretensoes inscritas em documentos que apresentam medidas planejadas para o
desenvolvimento da educacao basica — porque é do que dispomos, no presente, para ser apreciado.



Sobre o plano de melas Compromisso Todos pela Educacao

Dada a amplitude das agdes do PDE voltadas a educagao basica, elegemos como foco uma,
diretamente relacionada ao uso do indice de Desenvolvimento da Educagao Basica, que é
balizador de agbes de assisténcia técnica e financeira da Unido. A escolha deve-se ao maior
volume de recursos envolvidos em comparagao a outras acoes, assim como as peculiares e
inéditas caracteristicas de relagoes intergovernamentais projetadas. Cabe observar que o indice
de Desenvolvimento da Educacao Basica (IDEB) sera calculado periodicamente pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira INEP(INEP), combinando dados
de aprovagao escolar e médias de desempenho em provas do Sistema Nacional de Avaliagdo da
Educagao Basica (SAEB), especificamente na Avaliagdo Nacional da Educagao Basica (ANEB)
e na Prova Brasil.

0O Compromisso Todos pela Educagdo, cujas linhas gerais estao no Decreto 6.094/07, esta
pautado em 28 diretrizes, prevé a adesao voluntaria por parte de estados e municipios, para a
qual se exige a formulagao e implementacao de plano de metas, visando a melhoria da qualidade
da educacédo béasica. O IDEB é concebido como um indicador objetivo que permitird o
monitoramente da evolugao da situacao educacional, compreendendo metas intermediarias (a
cada dois anos) e finais (2022). Dentre os estados e municipios brasileiros, aqueles que assinarem
o termo de adesao ao Compromisso e, com prioridade, aqueles com IDEB mais baixo, receberao
assisténcia técnica do MEC para elaboracdo de um diagnéstico e de um plano de agdes articuladas
(PAR), em conjunto com dirigentes locais, abrangendo em ambos a gestdo educacional, a
formacgao de professores e demais profissionais, as praticas pedagdgicas e de avaliagao, a infra-
estrutura fisica e recursos pedagbgicos.

A adesao ao Compromisso servira de base para o apoio suplementar e para as “transferéncias
voluntarias” da Unido as redes publicas de educagéo basica; quer dizer, a assisténcia da Unido
tida como “voluntaria” (em oposigao aos programas educacionais universais e as transferéncias
previstas em lei) sera direcionada as redes escolares publicas com indices mais baixos e que se
comprometam com as metas do Compromisso e/ou do PAR. O MEC pdée em marcha uma
reorganizacao da distribuigao de seus recursos voluntarios, com outros/novos critérios e métodos.
Como dito: “A idéia-chave é o estabelecimento de mecanismos de indugdo para a adocdo das
diretrizes [do Compromisso] e para o cumprimento de metas [do IDEB]” (MEC, 2007, p. 1).

Sobre o Compromisso e o regime de colaboracao

Entendemos que o Compromisso, tal como descrito, sinaliza algumas inflexdes na politica de
assisténcia técnica e financeira da Unido, entendida nos marcos das relagdes intergovernamentais
para o financiamento e a gestao da educacao.

A politica, como estratégia, metas e meios, foi concebida centralmente, mas sua execucéo é
descentralizada, porque vai no sentido de dar suporte a atribuigdes proprias das redes escolares
municipais com indices mais baixos. Essa execucdo, contudo, conta com a intervencgao direta
do “centro”, uma vez que cabe ao MEC a assisténcia para a formulagao de planos, o provimento
de bases de dados, 0 acompanhamento da evolugdo do IDEB e a assisténcia técnica e financeira
para as acgoes que forem planejadas a fim de melhorar a cobertura e a qualidade da educagao.

Pode ser distinguida como uma descentralizagdo convergente, no sentido de que as agoes
do MEC e do ente que firma o Compromisso se agregam em torno de diretrizes gerais previamente
estabelecidas, agregacao essa que supde uma rigorosa responsabilizagao das partes envolvidas.
Pode ser também qualificada como uma descentralizagcao monitorada, tanto pela exigéncia de
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um planejamento (o PAR — Plano de Acoes Articuladas), quanto pela existéncia de um indice
que sera tomado como medida de avaliagao das agdes empreendidas.

Temos presente que a democratizagdo do Estado passa por multiplas dimensées, sendo
uma delas a democratizagdo das relagdes intergovernamentais, a qual nos referimos aqui
pensando num pais federativo como ¢ o Brasil. Essa democratizagdo supde regras, critérios e
procedimentos firmados em diferentesldcus da esfera publica. No setor da educagédo, ha
décadas a legislagdo prescreve a assisténcia técnica e financeira da Unido aos governos
subnacionais, o que, na pratica politica, assumiu tracos distintivos ao longo do tempo,
apartando-a ou aproximando-a da democratizagdo das relagdes entre os niveis de governo.

0 traco misto — clientelista e tecnocratico — da assisténcia financeira e técnica, que atravessou
as décadas de 1960, 1970 e 1980, foi transitando para a oferta de programas universais e
para critérios mais objetivamente explicitados, nos anos 1990 e 2000, mas que (ainda) nao
tém razoes distributivas que garantam a “igualdade de condicdes para o acesso e a permanéncia
na escola” (CF, art. 206, 1).

Na vigéncia do Compromisso, permanece essa Ultima configuracdo — com tragos a priori
mais “democraticos” —, com que se projeta a assisténcia técnica e financeira da Unido com
base em indicadores de natureza censitaria e demografica como niimero e caracteristicas dos
alunos e dos professores. Mas é acrescentado, do nosso ponto de vista, algo de original, pelo
menos no que diz respeito a educacdo basica: conduz a avaliagdo ao centro do processo
decisorio de distintos modos.

O IDEB ¢é estimado com base em avaliacoes, as avaliagdes que os professores fazem nas
escolas, das quais resultam as taxas de promocao, e as avaliagoes de desempenho dos alunos
em modalidades do SAEB. Os entes que aderem ao Compromisso tragam seu planejamento
com base em diagndsticos (que sdo uma outra forma de avaliacdo); esses proprios entes e o
MEC monitoram (o que é o mesmo que dizer avaliam) a realizagdo das agoes e sua expressao
periodica no IDEB.

Assim considerando, o regime de colaboracao na educacao, na especificidade do uso de
transferéncias voluntérias da Unido, pode ser apontado como instituinte de um novo marcador
nas relagbes intergovernamentais, que sdo as avaliacoes. Para a distribuigdo de recursos, aos
critérios de numero de alunos e de redistributividade, acrescentam-se os de resultados de
avaliagoes.

Portanto, é indispensavel que nossas atengdes se voltem para os sistemas e sistematicas
de avaliagao implicados, problematizando-os, pois sao estes que estao/estarao comunicando
(enunciando como verdade) sucessos e insucessos, eficiéncias e ineficiéncias que, se ttm um
valor, por certo este apresenta uma face simbodlica, mas literalmente é/sera quantificado em
recursos financeiros. Isso nos remete a uma questdo de valor pedagogico, politico e
administrativo: que avaliagdo? E, afinal e ao cabo, sobre quem recaira a responsabilidade
pelos sucessos ou insucessos, pelas eficiéncias e ineficiéncias, pelo mérito da captacao de
mais ou menos recursos? Em regime de colaboracao!
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