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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso visa investigar formas de governanga educacional,
expressas nas relacdes que os entes federados t€ém se valido, especialmente, os municipios
brasileiros, para lidar com os desafios que lhe sdo devidos segundo a Constituicdo Federal de 1988,
no campo educacional. Sendo assim, tem-se como objeto de pesquisa a investigagdo sobre a
existéncia de consorcios intermunicipais no campo educacional, utilizando para tanto, como
categoria teodrica, a governanca multinivel ou multilevel governance, conforme originariamente
definida. A mesma foi escolhida por ter uma dupla lente de andlise de politicas publicas tanto do
ponto de vista vertical que trata da elaboragdo desta entre diferentes nivéis de governo (Unido-
Estados-Municipios) quanto do ponto de vista horizontal no qual efetua esta analise de elaboracdo e
implementagao de politicas pelos mesmos entes subnacionais, como no caso dos consércios aqui
analisando que ocorrem entre municipios-municipios, estes que sdo formalizados por este ente, com
o intuito enfrentar os desafios postos pela baixa arrecadagao e pela grande responsabilidade de
matriculas, legalmente atribuida a esses entes federados. Desse modo, primeiramente realizou-se
uma significativa revisdo da literatura em torno das diversas dimensdes do federalismo e do
federalismo educacional, foi sistematizada a producao nacional e internacional sobre governanga e
governanga multinivel, que levou a reunido, ainda, de pesquisas que tratam de consorciamento de
politicas publicas no Brasil, de modo especial a de educagdo. Apos esta etapa, efetuou-se uma
consulta ao banco de dados de Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais -MUNIC/IBGE no ano
2015, que corresponde aquele em que o IBGE produziu informagdes sobre ‘“articulacdes
interinstitucionais”. Apoés esta consulta, foram baixados os dados e, em seguida, eles foram a fim de
se obter os nimeros de consorciamento intermunicipal que ocorre na educa¢do. Desse modo, foi
possivel identificar que 352 municipios desenvolvem interagdes desta natureza, que sdo oS
consorcios intermunicipais na area educacional. Sendo que destes 352 consorcios encontrados, 27
estdo localizados na regido Norte do pais, sendo 3 deles no estado do Acre, 21 no Par4, 2 em
Rondonia e 1 em Tocantins. Na regido Nordeste, foram encontrados um total de 121 consércios,
sendo 1 deles no estado de Alagoas, 80 no Estado da Bahia, 16 no Maranhdo, 1 na Paraiba, 11 no
Piaui, 11 em Pernambuco, e somente 1 no Rio Grande do Norte. Na regido Centro-Oeste, foram
localizados um total de 27 consorcios, sendo que 2 deles estdo no estado do Mato Grosso € 25 no
Mato Grosso do Sul. Ja na regido Sudeste, foram encontrados 68 consdrcios intermunicipais, destes
42 se encontram no estado de Sdo Paulo e 26 em Minas Gerais. Por tltimo, tem-se a regido Sul, na
qual foram encontrados um total de 109 consorcios, sendo que destes 8 estdo no Parana, 57 no Rio
Grande do Sul e 44 em Santa Catarina.

Palavras-chave: Politica educacional, Governan¢a, Governanca Multinivel, Consorcios.



ABSTRACT

The present course conclusion work aims to investigate forms of educational governance, expressed
in the relationships that federated entities have been using, especially Brazilian municipalities, to
deal with the challenges that are due to them according to the Federal Constitution of 1988, in the
educational field. Thus, the research on the existence of inter-municipal consortia in the educational
field has as its object of research, using for this purpose, as a theoretical category, a multilevel
governance or multilevel governance, as originally defined. It was chosen because it has a double
lens of public policy analysis, both from the vertical point of view that deals with the preparation
between different levels of government (Union-State-Municipalities) and from the horizontal point
of view, which does not perform this analysis of payment and implementation of policies by the
same subnational entities, as in the case of the consortia here analyzing that occur between
municipalities-municipalities, which are formalized by this entity, in order to face the challenges
posed by the low collection and the high enrollment responsibility, legally attributed to these
federated entities. In this way, first a literature review was carried out around the various
dimensions of federalism and educational federalism, national and international production on
governance and multilevel governance was systematized, leading to the meeting, also, of researches
that deal with consortium of public policies in Brazil, especially education. After this stage, a query
was made to the Basic Municipal Information Research database - MUNIC / IBGE in 2015, which
corresponds to that in which IBGE produced information on “interinstitutional articulations”. After
this consultation, the data were downloaded and then, in order to obtain the inter-municipal
consortium numbers that occurs in education. Thus, it was possible to identify that 352
municipalities develop interactions of this nature, which are inter-municipal consortia in the
educational field. Of these 352 consortia found, 27 are located in the North of the country, 3 of
them in the state of Acre, 21 in Pard, 2 in Rond6nia and 1 in Tocantins. In the Northeast region, a
total of 121 consortia were found, 1 of which in the state of Alagoas, 80 in the state of Bahia, 16 in
Maranhao, 1 in Paraiba, 11 in Piaui, 11 in Pernambuco, and only 1 in Rio Grande do Norte . In the
Center-West region, a total of 27 consortia were located, 2 of which are in the state of Mato Grosso
and 25 in Mato Grosso do Sul. In the Southeast region, 68 inter-municipal consortia were found, of
these 42 are in the state of Sdo Paulo and 26 in Minas Gerais. Finally, there is the South region, in
which a total of 109 consortia were found, of which 8 are in Paranda, 57 in Rio Grande do Sul and 44
in Santa Catarina.
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INTRODUCAO

Este trabalho de conclusdo de curso ¢ um dos produtos de pesquisa mais ampla, que inclui,
também, projeto de iniciagdo cientifica, financiada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico -CNPq e que visa investigar formas de governanca educacional, expressas
nas relagdes que os entes federados t€ém se valido, especialmente, os municipios brasileiros, para
lidar com os desafios que lhe sdo devidos segundo a Constitui¢do Federal de 1988, no campo
educacional. Sendo assim, tem-se como objeto de pesquisa no ambito deste trabalho de conclusao
de curso, a investigacdo sobre a existéncia de consdrcios intermunicipais no campo educacional,
utilizando para tanto, como categoria tedrica, a governanca multinivel ou multilevel governance,
conforme originariamente definida.

No Brasil, com a redemocratiza¢do inaugurada e positivada pela Constituicao de 1988, o
pais estabeleceu um sistema de federalismo triplo, considerando assim. como entes federativos a
Unido, os Estados, e com a novidade os Municipios, que passaram a gozar de autonomia decisoria
em muitos aspectos das politicas publicas. A Carta Magna também estabeleceu a educagdo como o
primeiro direito social, posto no seu art. 6°, bem como a definiu com um direito de todos e dever do
Estado em prové-la, no seu art. 205. Tendo em vista que o federalismo passa a ser triplo, ja o art.
211 do texto legal estabelece a engenharia federativa educacional, na qual as responsabilidades
legais ficam divididas a cada um dos trés entes federados

Sendo assim, fica a cargo da Unido a responsabilidade prioritaria das instituicdes de ensino
publico federal (Universidades e Institutos Federais), aos Estados, o ensino fundamental e
prioritariamente o médio e aos Municipios a educacdao infantil e, prioritariamente o ensino
fundamental.

Segundo o Censo da Educacdo Basica do ano de 2019 (INEP,2019) o niumero de matriculas
na educacao infantil cresceu 12,6% de 2015 a 2019, atingindo 8,9 milhdes em 2019. Além disso, a
rede municipal € a principal responséavel pela oferta dos anos iniciais do ensino fundamental (67,6%
das matriculas), e dos anos finais, embora seja possivel observar certo equilibrio entre as redes
municipais (42,8%) e estaduais (41,5%), na oferta do ensino fundamental II.

Dessa forma, ¢ pacifico o entendimento que, dentre os trés entes federados (Unido, Estado e
Municipios), o ente municipal ¢ aquele que possui os maiores desafios frente ao cumprimento do
direito a educacdo no Brasil, uma vez que, os recursos destinados a educagdo, aqueles vinculados,
advém de arrecadagdes tributdrias, € o municipio ¢ o ente subnacional que possui a menor

capacidade arrecadatoria, pois a eles estdo destinados, também por forca da lei, o Imposto Predial e



Territorial Urbano - IPTU e o Imposto sobre Servigos-ISS, tributos de menor valor, se comparado
ao Imposto de Circulagcdo de Mercadorias-ICMS ou Imposto sobre veiculos automotores-IPVA,
estaduais, ou o imposto de Renda IRRF e Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, da Uniao.

Tendo por base que no Brasil a maioria dos municipios, 70,36% deles, de acordo com o
MUNIC/IBGE (2010), ¢ de pequeno porte, com uma média de até 20.000 habitantes, sendo que
alguns chegam a menos de 5.000, essas municipalidades, a par da baixa populagdo, possuem,
também, baixissima atividade industrial, que, por sua vez, desemboca em baixa capacidade
arrecadatdria para fazer face as demandas de um Estado em acgao.

Sendo assim, em um contexto de baixa capacidade arrecadatoria e fiscal e obrigatoriedade
da oferta de ensino tanto da educacdo infantil, quanto do ensino fundamental, estes entes t€ém
buscado formas proprias de articulagdes, a fim de arcarem com as responsabilidades lhes atribuidas
pela Lei maior.

Nesse contexto, emergem-se varios arranjos institucionais dos entes locais. Alguns, mais
presentes nas politicas educacionais, sao de natureza horizontal, como convénios entre municipios e
Organizagdes da Sociedade Civil -OSC’s, com entidades privadas com fins lucrativos, para ficar em
apenas dois exemplos. De outro, sdo os arranjos de natureza vertical, na esfera do federalismo, cuja
matriz € a articulacdo entre atores estatais, como municipios, estados e Unido no enfrentamento dos
desafios e responsabilidades postos.

Surgem, nesse contexto, de relagdes horizontais, os denominados consdrcios, normatizados
pela Lei n® 11.107, de 2005, e regulamentados pelo Decreto Federal n® 6.017, de 2017, e que visam
“estabelecer relagcdes de cooperacdo federativa, inclusive a realizagdo de objetivos de interesse
comum, constituida como associagdo publica, com personalidade juridica de direito publico e
natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins economicos (BRASIL,
2007).

A partir desta normatizagdo, areas como satide passaram a utilizar os consorcios com uma
estratégia de atendimento a populagdo, o que se tornou um instrumento bastante comum na area da
saude. Exemplo da sistematicidade nesta area pode ser expressa nas producdes académicas que vém
se dedicando ao tema. O trabalho desenvolvido por Lima (2000), por exemplo, realizou um estudo a
partir de levantamento de dados junto as Secretarias Estaduais de Satde dos 26 estados e do Distrito
Federal, no periodo de maio a outubro de 1997, utilizando questionario, que buscava compreender a
estrutura e funcionamento dos consoércios. Segundo a autora, o estudo descreve a situagdo atual dos
consorcios de saude, sua distribuicdo e organizagdo nas diferentes regides do pais, sendo, segundo
ela, esta modalidade de gestdo ¢ utilizada principalmente em municipios pequenos, estando
concentrados nos estados do Sudeste e Sul do Brasil, tendo seu desenvolvimento mediado por

diferentes interesses e formas de implantagao.



Ainda nessa area, as autoras Filippim e Marins (2020) realizaram um estudo que descreveu a
experiéncia de cooperagdo intermunicipal na execu¢do de politica publica de satde, por meio da
observagao da atuagdo do Consorcio Publico Intermunicipal de Saude do Noroeste do estado do Rio
Grande do Sul. As autoras analisaram a estratégia de consorciamento entre municipios como forma
de enfrentar problemadticas comuns no atendimento a satide publica. Ao observar esse mecanismo de
cooperagdo, focando na area da satde, os resultados obtidos por elas demonstraram que um
consorcio publico pode ser um mecanismo efetivo para a gestdo da saude, especialmente no caso
estudado por elas na regiao do Noroeste do estado do Rio Grande do Sul.

A mesma sistematicidade de convénios que se pode verificar na saide ndo ¢ possivel
observar no ambito educacional, tanto em agdes concretas de municipios, quanto na produgdo
académica. O que se pode notar, de forma gradual, ¢ que municipios passam a se articular em um
movimento de cooperagdo mutua, com o intuito de atender as demandas e necessidades impostas a
estes entes, movidos, talvez, por iniciativas da satde, especialmente a atengdo bésica, de também
responsabilidade dos governos locais.

Como vem sendo apontado pela literatura, o consorciamento intermunicipal esta previsto no
Brasil desde a Constituigdo de 1937. Sua sistematizacao e disseminagdo entre os gestores publicos,
entretanto, comecgou a se fortalecer somente a partir da década de 1990, quando o novo modelo de
federalismo triplo, adotado pela constituicdo de cidadd de 1998, elaborou um novo regime de
colaboragdo e cooperacdo, na qual dividiu as responsabilidades legais entre os trés entes federados,
conforme aponta Dieguez (2018).

Com esta nova forma de organizagdo territorial do Estado, a legitimagdo que passou a
vigorar nas federagdes ¢ a autonomia dos governos subnacionais e compartilhamento de
legitimidade do processo decisorio entre os trés entes federados. Sendo assim, passou-se a ser
possivel ter mais de um agente governamental legitimo atuando nas defini¢des e elaboragdes de
politicas publicas, além de se fazer necessaria a negociagdo entre os entes com questdes
relacionadas a interdependéncia deles. Dessa forma, o funcionamento de uma federacao,
especialmente, com um terceiro ente autdbnomo, pressupde, necessariamente, acordo e
compatibiliza¢do entre autonomia e interdependéncia, como apontam Abrucio e Franzese (2007).

Para os autores, € necessario a existéncia de um:

(...) acordo capaz de estabelecer um compartilhamento da soberania territorial,
fazendo com que coexistam, dentro de uma mesma nacdo, diferentes entes
auténomos ¢ cujas relagdes sdo mais contratuais do que hierarquicas. O objetivo é
compatibilizar o principio de autonomia com o de interdependéncia entre as partes,
resultando numa divisdo de fungdes e poderes entre os niveis de governo
(ABRUCIO E FRANZESE,2007).



Em trabalho de 2010, Abrucio (2010) afirma que o texto constitucional apresenta um
modelo de federalismo equilibrado em termos legais, uma vez que com o novo desenho de dinamica
federativa, as responsabilidades e a legitimidade do processo decisorio, passam a ser divididas entre
os trés, e estes passam a ser considerados autdbnomos para tomadas de decisdes, pressupondo assim
a cooperacdo e a colaboragdo entre os entes. Dessa forma, de modo a garantir, em termos legais a
cooperagdo e acordo mutuo, o art. 211 da Constitui¢cao Federal dispde que a Unido [...] “exercera,
em matéria educacional, funcdo 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”. (BRASIL, 1988).

Além disso, ¢ preciso se atentar para o art. 23, § unico, que preconiza que “Leis
complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional”. (BRASIL, 1988). Assim, a Lei Magna prevé a existéncia de um regime de colaboragao,
considerado essencial para uma engrenagem federativa equilibrada.

No entanto, entre o que estd estabelecido por lei e sua devida realizagdo encontra-se uma
significativa lacuna que, por vezes, somente ¢ preenchida pela luta politica. Dessa forma, com a
falta de uma forte coalizdo politica e social que defendesse a regulamentacdo desse regime
colaborativo, este acabou por ndo ser implementado da forma que estava previsto pela Constituigao.

Um dos efeitos da auséncia de formas cooperativas concretas no federalismo, € a prevaléncia
de um modelo predatorio, segundo o qual ao invés de colaboracdo entre si, os entes acabam por
disputar entre eles mesmo recursos, levando assim ao enfraquecimento do proprio desenho
federativo. (ABRUCIO, 2010).

Tendo em vista este cendrio, os municipios passaram a desenvolver estratégias, ao que
parece, para lidar com as limita¢cdes de recurso e assimetrias existentes entre eles, formulando,
assim, arranjos horizontais, ou seja, convénios de municipios com outras municipalidades, de modo
a melhorar a capacidade de prover servigos sociais a eles impostos por determinacgao legal, como a
educacao.

O que parece se constituir, com essa tendéncia de articulagdo horizontal, somada a outras
parcerias, relacdes verticais e convénios que os municipios ja vém efetivando, é o que se tem
denominado pela literatura internacional, principalmente, como multilevel governance ou
governanga multinivel.

O presente trabalho assume a defini¢do de governanga multinivel como a interagao de atores
estatais e ndo estatais, articulados em dimensdes multiplas de verticalidade e horizontalidade,

interligados por lagos formais e informais, produzindo distintas combinagdes de desenhos, produgao



e implementa¢do de politicas educacionais, em contextos institucionais especificos. (KOOIMAN,
1993; KAZEPOV, 2009, 2012; MARQUES, 2013; BICHIR, 2018; TRIPODI, 2019).

Tendo em vista a defini¢do desta categoria tedrica que € governanca multinivel, bem como o
contexto do federalismo em que atuam os municipios, o trabalho busca responder as seguintes
questdes: hd consoércios intermunicipais no Brasil atuando na esfera da educacdao? Se existem,

quantos sdo e onde estdo?

Tendo em vista estas questdes de pesquisa, o presente trabalho possui como objetivo geral:
Investigar a existéncia de consércios intermunicipais no Brasil e o desenho assumido por eles, na
esfera educacional. J& os objetivos especificos definidos, de modo a alcangar o geral, sdo:

1) Revisar a literatura nacional sobre consércios em politicas publicas;

i1) Revisar a literatura nacional e internacional sobre governanca multinivel;

ii1) Identificar e sistematizar o numero de consorcios educacionais formalizados no campo
da educagdo entre municipios.

Enquanto categoria tedrica, como ja se adiantou, o trabalho utilizard a definicdo de
governanga multinivel, por acreditar que ela possui o enquadramento analitico necessario para se
avaliar os contornos que as politicas publicas de educacdo tém assumido nos governos locais, em
termos de atores atuando sobre elas. A categoria se ajusta a demanda do objeto de pesquisa na
medida em que ja se tem a atuagdo de atores estatais atuando verticalmente na educagdo, proprio do
federalismo, como, por exemplo, a atuagdo do governo federal na formulagdo de politicas
educacionais direcionadas e implementadas pelos municipios. Assim, tem-se atuacdo vertical e
horizontal, na politica.

Do ponto de vista metodoldgico, o presente trabalho assume a natureza de uma pesquisa
basica, por propor a geracdo de conhecimentos novos e uteis para o avanco do estado do
conhecimento sobre a tematica em questdo. Pelo objeto da pesquisa, a melhor abordagem ¢ a
quantitativa, com a utilizacdo de estatistica descritiva basica pois o trabalho consistird em construir
um banco com dados de convénios realizados, para, em seguida, selecionar os relativos a educagao,
identificando onde se encontram, em que regido e organizando, em seguida, a relagcdo entre esses
convénios e o contexto econdmico, fiscal e educacional da regido onde se encontram. Sendo assim,
a pesquisa tomara como abordagem metodoldgica, o0 método quantitativo que possui como principal
caracteristica a unicidade da forma de coleta e tratamento dos dados. (LIMA, 2016, p.16).

Dessa forma, o presente trabalho se organiza em quatro partes, sendo dois capitulos, com
trés secdes cada; em seguida aquele relativo aos resultados obtidos com a pesquisa e, por ultimo, as
consideragdes finais. O primeiro capitulo apresenta uma breve retomada do federalismo como
forma de organizagdo territorial e politica no Brasil, levando em consideracdo os contextos

historicos da época. A segunda secdo deste mesmo capitulo, denominada de federalismo fiscal, trata



da parte tributaria, enfatizando como ocorre a divisdo dos impostos a cada ente federal e a sua
funcdo, além de retratar as transferéncias governamentais que atuam como forma de diminuir as
desigualdades fiscais entre estados e municipios. Sendo assim, a primeira defini¢do mostrada na
secdo do federalismo fiscal, advém da autora Almeida (1995), que define 0 mesmo como “a espinha
dorsal do sistema, em qualquer de suas versdes” (ALMEIDA, 1995, p.2), uma vez que a forma
como os recursos fiscais e parafiscais sdo gerados e repartidos a cada um dos entes federados,
determinam muita das vezes, as caracteristicas correspondentes aos diferentes arranjos federativos.
Portanto apds ser explicitado como se conduz a parte fiscal, e os impactos que a mesma possui na
educagdo. Sera analisada na ultima se¢do deste capitulo a engenharia federativa educacional
nacional.

O capitulo seguinte ¢ denominado de Governanca e se divide em trés segoes. A primeira
trata da governanga de modo amplo, como o conceito surgiu e se expandiu mundialmente. A
segunda ¢ a Governanga Multinivel, na qual se encontra a definicdo do conceito, bem como uma
breve retomada histérica sobre a discussdo tedrica, € o motivo de sua utilizagdo neste trabalho para
andlise de alguns arranjos educacionais. A terceira e ultima se¢do diz respeito aos consorcios
publicos, apresenta sua defini¢ao, bem como exemplos de consorciamento nacional que ocorrem
atualmente. Por fim, sdo apresentados os resultados desta pesquisa e as consideragdes finais.

Palavras-chave: Politica educacional, Governanga, Governanga Multinivel, Consorcios.



CAPITULO 1
FEDERALISMO

Nesse capitulo, examina-se o federalismo como forma de Estado e suas relagdes com a
educagdo. Embora seja bastante dificil considerar apenas uma variavel para analisar ou explicar
politicas educacionais, isso porque sobre elas incide um conjunto de fatores, um que certamente tem
peso significativo ¢ o federalismo, visto que ele diz respeito aos limites e alcances dos entes
federados na provisao de servigos aos cidadaos, e, no caso especifico, servigos educacionais. Dessa
forma, o capitulo se iniciard com uma retomada sucinta do federalismo, sua defini¢do mais ampla,
mas, também, as dimensdes particulares como o federalismo fiscal para, em seguida, tratar da
engenharia federativa educacional.

O federalismo ¢ uma forma de organizagdo territorial de Estado, que surgiu nos Estados
Unidos da América no ano de 1787, “como um conjunto de preceitos constitucionais acordados
entre forcas divergentes (centrifugas e centripetas), delineando um "pacto federativo" no duplo
intuito de estabelecer a unidade nacional das treze colonias inglesas independentes e garantir a
autonomia politica dessas colonias”. (SOARES, 1998, p.139)

Segundo Soares (1988), o novo sistema de organizagdo territorial de poder que emerge
aquela altura, designado como federacdo, se caracterizava por uma dupla autonomia territorial do
poder politico: uma central, que constitui o governo federal, e uma segunda, descentralizada, que
consiste nos governos membros, embora ambos possuam poder para governar o mesmo territorio e
seus habitantes.

Dessa forma, o federalismo moderno inaugurado nos EUA, se opde ao classico modelo de
nacdo, que ¢ Estado nacional unitario, o qual possui como principal caracteristica, segundo
Machado e Soares (2018), “a centralizagao politica, entendida como a concentracao exclusiva de
poder soberano no governo central, de forma a assegurar relagdes de hierarquizagdo e subordinacao
das unidades territoriais em relagdo a esse governo.” (MACHADO E SOARES, 2018, p.14). Nesse
sentido, o governo central se encarrega de todas as decisdes politicas, sem a interferéncia de outros
entes.

Para Machado e Soares (2018), o novo sistema federativo implementado instituiu uma
organizagdo “de controles mutuos, os chamados freios e contrapesos institucionais (checks and
balances), que buscavam limitar a atua¢do dos poderes centrais e subnacionais, propiciando o
equilibrio de poder. Como tal, configurou as caracteristicas constitucionais do Estado nacional de
tipo federal, adotado nos EUA e difundido pelo mundo.” (MACHADO E SOARES, 2018, p.19).

Sendo assim, ainda segundo os autores, o federalismo moderno se tornou uma experiéncia

com consequéncias positivas nos EUA, onde permanece até os dias atuais com pequenas alteragcdes



relacionadas ao fortalecimento maior do governo central sem que este, no entanto, comprometa
gravemente a autonomia dos estados membros. Nesse sentido, o federalismo ultrapassou a fronteira
dos EUA e se expandiu mundialmente a partir de 1787, como uma férmula para outros paises que
enfrentavam problemas semelhantes aos dos Estados Unidos da América, principalmente, no que
tange as forcas centripeta e centrifuga em territorio nacional.

Ainda segundo Machado e Soares (2018), algumas condi¢des histdricas, sociais e culturais
levaram alguns paises a adotarem o federalismo, destacando, dentre elas, a trajetoria historica de
autonomia subnacional, grandes areas territoriais e heterogeneidades culturais presentes nessas
nagoes.

Ao se tratar de federalismo no Brasil, a primeira experiéncia ocorreu no ano de 1889,
segundo Machado e Soares (2018), que, em seguida, foi estabelecido pela Constituicdo da
Reptblica dos Estados Unidos do Brasil, em 1891, e se manteve até os dias atuais. Na trajetoria
inicial, o federalismo foi implementado no pais pelo movimento republicano, que era contrario a

centralizagdo politica do Segundo Império. Dessa forma, ficou instituida na Constituicdo de 1891:

uma estrutura institucional federal muito similar a norte americana: as provincias se
converteram em 20 estados, todos dotados de poder executivo, legislativo e
judiciario; os governadores e membros das assembleias legislativas estaduais seriam
eleitos por voto direto; os estados teriam uma constituicdo propria e responderiam
pelas competéncias que ndo estavam asseguradas & Unido — competéncia legislativa
residual; o senado seria a casa de representacdo dos estados no governo nacional; foi
criado o Supremo Tribunal Federal; o imposto de exportagdo seria de competéncia
dos estados, entre outros.(MACHADO E SOARES, 2018, p.74).

Embora tenha sido regulamentada, a Republica Federativa ndo atingiu seu objetivo na
politica brasileira, uma vez que prevaleceram os interesses das elites agrarias regionais do pais,
enquanto a maior parte da populacdo local seguia sem poder participar das decisdes politicas que
ocorriam na época. Sendo assim, segundo os autores, o federalismo vigente nessa etapa foi
denominado “federalismo oligarquico”, sendo caracterizado de duas formas: a primeira delas
ocorreu com a centralizacdo do poder nas oligarquias que possuiam o controle total do processo
eleitoral, por intermédio do coronelismo. Ja a segunda se deu por meio do dominio da politica
nacional por uma elite agraria que se mantinha centralizada nas unidades federativas compostas por
Sao Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul.

Para Machado e Soares (2018), essa elite comandou a maquina estatal em prol de seus
interesses pessoais, além de ter utilizado do mecanismo da intervencdo federal, que estava na
Constitui¢ao, com objetivo de anular oposi¢cdes. Dessa forma, segundo os autores, esse periodo
federativo apresentou como maior entrave a sua efetiva aplicacdo o carater elitista e excludente
assumido pela politica do pais.

Passado esse primeiro momento, ocorreu a Revolugdo de 1930, que encerrou a Primeira

Republica, e levou ao poder Getulio Vargas. Na era Vargas, segundo os autores, ocorreu grandes



transformagdes socioecondmicas que trouxeram ao cendrio politico novos atores que trabalhavam
em prol da burguesia industrial de profissionais liberais e outros. Nesse novo periodo, que durou de
1930 a 1985, a formula usada para conciliar os interesses distintos foi o autoritarismo unitario,
extinguindo assim a democracia federal. Sendo assim, embora a nova Constituicdo de 1937 ainda
definisse o Brasil como pais federal, os estados acabaram excluidos do autogoverno, e suas
assembleias extintas. Segundo os autores, os simbolos estaduais também foram excluidos com o
objetivo claro de demonstrar as novas relagdes de poder.

Entretanto, novas eleicoes direitas para Presidéncia da Republica e uma nova assembleia
determinaram o encerramento do Estado Novo, sendo este, segundo os autores, o primeiro passo
para democratizacdo do Brasil. Nesse sentido, uma nova Constituicdo que ocorreu em 1946
introduziu e ampliou a cidadania, além de ter garantido a edificagdo do processo eleitoral realizada
pelo Codigo Eleitoral de 1932. Dessa forma, pela primeira vez no pais houve a formagdo de
partidos politicos, o reestabelecimento de elei¢cdes diretas para governadores e deputados estaduais.
Ainda segundo os autores, os municipios puderam também eleger por meio de votos populares
prefeitos e vereadores.

No entanto, o golpe militar sofrido pelo Brasil em 1964, trouxe consigo o autoritarismo
como forma de governo, de modo a conciliar os interesses sociais de uma sociedade capitalista de
massa, sendo assim, houve novamente o regresso do regime autoritario, sendo este implementado
em 1964 e encerrado em 1985.(MACHADO E SOARES,2018,p.76)

A segunda experiéncia federativa no Brasil ocorreu em 1985, com Tancredo Neves sendo
eleito, mas so foi definida pela Constitui¢ao Federal de 1988, que adotou um sistema de federalismo
triplo, que passou a considerar ente federativo, ndo s6 a Unido e os Estados, mas, também, os
municipios. Nesse novo desenho federativo, os trés entes federados passam a atuar de forma
autonoma e interdependente entre si, nas defini¢des e elaboracdes de politicas publicas que serdao
implementadas, segundo Abrucio (2010). De maneira a exemplificar o que aponta o autor, pode-se
ter tanto uma certa politica educacional para jovens e adultos ou quilombola implementada pelo
governo estadual em uma cidade mineira, como pode também haver essa mesma politica sendo
implementada pelo governo municipal, assim, os dois tém legitimidade para atuar nos mesmos
territorios.

Desse modo, segundo Machado e Soares (2018), a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu
um delineamento do federalismo, cujas caracteristicas centrais eram a partilha territorial, na qual o
Brasil passa a ser composto por uma Unido, vinte e seis Estados componentes, um Distrito Federal e
5570 entes municipais. Além disso, passou a ocorrer a formacdo de eleigdes para definirem os
representantes dos poderes executivos, bem como do legislativo para as trés esferas do governo,

cujos representantes sao escolhidos pelo povo. Dessa forma, estes passam a ocupar os cargos de



Presidente da Republica, Governador do Estado e de Prefeito do Municipio. Além destes passaram-
se a ter também a formacgdo do legislativo nacional bicameral que passou a ser composto pela
Camara dos Deputados e pelo Senado, além de Assembleias Legislativas Estaduais, e por ultimo os
legislativos municipais, que passou a ser composto pela Camaras de Vereadores.

O Senado passa a ser o principal representante dos Estados, tendo trés senadores eleitos por
Estado. Ja os municipios ndo possuem representantes legais no legislativo. Outro ponto instaurado
pela Constituicao de 88, refere-se aos Poderes Judiciarios tanto na Unido quanto nos Estados, estes
que sdo denominados como Supremo Tribunal Federal (STF), Justica Federal e por tltimo a Justiga
Estadual. Os municipios ndo possuem representantes no Judicidrio. O Supremo Tribunal Federal
(STF) de acordo com a constitui¢do, passou a ser o maior 6rgao do Judicidrio. O mesmo ¢
responsavel por guardar a Constituicdo, bem como ¢ atribuido a ele, a funcdo de processar e julgar
os embates que venham a ocorrer entre os trés entes federativos.

Nesse sentido, a Constituigdo também destacou a Descentralizagdo fiscal ¢ a
Descentralizagdo administrativa, sendo a primeira responsavel por aumentar a participacdo dos
estados e sobretudo dos municipios, uma vez que, 0 mesmo passou a ser considerado como ente
federal. Sendo assim, tanto os estados quanto os municipios, passaram a participar da reparti¢cao das
receitas publicas. Ja tratando-se da Descentralizagdo administrativa, a mesma definiu competéncias
especificas ha cada um dos trés entes, competéncias estas que podem ser privativas ou concorrentes.
(MACHADO E SOARES, 2018, p.80).

Sendo assim, a Constituicdo Federal de 1988, além de estabelecer o municipio como ente
federado, reestabeleceu a descentralizagdo, que, para Mello (1991, p.199-200) “¢ um conceito
eminentemente politico, pois significa governo proprio para as entidades descentralizadas. Governo
proprio, por sua vez, implica autonomia ndo soberania”. Ainda de acordo com Mello (1991), o grau
de descentralizacdo varia dentro de um pais ¢ os entes federados passam a ter maior grau de
autonomia para defini¢do e aplicagdo de politicas publicas.

Segundo Mello (1991), a adogao da descentralizagdo nos governos leva a algumas vantagens
como: 1) a descentralizagdo pode diminuir as severas limitagdes do controle do planejamento
nacional centralizado, mediante a delegacdo de autoridade a funcionarios que atuam fora da sede do
Governo; ii) a descentralizacdo pode diminuir os efeitos negativos da burocracia, tipicos do
planejamento central e das politicas de desenvolvimentos dos paises em desenvolvimento; iii) a
descentralizagcdo de funcdes permite aos funcionarios locais um conhecimento ¢ uma sensibilidade
maior em relacdo aos problemas e necessidades locais. Por fim, a descentralizacao pode, também,
facilitar uma melhor penetracio das politicas nacionais em areas distantes da capital, principalmente

nas zonas rurais.” (MELLO, 1991, p.200).



As potencialidades da descentralizagdo estdo relacionadas ao fato de os entes subnacionais
possuirem contato direto com as comunidades locais que, teoricamente, pode levar ao conhecimento
de especificidades presentes ali, e consequentemente encontraram as melhores solugdes para os
problemas que podem surgir. Além disso, os estados e municipios t€ém autoridade decisoria para
implementar politicas publicas, de modo a melhor atender as demandas dessas regides, ou mesmo
garantir e supervisionar a aplicacao de politicas que venham do governo central.

Ainda, segundo Mello (1991), a descentralizacdo pode ocasionar uma maior
representatividade ou mesmo uma representatividade para grupos étnicos, tribais, politicos e
religiosos, que em um governo centralizador ndo teriam voz, e ndo participariam das decisdes, que
afetam diretamente a esses grupos, seja eles culturais, economicas ou sociais. Assim sendo, a
descentralizacdo, segundo o autor, acaba por proporcionar a participacao desses grupos e de todos
os demais cidaddos, uma vez que, em um governo descentralizado, ¢ imprescindivel a participagdo
popular no seu desenvolvimento.

No entanto, embora represente grandes potencialidades, o novo sistema descentralizado
apresenta também grandes desafios quanto a sua efetiva implementacao. Segundo Mello (1991) um
dos grandes desafios ¢ a distribuicdo de recursos financeiros que permita aos governos locais
realizar um papel eficaz, no que tange ao desenvolvimento nacional. Sendo assim, para Mello
(1991, p.210) os “governos locais sem recursos para o desempenho de suas fungdes ndo passam de
mera ficgdo como governos e, em muitos paises, onde isso ocorre, sdo apenas circunscrigdes
eleitorais ou entidades meramente desconcentradas da esfera superior.”

Essa questdo ¢ também levantada pelos autores Machado e Soares (2018) uma vez que
afirmam que o processo de descentralizagdo que ocorreu no pais foi marcado por uma perspectiva
incongruente, no que se relaciona as dimensdes fiscal e administrativa. De forma que, embora tenha
sido proposto uma maior descentralizacdo fiscal e administrativa, os constituintes nao se
preocuparam em fazer isso de modo a se conciliar, este aumento de descentralizagdo com
responsabiliza¢do fiscal a cada ente. Desse modo, os recursos foram decentralizados sem uma
delimitacdo clara principalmente no que diz respeito as politicas publicas, que foram repassadas aos
entes subnacionais. Especialmente quando se trata da elaboracdo e aplicagdao de politicas publicas
que assegure os direitos sociais que foram determinados pela propria Constituigao.

Nesse sentido, a educacdo e a saude que sdo duas politicas sociais essenciais no
desenvolvimento de um pais, e que precisam estar bem estruturadas, bem compreendidas, tanto em
sua elaboragdo quanto em aplicagdo, acabaram sendo definidas como competéncias concorrentes.
Dessa forma, a Unido, os estados e os municipios oscilam constantemente, na forma com a qual vao
assumir as responsabilidades para a oferta e manutengao destas, o que acabou por gerar dualidades e

omissdes, além de amplos niveis de inequidades no provimento destas politicas pelo territdrio



nacional. Uma vez que, embora tenham sido aprovado essa descentralizacdo para fornecimentos
dessas politicas, ndo foi oferecido aos entes subnacionais o apoio fiscal para o provimento adequado
das mesmas, levando muito vezes a sobrecarga destes entes. (MACHADO E SOARES, 2018).
Sendo assim, para os autores, descentralizacdo fiscal ndo veio acompanhada de
responsabiliza¢do fiscal com os entes federados. No entanto, questdes envolvendo o federalismo

fiscal serdo examinadas na se¢ao posterior.

1.1 Federalismo Fiscal

O federalismo fiscal ¢ o ponto principal do federalismo, definido por Almeida (1995) como
“a espinha dorsal do sistema, em qualquer de suas versdes” (ALMEIDA, 1995,p.2), uma vez que a
forma como os recursos fiscais e parafiscais sdo gerados e repartidos a cada um dos entes federados,
determinam muita das vezes, as caracteristicas correspondentes aos diferentes arranjos federativos.
Desse modo, segundo a autora, o federalismo opera conforme as caracteristicas de algumas
instituicdes politicas, dentre elas, os sistemas partidarios e eleitorais, bem como as organizagdes de
interesses.

Desse forma, o federalismo fiscal como aponta Gadelha (2017) se define como sendo a parte
do pacto federativo que determina a cada ente federal a forma para a arrecadagdo de certo tributo
estipulado, além disso compete a ele também a divisdo das receitas tributarias para cada ente
federado, conforme disposto em lei. Sendo assim, de forma resumida, trata-se da partilha das
responsabilidades pelos trés entes que compdem a federagdo, de modo a determinar as
competéncias tributdrias e as atribuigdes dos gastos publicos, aos setores governamentais
proporcionando assim a descentralizagcdo economica. (GADELHA,2017, p.7)

Além disso, segundo Gadelha (2017), o federalismo fiscal pode ser também caracterizado
como uma forma de organizacdo politica, que atua no combate as desigualdades presente nas
federagdes. Dessa forma, ao se comecar a falar sobre federalismo fiscal, ¢ preciso tratar
primeiramente das areas de tributagao.

A federacdo brasileira adotou desde seu inicio na Constituicao de 1891, separacao das fontes
tributérias, que, segundo Leme (1992), ocorreu com o intuito de descentralizar os recursos, que
antes se mantinham sobre posse somente da Unido.

Dessa forma, uma questdo normativa de suma importdncia, em um pais que possui O
federalismo como forma de organizacdo, vem a ser distribui¢ao das competéncias tributarias entre
os entes federados. O primeiro ponto a ser discutido, sdo os critérios a serem utilizados para se
efetuar essa distribuicdo. Segundo Holanda (2016), tendo por base a teoria econdmica da taxagdo
otima, a distribuicdo das competéncias tributarias deve ser efetivada de modo que se possa ofertar

servicos de qualidade ao cidadao, podendo os recursos publicos serem potencializados.



Sendo assim, um arranjo institucional que proporcione a seus entes escolherem por conta
propria seus tributos ndo vem a ser a melhor solu¢do, uma vez que daria abertura a uma sequéncia
negativa de fatos relacionados a impostos que ndo seriam suficientes e justo, o que poderia
ocasionar a auséncia do bem estar coletivo, segundo Holanda (2016). Dessa forma, para Holanda
(2016), com base nas conclusdes fundamentais envolvendo a teoria da taxa¢do 6tima, bem como
sobre a divisdo de competéncias tributarias, sintetizadas por Mcluren (1983), ficaram estabelecidas
algumas competéncias que podem guiar o sistema tributario de um pais que possua o federalismo
como forma de organizacdo. Passa a existir, assim, a separacao de alguns impostos que se adequam
melhor a determinado ente federal, além da estipulacdo de arranjos horizontais, uma vez que, a
receita tributaria de entes subnacionais acaba ndo sendo suficientes para que estes entes fagam

frente a suas obrigagdes. Desse modo ficaram definidos entao:

I) impostos sobre fatores de producdo com grande mobilidade sdo mais adequados
para o governo central, enquanto impostos sobre fatores sem mobilidade sdo
apropriados para os governos locais; II) impostos cobrados com base na residéncia
ou no destino, tais como impostos de renda da pessoa fisica, de vendas a varejo, de
valor adicionado do tipo consumo, sdo mais adequados para niveis subnacionais de
governo, enquanto impostos cobrados com base na origem, tais como impostos de
renda da pessoa juridica e valor adicionado do tipo renda, sdo apropriados para o
governo central; III) impostos sobre recursos naturais, mesmo que cobrados na
origem, devem ser de competéncia federal; IV) a capacidade fiscal pode ter uma
distribuig¢do bastante desigual entre os governos subnacionais, havendo necessidade
de mecanismos de equalizacdo horizontal, em geral implementado através do
governo central; V) a receita tributaria de varios governos subnacionais pode ser
insuficiente para cobrir os seus gastos, enquanto o governo federal pode ser capaz de
arrecadar mais do que precisa, havendo necessidade de um processo de transferéncia
de recursos vertical. (HOLANDA,2016, p.4)

Dessa forma, a fim de se alcancar um eficaz sistema tributario, que atendesse a demanda do
pais, o Brasil passou por algumas reformas em seu proprio sistema, sendo a primeira delas na
década de 1960 e a segunda na década de 1980, com a Constitui¢ao Federal de 1988. Nesta reforma
expandiu-se a base do imposto sobre circulagdo de mercadorias (ICM), alterando-o para o imposto
sobre circulacdo de mercadorias e servigos (ICMS). A Constituicdo de 1988 também criou o
imposto sobre grandes fortunas, que entretanto ainda ndo foi implementado. (HOLANDA,2016).

Essa nova reforma se destacou também pelo desequilibrio das questdes federativas, uma vez
que a mesma elevou as transferéncias de recursos que sdo destinadas aos estados e municipios, sem,
no entanto, atuar na diminui¢ao dos gastos da Unido, uma vez que ndo transferiu os encargos. Dessa
forma, a mesma acabou por aumentar o déficit publico. No entanto, do ponto de vista positivo, a
nova reforma proporcionou, a descentralizacdo do federalismo fiscal nacional, que ja havia se
iniciado no inicio dos anos 80, com o intuito de se afastar da centralizacdo que marcou o periodo
militar de 1964. (HOLANDA,2016).

Todavia, segundo Holanda (2016), para que esse desequilibrio fiscal seja corrigido, uma

nova reforma tributaria precisa ser efetivada, a qual estd tenha como objetivo atribuir maior



autonomia fiscal tanto aos estados quanto aos municipios. Ainda segundo o autor, embora o Brasil
tenha adotado constitucionalmente o regime federativo, na pratica, isso ndo veio a se efetivar, uma
vez que o governo federal continuou a desempenhar certo controle, tanto dos estados quanto dos
municipios, que compdem as principais capitais do pais.

Nesse sentido, Holanda (2016) acredita que com a “reacdo da sociedade brasileira nos
ultimos anos hd um desejo de mudar este arranjo institucional, através de um sistema fiscal que
permita uma relagdo de poder menos assimétrica”. (Holanda, 2016, p.4). Entretanto, de acordo com
o autor, essa nova mudanca nido deve ignorar as experiéncias passadas, ou seja, todo o contexto
historico ao qual se desenhou sistema tributario brasileiro, uma vez que, s6 se elabora novas
politicas, eficientes tendo conhecimento das politicas anteriores, compreendendo as falhas e os
pontos positivos destas, para que os mesmos erros anteriores ndo sejam novamente cometidos.

Sendo assim, a divisdo dos impostos no regime federalista do pais, segundo as Constitui¢des
e as Emendas Constitucionais que foram implementadas na época do pos-guerra, procurou
proporcionar a cada ente uma competéncia tributaria. Dessa forma, o imposto de renda foi
concedido a Unido, ja o principal imposto sobre propriedade e o imposto sobre propriedade
territorial e urbana, foi passado aos municipios, € o imposto sobre consumo ficou dividido entre os
entes, entretanto a parte mais importante deste tipo de importo ficou destinado aos estados.

No entanto, esta divisdo nao foi capaz de fornecer os recursos necessarios para que se
alcangasse o equilibrio orgamentdrio a cada um dos entes federativos. Sendo assim, ocorreu a
elaboracdo de mecanismos de transferéncias de recursos intergovernamentais, tanto do ponto de
vista horizontal, ou seja, ocorre entre os mesmos niveis de governo, como do ponto de vista vertical,
no qual ocorre entre esferas diferentes. Desse modo, segundo o autor, conclui-se que as trés bases
tributarias foram repartidas de modo que a “renda para o governo federal, o consumo para os
estados e a propriedade para os municipios, permitindo-se de alguma forma a complementacao de
receita tributaria de um nivel de governo com base tributéria de outro.”(HOLANDA, 2016, p.5)

A tabela 1 mostra como se organizou o sistema tributario nacional explicitando os impostos
destinados a cada um dos entes federais.

Tabela 1: Distribuicio dos tributos federais, estaduais e municipais em Constituicoes e
Emendas Constitucionais brasileiras

SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Constituicdo de 1946 e Emenda
Constitucional n° 5 da 1961

Emenda Constitucional no 18 da 1965
(vigéncia a partir de janeiro de 1967)

Constituicdo de 1988 (vigéncia a
partir de margo 1989)

1. Federais

1.1.Imposto de Importagdo
1.2.Imposto de Consumo

1.3.Impostos Unicos

1.4.Imposto de Renda

1.5.Imposto Sobre Transferéncia de
Fundos

1. Federais

1.1.Imposto de Importagao
1.2.Imposto de Consumo
1.3.Impostos Unicos
1.4.Imposto de Renda

1.5. Impostos Extraordinarios
1.6. Imposto Sobre Exportagio

1. Federais

1.1. Imposto de Importagdo
1.2.Imposto sobre
Industrializados

1.3. Imposto de Renda

1.4. Impostos Extraordinarios
1.5. Imposto Sobre Exportagdo

Produtos




para o Exterior

1.6.Imposto Sobre Negocios de Sua
Economia

1.7.Impostos Extraordinarios
1.8.Impostos Especiais

1.7. Imposto sobre Transporte e
Comunicagdo
1.8.  Imposto sobre Operagdes
Financeiras

1.9 Imposto Territorial Rural

1.6. Imposto  sobre
Financeiras
1.7. Imposto Territorial Rural

1.8. Imposto sobre Patrimonio

Operacdes

2. Estaduais
2.1.Imposto
Consignagdes
2.2 Imposto sobre Transmissao Causa-
Mortis

2.3.Imposto sobre Exportagao
2.4.Imposto sobre Atos Regulados
por Lei Estadual

2.5.Impostos Especiais

sobre Vendas e

2. Estaduais

2.1. Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias

2.2. Imposto de Transmissdo de Bens
Intervivos e Causa-Mortis

2. Estaduais

2.1. Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos

2.2.Imposto de Transmissdo Causa-
Mortis e Doagédo

2.3.Imposto sobre Propriedades de
Veiculos Automotores

2.4. Adicional de Imposto de Renda
sobre Rendas de

Capital

3. Municipal 3. Municipal 3. Municipal

3.1.Imposto Territorial Rural 3.1.Imposto Predial e Territorial | 3.1.Imposto de Transmissdo Intervivos
3.2.Imposto de Transmisséo | Urbano 3.2.Imposto Predial e Territorial
Intervivos 3.2.Imposto sobre Servicos Urbano

3.3.Imposto Predial e Territorial 3.3.Imposto sobre Servicos

Urbano

3.4.Imposto de Industria e Profissdes
3.5.Imposto de Licenga

3.6.Imposto sobre Diversdes Publicas
3.7.Imposto sobre Atos de Sua
Economia

Fonte: Holanda (2016).

Outro ponto a ser tratado, consiste nas transferéncias intergovernamentais no federalismo
brasileiro, que ocorrem tanto do ponto de vista horizontal, ou seja, entre os mesmos niveis de
governo, como do ponto de vista vertical, ocorrendo entre esferas diferentes. Elas foram instituidas
tendo alguns objetivos, dentre eles o econdmico, tendo sido criadas com objetivo de tornar o
sistema tributario equilibrado entre os entes. Outro objetivo, segundo Holanda (2016), advém da
ordem politica, tendo por base os processos de centralizacdo e descentralizacdo do poder politico.
Essas transferéncias podem ser classificadas quanto a legislagdo, ao tipo de fonte de recurso e
quando ao destino.

A classificagdo quanto a legislagdo ¢ uma das mais utilizadas, tanto pela sua aplica¢ao na
administragao publica quanto por ser mais facil de compreender. Segundo o autor, as transferéncias
intergovernamentais sdo classificadas conforme a legislagdo em trés formas diferentes. A primeira
delas sdo as chamadas transferéncias constitucionais, que estdo definidas nos artigos 157, 158 e 159
da Constitui¢do, definindo a parte que tanto os estados quanto os municipios possuem na receita
tributaria que advém da Unido, bem como, a parte na qual os municipios possuem se tratando das
receitas que vém do estado.

A segunda forma sdo as transferéncias legais, que embora estejam determinadas por lei, em
certos casos pressupostos pela Constitui¢ao, ndo entram na divisdo de receita tributéria. J4 a terceira
e ultima forma ¢ denominada como transferéncias conveniadas ou transferéncias voluntarias e

ocorrem por meio de convénios, ndo necessitando de lei especifica, embora seja obrigatdrio estar na



lei do or¢amento geral da Unido, destinando-se a projetos municipais como obras de esgoto e
saneamento basico, conforme o que estiver instituido pelo convénio. Desse modo, este tipo de
transferéncia ndo possui a principio um intuito especifico e a matriz de recursos das mesmas nado
esta determinadas na lei. (HOLANDA, 2016, p.14)

Sendo assim, a Constituigdo Federal de 1988 instituiu cinco tipos de transferéncias

intergovernamentais da Unido para os estados e quatro para os municipios. Estas serdo mostradas na

tabela abaixo.

Tabela 2: Transferéncias Intergovernamentais

Transferéncias Unido para os
Estados

Transferéncias Unido para os
Municipios

Transferéncias constitucionais
dos Estados para os
Municipios

a) 21,5% da arrecadagdo dos impostos
de renda (IR) e sobre produtos
industrializados (IPI) pertence aos
estados, e estes recursos formam o
Fundo de Participacdo dos
Estados(FPE) ou Cota-parte do FPE;

a) 22,5% da arrecadacdo dos impostos

de renda e sobre produtos
industrializados pertence aos
municipios, através do Fundo de

Participacdo dos Municipios (FPM)
ou Cota-parte do FPM;

a) 25% da arrecadacdo do imposto
sobre circulagdo de mercadorias e
servigos (ICMS);

b) 10% da arrecadacdo do IPI ¢
destinado aos estados exportadores,

b) 70% da arrecadagdo do imposto
sobre operagdes financeiras referente

b) 50% da arrecadagdo do imposto
sobre a

proporcionalmente as suas
exportacdes de produtos
industrializados, através do Fundo do
IPI-exportagdo ou Cota-parte do IPI
exportagao;

ao ouro (IOF-ouro); propriedade de veiculos automotores

(IPVA)

c) 30% da arrecadagdo do imposto
sobre operagdes financeiras referentes
ao ouro (IOF-ouro);

c) 50% da arrecadagdo do imposto
territorial rural.

25% da transferéncia que o estado
receber da Cota-parte do IPI-
exportagao.

d) 20% da arrecadacdo de quaisquer
novos impostos criados apds a
Constituicao de 1988, em virtude da
competéncia residual da unido.

Fonte: elaboragao propria com dados do autor Holanda (2016)

Além destes, a CF/88 também instituiu que o imposto de renda retido na fonte dos
funcionarios publicos dos estados que compdem o Distrito Federal, bem como, os municipios sdao
receita tributaria de cada um destes entes. Ainda em 88, criou-se o Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino fundamental e Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), que se baseou
no artigo 60 dos Atos Transitérios da Constitui¢do e teve sua aprovagdo concedida pelo congresso
em 1996. Se tratando do FUNDEF, Cury (2018) complementa que o mesmo representou o ponto de
partida para uma extensa busca de recursos financeiros para a educagdo obrigatoria, estes que
conforme assegura o autor, esteve sempre como um objetivo a ser alcangado pelos educadores.

Nesse sentido, segundo o autor a efetivacdo deste fundo se deu devido a subvinculagdo de
impostos centralizada no ensino fundamental, bem como pelo disciplinamento dos recursos que
foram disponibilizados pelo art.212, por meio de recursos financeiros. Isto que significou uma

minirreforma tributdria, que conforme aponta o autor ocorreu pela forma mais explicita das



responsabilidades que ficaram a cargo dos governos, no que tange a oferta pelo ensino fundamental,
bem como pela constituicdo de Conselhos de controle social e financeiro dos recursos, além disso,
também contribuiu na universalizacao do acesso ao ensino fundamental. (CURY, 2018, p.1243)

No entanto, o mesmo teve uma efetivagdo incompleta, tendo como umas das principais
causa a omissao do Governo Federal em relacdo ao seu papel na constituicdo do Fundo, bem como
por ter levado a uma rapida e elevada taxa de municipaliza¢do. Além disso, como aponta o autor o
foco no ensino obrigatorio no fundamental, acabou por deixar em segundo plano politicas de
expansao para as outras faixas de ensino, como Educacdo Infantil, Ensino Médio ¢ Educagao de
Jovens e Adultos. Esse espaco no comego e no fim da educagdo basica, somada ao processo de
municipaliza¢do geral, se tornaram fatores condicionantes, para o mau desempenho de alunos do
ensino fundamental e médio. Isto se justifica na medida que, ao se investir em uma determinada
etapa, sem efetivo acompanhamento da mesma, e ignorando as etapas anteriores e superiores aquela
na qual se dd o investimento, o resultado acaba ndo sendo tdo positivo quando se esperava que
fosse.

Dessa forma, conforme aponta Cury (2018) a emenda constitucional n.53/2006, sobre o art
214 da Constituicao Federal de 1988, substituiu a emenda 14/1996, criando assim o Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educac¢do Basica e Valorizacao dos Profissionais da educagao
(FUNDEB) preenchendo, ainda que de forma insuficiente, os espagos na entrada a todas as etapas
da educacao basica. A lei regulamentadora do FUNDEB ¢ a de n.11.494/2007, que conforme aponta
Cury (2008) teve um consideravel impacto sobre a educacdo basica. No entanto, o FUNDEB foi
implementado com uma duragdo de 10 anos, tendo seu fim em dezembro de 2020.

Mais recentemente, a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 15/15 foi aprovada pelo
Congresso e se transformou na Emenda Constitucional n® 108/2020, transformando o Fundo de
Desenvolvimento e Valorizacdo dos Profissionais de Educagdo (FUNDEB) em um fundo
permanente. Além disso, a nova proposta aumenta a participacdo do Governo Federal no repasse
financeiro para as etapas da educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio. Dessa Forma,
agora incluido na Constituicdo, além do FUNDEB se tornar permanente a participagao da Unido
também foi ampliada dos 10% que se tinha anteriormente para 23% que sera atingido até 2026.

Retomando o debate proposto por Holanda (2016) e tratando-se das transferéncias para a
reparacdo do ICMS para os estados exportadores, elas sdo tradicionalmente constitucionais,
entretanto, segundo o autor, hd algumas incertezas quanto a esta classificacdo, porque estas
transferéncias “nao refletem exatamente partilha de receita tributaria. (HOLANDA,2016, p.15).

Entretanto, o argumento positivo para integrd-lo na classificagdo das transferéncias
constitucionais ocorre devido ao fato de que existe, para o autor, uma partilha implicita ou mesmo

derivada de receita tributaria. Sendo assim, tendo por base o ressarcimento do ICMS, este ocorre



porque hd uma divisdo contraria, ou seja, segundo os autores’, hd um “repasse de perdas” ou seja,
ha aqui uma divisdo reversa.
Fundo de Participacio dos Estados

O total de recursos do Fundo de Participacao dos Estados ¢ estabelecido multiplicando uma
aliquota de 21,5% sobre a receita total do imposto de renda, bem como, dos impostos sobre
produtos industrializados. Somada as estas ha também as receitas liquidas que segundo o autor
corresponde ha “a) incentivos fiscais (FINAM, FINOR e FUNRES); b) restitui¢des; c) retificacoes;
d) 100% do imposto de renda retido[n fonte dos servidores da unido e) 5,6% do total calculado com
base nos itens anteriores para compor o Fundo de Estabilizacdo Fiscal(FEF).” (HOLANDA, 2016,
p.16) Sendo este ultimo, o FPE, uma deducdo que corresponde ao limite previsto do aumento do
imposto de renda, bem como, dos produtos industrializados, que advém de medidas fiscais.

Dessa forma, se tratando dos coeficientes individuais, de participacdo que cada estado
possui no FPE, o mesmo foi estipulado pelo anexo da Lei Complementar no 62, de 28/12/89. Sendo
que esta, estabelece que 85% do FPE ¢ repassado aos estados das regides norte, nordeste e centro-
oeste, € os outros 15% ¢ divido entre os estados, que compdem as regides sudeste e sul. Sendo
assim, a Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda, comunica ao Banco do Brasil, o
valor total do FPE, e com isso, o banco aplica a tabela de coeficientes, e assim passa a ser calculado
o valor que sera repassado a cada estado.

Fundo de Participacido dos Municipio

O Fundo de Participagdo dos Municipios (FMP) ¢ estabelecido por meio da aplicacao de
uma aliquota de 23,5%, que ¢ usada para calcular o fundo de participagdo dos Estados. Segundo
Holanda (2016), este percentual teve seu valor estabelecido em 1993, sendo que no periodo anterior
a este, pelo Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias a porcentagem correspondente ao
Fundo de Participagdo dos Municipios, bem como o Fundo de Participacdo dos Estados, tiveram

algumas variaveis ao longo do tempo, como ¢ mostrado na tabela abaixo.

Tabela 5.1
Proporcio do Imposto (IR + IPI) Para os Fundos de Participacio

Anos Coeficientes (%)
FPM FPE
1997/ 1998 *) 17,0 140
1988 20,0 18,0
1989 20,5 19 0
1990 21,0 19 5
1991 21,5 20,0
1992 220 20,5
1993 22.5 21.5

(*) até outubro

Fonte: Holanda (2016)



Desse modo, a Constituicdo Federal de 1988 garantiu um aumento substancial a propor¢ao
dos impostos de renda, bem como, sobre os produtos industrializados que se destinam aos fundos de
participacao, dos estados e municipios. Dessa forma, segundo o autor o Codigo Tributario Nacional
(Leino 5172, de 25 de outubro de 1966) estabeleceu que a distribui¢ao do FPM, ficaria dividido em
10%que pertenceria aos municipios das capitais dos estados; 86,4% pertenceria aos demais
municipios, ja os 3,6% restantes ficaram a cargo dos municipios do interior que possuem mais
156.216 habitantes. Isso ficou delimitado segundo o autor pelo Decreto-Lei 1881, de 27/08/81.

Sendo assim, uma vez que o percentual correspondente ¢ repassado aos estados, os
municipios destes estados recebem a cota que possuem do FPM. Esta cota segundo o autor ¢
estabelecida tendo por base o quociente que ha entre o coeficiente individual e o somatoério dos
coeficientes individuais dos municipios, que pertencem a cada estado. Desse modo, a participagdao
que cada estado possui ¢ definida pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), aplicando a seguinte
divisdo: 35,3% pertencem aos municipios que correspondem a regido nordeste; 31,2% pertencem
aos municipios que fazem parte da regido sudeste e os 33,5% restantes correspondem aos
municipios das regides norte, centro-oeste e sul.

Ainda nesse sentido, os coeficientes individuais de cada municipio que sdao estabelecidos
pelo TCU tomam como parametros os nimeros de habitantes destes que sdo proporcionados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, tendo por base o censo demografico, € o posto no

Decreto Lei no 1881. Dessa forma, segundo o autor:

Os municipios com até 10.188 habitantes tém um coeficiente minimo de 0,6. Para
municipios com mais de 10.188 habitantes ¢ menos de 156.216 habitantes foram
definidas dezesseis faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um coeficiente
individual. Para todos municipios do interior com mais de 156.216 habitantes foi
determinado um coeficiente igual a 4,0. Os municipios do interior com mais de
156.216 habitantes além da quota parte correspondente ao seu coeficiente relativo
aplicado sobre os 86,4% do FPM, recebem também uma quota parte calculada pelo
seu coeficiente relativo aplicado sobre 3,6% do FPM, como manda o Decreto-Lei no
1881.0s municipios das capitais recebem a parcela referente a aplicagdo do
coeficiente relativo, calculado especialmente para as capitais, sobre o valor
correspondente a 10% do FPM.(HOLANDA, 2016, p.17)

Por fim, ao que tange este Fundo, o autor destaca que o coeficiente individual relativo citado
acima ¢ o calculo do coeficiente individual que passa a ser dividido pelo somatorio dos coeficientes
individuais de cada uma das capitais.

Fundo do IPI-Exportacio

O Fundo do IPI-Exportagdo ¢ constituido por 10% da arrecadacdo do IPI, levando-se em
consideragdo as mesmas deducdes que acompanham o calculo do FPE. Os recursos que fazem parte
desse fundo sao repartidos proporcionalmente ao valor das exportagdes de produtos industrializados
que cada estado possui. Sendo assim, a Secretaria do Tesouro Nacional encaminha os valores

globais para o Banco do Brasil, que assim aplica os percentuais que ¢ determinado a cada estado.



Dessa forma, os estados efetuam a transferéncia dos 25% do valor recebido deste fundo para seus
respectivos municipios. Esta transferéncia segue os mesmos critérios que a distribuicdo do ICMS
para os municipios, sendo que estas sdo estabelecidas pela Constituicdo Federal, nos incisos I e II

do pardgrafo unico do artigo 158, bem como do paragrafo 3 do artigo 159, a seguir:

Art. 158. Pertencem aos Municipios: (EC no 42/2003)

I-o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo,
por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem,;
II-cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipdtese da opgdo a que se refere o art. 153, § 4o, III;

Art. 159. A Unido entregara: (EC no 42/2003, EC no 44/2004, EC no 55/2007 e
EC no 84/2014)

IIT — do produto da arrecadagdo da contribuigdo de intervengdo no dominio
econdmico prevista no art. 177, § 40, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados
e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destina¢do a que se
refere o inciso II, “c”, do referido paragrafo. (BRASIL, 1998)

Segundo o autor, tendo por base o artigo 158 e o pardgrafo 3° do artigo 159, o tributo
corresponde “a i) trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operagdes
realizadas em seus territorios; e ii) até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual.”
(HOLANDA,2016,p.18)

Ainda se tratando do sistema tributario nacional, Arretche (2010) afirma que a autoridade
tributaria dos entes federativos possui regras federais homogéneas, de modo que os governos locais
ou estaduais ndo possuem autoridade para arrecadar impostos espontaneamente, mesmo que seus
habitantes porventura queiram pagar. Nesse sentido, se tratando do governo municipal, estes podem
taxar somente a propriedade urbana, os servigos e a transferéncia de propriedade. Dessa forma,
mesmo que esta venha parecer uma extensa base tributaria, a autoridade tributéria esté restringida a
definicdo das aliquotas de arrecadacdo que estes impostos produzem. Desse modo, a autonomia
tributaria dos municipios se mantém delimitada pelas aliquotas de seus impostos.

Tratando dos municipios, além de suas proprias arrecadagdes, eles contam também com
transferéncias, como mostrado anteriormente. Destas a de maior importancia consiste no Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM), que possui orientacdo redistributiva, entretanto sua eficiéncia
continua ser questiondvel. O FPM, como visto anteriormente, e segundo Arretche (2010), ¢
composto “por 23,5% das receitas dos dois principais impostos federais: o Imposto de Renda e o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1)”.(ARRETCHE,2010,p.598), sendo que 10% sao
divididos entra as capitais ¢ os outros 90% sdo repassados as demais cidades. Neste sentido, cada
quota individual ¢ calculada segundo uma férmula que, de acordo com Arretche (2010, tendo por
base Afonso e Aratijo (2006) “¢ inversamente proporcional a populacdo e a receita per capita do
respectivo estado. Na pratica, esta formula esta congelada desde 1989 (REZENDE, 2006 apud
ARRETCHE, 2010,p.598).



Entretanto, tratando das transferéncias constitucionais estaduais, estas atuam de acordo com
o principio da devolugdo tributaria. Isto quer dizer que os estados devem repassar para seus
municipios 25% do total da arrecadacao de Impostos sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS), assim como 50% das receitas do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA). O percentual de 75% que sdo distribuidos ¢ calculado de acordo com a arrecadagdo de cada
jurisdi¢ao.

Ja o terceiro componente das receitas dos municipios sdo transferéncias condicionadas
universais. Segundo Arretche (2010), elas foram convertidas em universais no fim dos anos 90,
dessa forma, sdo uma parte nova das politicas de reducdo das desigualdades territoriais de receita,
estando, segundo a autora, ligadas a politicas especificas.

Tendo por base a educacao, foco deste trabalho, as transferéncias vinculadas sao universais,
uma vez que € obrigatorio a todos os governos subnacionais depositarem 20% de suas receitas de
impostos e transferéncias federais em um fundo contabil, que ¢ o FUNDEB, por meio do qual
ocorre a redistribui¢ao no ambito de cada estado. Sendo assim, segundo a autora, as receitas de cada
FUNDEB sao distribuidas conforme as matriculas que sao ofertadas por cada rede de ensino.

O gréfico 1, elaborado por Arretche (2010), apresenta o impacto que cada uma destas fontes
representa na receita média dos municipios, sobre as receitas dos entes municipais no periodo de

1996 a 2006.

* Grifico 1
Receitas dos governos municipais por fonte
Brasil - 1996-2006
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Fonte: Banco de Informagdes Municipais do Centro de Estudos da Metropole.

Fonte: ARRETCHE (2010)

Como se pode depreender do grafico 1, se os municipios tivessem somente sua arrecadagao
propria, a receita média, no periodo 1996-2006, teria sido de R$ 100 per capita. Sendo assim, é

perceptivel como as transferéncias constitucionais, federais e estaduais, acrescentam um valor



significativo nos cofres municipais. Ao longo do periodo retratado, houve um crescimento das
receitas municipais, alcangando cerca de R$ 800 per capita, em 2006. Ja as transferéncias
condicionais universais, segundo a autora, possuem um impacto positivo adicional, uma vez que
houve um crescimento significativo desde sua introducdo, em 1988, elevando a receita média para
cerca de R$ 1.000, em 2006. As outras transferéncias, ndo tiveram um impacto orcamentario tao
significativo.

Tratando dos efeitos sobre a desigualdade territorial de receita, segundo a autora, grande
parte de andlises estatisticas que investiga o impacto das transferéncias constitucionais nao
distingue as transferéncias federais das estaduais. Entretanto, segundo a autora, para que as regras
da relacao central/local sejam levadas a sério, esta distingdo precisa existir, pois como discutido, a
alocacao destas transferéncias ¢ orientada por principios diferentes.

O grafico 2 separa as diferentes fontes das receitas municipais, apresentando o coeficiente de

Gini, que apresenta o impacto de cada uma das fontes sobre as desigualdades de receita em relacao

a arrecadagao direta.

Grafico 2
Desigualdade de receita por fonte

Municipios Brasileiros — 1996-2006
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Fonte: Banco de Informagdes Municipais do Centro de Estudos da Metrdépole.

Fonte: ARRETCHE (2010)

O que fica evidente ¢ que se os municipios brasileiros tivessem apenas os recursos da sua
arrecadagdo propria, a capacidade de gasto seria bastante desigual, tendo por base o Coeficiente de
Gini deste indicador (proximo a 0,550, em 2006, embora declinante ao longo da série). Sendo
assim, segundo a autora, se os municipios tivessem somente as transferéncias constitucionais
estaduais, além da sua arrecadacdo propria, estas seriam menos desiguais, uma vez que a entrada
desta fonte de receita nos cofres dos municipios diminui o coeficiente de Gini para um patamar de
segundo a mesma, 0,450 (embora este fosse de 0,500 no inicio da série). Segundo Arretche (2010),
este “patamar de desigualdade pode ser encarado como o mais proximo da desigualdade efetiva da
riqueza gerada nos municipios, pois as transferéncias estaduais sdo devolugdo

tributaria.”(ARRETCHE,2010,p.601) Em outras palavras, segundo a autora, a arrecadagao tributaria



propria municipal, mais as transferéncias estaduais refletem grandemente nas desigualdades de
atividades econdmicas entre os municipios brasileiros.

Ainda para a autora, as receitas do FPM possuem um significativo impacto nas
desigualdades de receita, uma vez que a entrada nos cofres dos municipios reduz o Coeficiente de
Gini para cerca de 0,300, excluido as outras fontes de transferéncia. Desse modo, se 0os municipios
tivessem arrecadagdo propria e as receitas do FMP a sua desigualdade seria reduzida pela metade.

As transferéncias universais como o FUNDEB possuem um impacto redistributivo
significativo e se estas fossem a tUnica fonte de receita dos governos municipais, além de sua
arrecadacdo propria, elas teriam um efeito de redugdo das desigualdades de receita semelhantes ao
do FPM. Ainda segundo Arretche (2010) o FUNDEB, por exemplo, contribuiu para reduzir o
Coeficiente de Gini para 0,220. No entanto, a autora reitera que se tratando do impacto global sobre
as receitas municipais, ele € pequeno.

Portanto, segundo a autora, a reducdo das desigualdades funciona por meio de mecanismos
previsiveis, que sdo regulados por meio de regras constitucionais e infraconstitucionais. Desse
modo, em complemento a isto, o autor Rezende (2010) assegura que estas transferéncias bem como
a partilha do bolo tributario nacional, com cada ente federativo, foi a op¢do encontrada pelo Brasil
para lidar com os chamados desequilibrios verticais. Por isso se partilhou com os governos
estaduais e municipais uma parcela da receita federal que é gerada pelo Imposto de Renda (IR) bem
como, pelo Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e ja a divisdo com os municipios se deu
pelo partilhamento da receita estadual do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS).

Essa féormula, no entanto, segundo Rezende (2010) nd3o bastou para se alcancar um
equilibrio federativo no pais, para isto segundo o autor, ndo basta apenas a partilha do bolo
tributdrio entre os entes federados, mas faz necessario corrigir também os desequilibrios
horizontais. Para isto ¢ preciso corrigir as discrepancias socioecondmicas que envolve os estes
estaduais ¢ municipais, uma vez que quanto, mais se eleva estas diferengas, maior se torna os
desequilibrios fiscais horizontais que se fazem presentes no pais. Desequilibrios estes que sdo
causados pelas diferencas nas capacidades financeiras tanto dos estados quanto dos municipios.
(REZENDE 2010)

Nesse sentido, para Arretche (2004) o atual sistema de arrecadagdo tributiria se mantém
extremamente desigual no plano horizontal, uma vez que no interior de cada municipio e estado do
mesmo tamanho ha uma enorme diversidade de arrecadagdo ente eles, com excecao das capitais,
que dispdem de uma arrecadacao tributaria até dez vezes maior que a dos demais municipios de seu

proprio estado.



Além disso, os municipios que possuem maior porte ainda assim ndo mostram um
desempenho melhor que os de pequeno porte, independentemente do nivel de renda do estado em
que estes estao localizados, dificultando para que esses entes possam executar todas as suas fungoes
de aporte as 4reas que lhe sdo atribuidas. E nesse sentido que se insere a educagdo, por exemplo, e
da qual trataremos no federalismo educacional, discutindo as dificuldades enfrentadas pelos
municipios enquanto ente subnacional, para cumprir com suas responsabilidades educacionais, nao

tendo um aposte financeiro que permita isso.

1.3 Federalismo Educacional

Ao se analisar a educagdo no Brasil, um ponto que fica em evidéncia ¢ a desigualdade inter e
intrarregional, que segundo Oliveira e Sousa (2010), advém das divergéncias que ocorre “entre as
condigdes econdmicas dos entes federados e a distribuicdo de competéncias previstas
constitucionalmente, que indica o que cabe a cada um realizar no tocante ao provimento da
educagdo para a populacao, resultando em diferentes condigdes de oferta."(OLIVEIRA e SOUSA,
2010, p.13).

Dessa forma, segundo os autores, o direito a educacdo, que implica a igualdade de condi¢des
para todos, entra em contradicao, com as diferengas tipicas que ha no sistema federativo. No Brasil,
ainda segundo Oliveira e Sousa (2010), esta ¢ uma estrutura de suma importancia, tendo por base as
politicas publicas, uma vez que, segundo os autores, ela interfere de forma direta na democracia e
na igualdade.

Sendo assim, como dito anteriormente, com a Republica estabelecida, e a federagdo como
novo forma de organizagdo, foi permitido aos entes federados possuir uma maior autonomia para
tomada de decisdes. Entretanto, segundo os autores essa descentralizagdo de poder representa uma
elevada desigualdade, a menos que “o centro exerca um contrapeso no sentido de implementar
acoes supletivas.” (OLIVEIRA e SOUSA, 2010, p.14). Assim, o embate entre centralizacdo e
descentralizagdo, bem como a colaboragdo entre os entes ¢ essencial para a compreensao da politica
educacional, para a qual serd feita uma breve andlise historica, em relacdo ao atendimento
educacional no pais.

De acordo com Oliveira e Sousa (2010), o atendimento educacional, do ponto de vista
organizacional em seu inicio, remonta a Lei Geral, de 15 de outubro do ano de 1827, que
determinava as responsabilidades para as provincias e localidades da seguinte maneira: (ndo, ndo

pode ser assim. Escreva no texto em terceira pessoa e em seguida cite o que for importante.

Art. 1° Em todas as cidades, vilas e lugares mais populosos, havera as

escolas de primeiras letras que forem necessarias.

Art. 2° Os Presidentes das provincias, em Conselho e com audiéncia das respectivas
Camaras, enquanto ndo estiverem em exercicio os Conselhos Gerais, marcardo o
nimero e localidades das escolas, podendo extinguir as que existem em lugares



pouco populosos e remover os Professores delas para as que se criarem, onde mais
aproveitem, dando conta a Assembleia Geral para final ( OLIVEIRA e SOUSA,
2010, p.15).

Posteriormente, em 12 de agosto do ano de 1834, foi promulgado a Lei n” 16 que ficou
conhecida como Ato Adicional e que segundo os autores criou um paradigma no que tange a
compreensdo posterior da educagdo brasileira, em relacdo a transferéncia da responsabilidade pela

oferta da educacdo nas provincias:

Art. 10 — Compete as mesmas Assembléias legislativas [legislar]:

(..)

§ 2- Sobre instru¢do publica e estabelecimentos proprios a promové-la, ndo
compreendendo as faculdades de medicina, os cursos juridicos, academias
atualmente existentes e outros quaisquer estabelecimentos de instru¢do que, para o
futuro, forem criados por lei geral.( OLIVEIRA e SOUSA, 2010, p.15).

Esse mesmo arranjo foi conservado pela Constituicdo Republicana de 1891. Dessa forma, a
Primeira Republica transferiu de forma significativa, as responsabilidades governamentais aos
estados. A Constitui¢do explicitava que a Unido era responsavel pela educagdo somente do Distrito

Federal, transferindo o encargo aos estados, conforme art. 34, citado por Oliveira e Sousa (2010):

Compete privativamente ao Congresso Nacional:

30°) legislar sobre a organiza¢do municipal do Distrito Federal bem como sobre a
policia, o ensino superior ¢ os demais servigos que na capital forem reservados para
o Governo da Unido ( OLIVEIRA e SOUSA, 2010, p.15).

Ao transferir essa responsabilidade aos estados, permitindo que cada um deles atendessem
de maneira diferente, acabou ocasionando dois diferentes modelos paradigmaticos: o primeiro deles
referente aos estados que faziam parte das regides Sul e Sudeste, que adquiriram um sistema proprio
de ensino, ao qual recorriam de maneira subsidiaria aos municipios. Em contrapartida, os estados
das regides Norte e Nordeste que nao elaboraram um sistema de ensino, deixando esta
responsabilidade a cargo dos municipios.

Essa diferenca criada com a nova forma de expansao, resultante em certo ponto da estrutura
tributaria que estava em vigor na época, veio a ser, segundo Oliveira e Souza (2010), a primeira
explicacdo para a decorrente desigualdade que ocorre em relagao ao atendimento educacional no
Brasil, de modo que os estados com melhores condi¢des econdmicas assumiram de forma direta
suas responsabilidades para provimento da educacdo, enquanto os estados de menor condicio
econdmica, repassaram essas responsabilidades para seus respectivos municipios. Mesmo o0s
municipios sendo economicamente menos favorecidos que os estados, eles assumiram essa tarefa
dentro dos seus proprios limites de capacidade.

Com o governo de Getulio Vargas e as novas discussdes envolvendo a constru¢do do Estado
Nacional, que ocorreram em 1930, ressurgiu a ideia de centralizar a educagdo no governo federal.
Nesse sentido, Getulio Vargas recriou o Ministério da Educagdo, por meio do Decreto no 19.402, de

14 de novembro, com o nome de Ministério dos Negocios da Educacdo e Saude Publica, e teve



como ministro Francisco Campos, que com o intuito de reorganizar a educagdo no Brasil.
Posteriormente, o segundo ministro da Era Vargas, Gustavo Capanema, instituiu uma nova reforma
na educagdo, esta por meio das Leis Organicas do Ensino (1942-1946).

Para Oliveira e Sousa (2010), nessa gestdo, os episodios ligados a nacionalizacdo das
escolas, bem como o fechamento de outras que foram constituidas por comunidades imigrantes, que
ocorreram “no contexto da entrada do Brasil na Segunda Guerra e a formulagdo de politicas e leis
nacionais de ensino dao o tom da concep¢ao que seria predominante desde entao” (OLIVEIRA e
SOUSA, 2010, p.17). Tendo em vista as normas nacionais e a responsabilidade de entes
subnacionais pela implantacdo destas normas, passou a ser admitido que a Unido atuasse também
com agdes “supletivas”, além do regime de colaboragdo normativamente instituido. Além disso,
ficou estabelecido ainda autonomia para os entes subnacionais na forma de lidar com as matérias
que competem a Unido em delega-los.

Em relacdo a educagdo, a Constituigdo de 1988, que vigora até os dias atuais,
instituiu os municipios como ente federativo autdbnomo, além de ter inaugurado a educag¢do como o

primeiro direito social, explicitado em seu art. 6°, além de a educacdo passar a ser um direito de

todos e um dever do Estado, conforme o art. 205:

Art. 205. A educagdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com a
colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua

qualificagdo para o trabalho.(BRASIL,1988).

Para Cury (2002), com esse dever do Estado nascem obrigagdes que devem ser respeitadas,
tanto da parte de quem tem a responsabilidade de efetiva-las, os poderes constituidos, quanto da
colaboragdo vinda da parte de sujeitos implicados nessas obrigacdes. Desse modo, a CF/88 além de
colocar a educagdao como direito social, direito de todos e como dever de Estado, ela previu uma
divisdo de responsabilidades educacionais a cada um dos entes federados, explicitada no art. 211, §
1°, § 2°, § 3° e § 4°. Ficou a cargo da Unido a responsabilidade prioritaria das institui¢des de ensino
publicas federais (Universidades e Institutos Federais), aos Estados, o ensino fundamental e médio e
aos Municipios a educacdo infantil e, também, o ensino fundamental. Além disso, conforme

explicitado no § 1°, a Unido atua como ag¢do supletiva e redistributiva aos Estados € Municipios:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios organizardo em
regime de colaboracdo seus sistemas de ensino. (EC no 14/96, EC no 53/2006 e
EC no 59/2009)

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiara as
institui¢des de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, fungdo
redistribuitiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios.

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educagdo
infantil.



§ 3° Os Estados ¢ o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental
e médio.

§ 4° Na organizacdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios definirdo formas de colaboragdo, de modo a assegurar a
universalizag@o do ensino obrigatorio. (BRASIL, 1998).)

No entanto, ainda que cada ente possua suas atribui¢des definidas em lei, ndo se pode
esquecer que, conforme o art. 23, da CF, a educagdo ¢ matéria concorrente, podendo ser objeto de
politicas de mais de um ente federado. Contudo, embora haja um regime de colaboragdo inscrito na
lei, quando se analisa a materializacdo desse arranjo, segundo Oliveira e Sousa (2010), o que se
observa ¢ uma desigualdade significativa, tendo por base o repasse de recursos or¢amentarios que
advém da estrutura tributaria nacional. Essa situa¢do leva a um descompasso em relagdo aos
recursos dos entes federativos e as responsabilidades que possuem em relagdo a obrigatoriedade da
oferta educacional, mesmo considerando as transferéncias intergovernamentais.

Dessa forma, somente em 1996, com o Fundef (Fundo de Manutengdo ¢ Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério), que se estabeleceu um método mais
razoavel para a distribuicao dos recursos, de forma que, minimamente se articulou contribuigdes
financeiras com as responsabilidades adquiridas. Para tanto, segundo os autores se buscou como
forma de equivaléncia “um valor comum de gasto por aluno em cada estado, instituindo-se
mecanismo de redistribui¢do que retirava recursos de quem atendia relativamente menos e
direcionava-os para quem atendia mais.” (OLIVEIRA e SOUSA, 2010,p.17).

No entanto, isso ndo ocorreu sem que houvesse algumas contradigdes. Ainda segundo os
autores, no mesmo tempo que a Emenda Constitucional no 14/1996 bem como a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB, Lei no 9.394/96) atenuavam a responsabilidade da Unido, no
que tange ao percentual dos recursos que sao destinados ao ensino fundamental, a mesma também ¢
responsavel por assegurar que os gastos per capita possuam como patamar minimo a média do pais.

Os autores destacam ainda que com isso se manteve a diferenca em relagdo ao atendimento
desta no Brasil. Tendo por base o ano de 1996 no qual o Fundef foi aprovado, a rede estadual de
Sao Paulo contava com 80% da matricula total de aluno no ensino fundamental, em contrapartida o
Maranhao possuia 64% em suas redes municipais. Essa diferenciagdo se fez presente também nos
padrdes de financiamento publico, segundo Oliveira e Sousa (2010), enquanto Sdo Paulo recebia do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica ¢ de Valorizacdo dos Profissionais
da Educacao (Fundeb) que foi aprovado pela EC no 53, de 19/12/2006, sendo assim, o substituto do
Fundef, um valor de custo/aluno de 2.318,75, estimado para o ano de 2010, os estados mais
economicamente desfavorecidos, com o complemento da Unido, o valor era de R$ 1.415,97. Ou
seja, houve uma clara diferenca de 902,78 ou de acordo com os autores uma porcentagem de 63%

que favoreceu a regido do Sudeste.



Essa constatacdo dos autores retoma o conflito das limitacdes do federalismo fiscal, bem
como o objetivo de reducdo das desigualdades nas diversas regides do pais. Sendo assim, a forma
mais simples para a reducdo das desigualdades regionais seria uma nova reforma tributaria, que
proporcione condigdes financeiras adequadas para que os entes possam exercer suas
responsabilidades. Os autores afirmam que “tem-se 27 Fundefs ou Fundebs e ndo apenas um, que
representaria uma redistribuicdo muito mais acentuada. O que se admite ¢ alguma, e em geral
limitada, acao supletiva da Unido”. (OLIVEIRA e SOUZA, 2010,p.19)

O arranjo federativo, segundo os autores, que atualmente vigora no pais, possibilita que um
cidaddo de Sao Paulo, por exemplo, possua disponivel em forma de imposto, uma maior quantidade
de recursos que um cidaddo da regido Nordeste, por exemplo. Entretanto, o voto do cidaddo da
regido Nordeste, tomando por base a composicao das casas legislativas nacionais, possui um valor
maior do que o do cidaddao de Sao Paulo. Desse modo, o arranjo acaba por permitir uma supremacia
econdmica a Sdo Paulo, e de certa forma a regido do Sudeste, bem como, uma supremacia
legislativa aos estados que sdo menores e economicamente inferiores. (OLIVEIRA e SOUZA,
2010,p.19)

Tendo em vista que modificagdes tanto do arranjo federativo, quanto do sistema tributario
nacional, ndo se encontram proximas de ocorrer, coube aos entes, ao que tudo indica, construir
estratégias para se adaptarem as condi¢des de constrangimento or¢amentario posto, sendo uma
delas, segundo a tese defendida neste trabalho, o consorciamento intermunicipal, que ocorre em
alguns municipios, no caso educacional.

Tendo feita uma breve retomada histérica do federalismo educacional, bem como tendo
definido a etapa educacional que ¢ destinada a cada um dos entes federados, e considerando que a
maior parte das matriculas brasileiras encontra-se na etapa educacional destinadas aos municipios, €
possivel afirmar que ¢ ele o ente que possui os maiores desafios em termos de cumprimento do
direito a educag@o no Brasil, por conta de questdes fiscais e tributarias envolvidas. Isso se deve ao
fato de que os municipios possuirem a menor capacidade arrecadatdria, pois a eles estdo destinados
o Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU e o Imposto sobre Servigos —ISS, tributos de menor
valor, se comparado ao Imposto de Circulagdo de Mercadorias ICMS ou Imposto sobre veiculos
automotores-IPVA, estaduais, ou o imposto de Renda IRRF e Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI, da Unido.

Ao se tragar os perfis municipais, pode-se identificar no quadro I, delineado por Pinto
(2014), que cerca de 70% destes municipios possuiam, em 2010, at¢ 20 mil habitantes. Essas
municipalidades, a par da baixa populacdo, possuem consequentemente baixissima atividade
industrial, que, por sua vez, desemboca em capacidade arrecadatéria residual para fazer face as

demandas de um Estado em Ac¢ao.



Quadro I: Distribuicio Percentual do Numero de Municipios Brasileiros por Faixa de

Populacio, 2010
FAIXA DE POPULACAO %
Até 2.000 2,1
De 2.001 a 5.000 21,26
De 5.001 a 10.000 21,8
De 10.001 a 20.000 252
De 20.001 a 50.000 18,7
De 50.001 a 100.000 5.8
Mais de 100.000 5.1

Fonte: Pinto (2014).

Como se pode observar pelos quadros 1 e 2, ambos propostos por Pinto (2014), os dados
apresentados mostram que a maior parte dos municipios brasileiros possuem uma receita propria
que corresponde a aproximadamente 15,5% da receita total, revelando assim a baixa arrecadacao
desses municipios, o que dificulta a aplicagdo e/ou desenvolvimento de politicos publicas, uma vez
que seu investimento e a manutengdo se d4, também, por meio dos tributos municipais arrecadados.
Isso significa que uma baixa arrecada¢ao dos municipios como a apresentada pode resultar resulta
em impactos negativos no financiamento educacional.

Quadro 2-Participacdo percentual dos principais itens de receita municipal na Receita bruta
total, segundo a faixa de populacio, em 2007.

FAIXA DE RECEITA FPM ICMS SUS/FUNDE/FNDE
POPULACAO PROPRIA
Acima de 1 milhdo 55,7 4.2 18,0 17,4
Acima de 300 mil 40,5 8,6 24,6 20,5
até 1 milhdo
Acima de 50 mil 314 16,3 25,3 22,1
até 300 mil
Até 50 mil 15,5 36,0 22,7 22,7
Brasil 35,5 17,1 22,3 20,6

Fonte: Pinto (2014)

Ainda segundo o autor, esta engenharia federativa tem efeito sobre o planejamento e a
gestdo, uma vez que os municipios apresentam instituicdes de natureza fragil, além da existéncia de
burocracias de baixa qualidade e de possiveis relagdes clientelistas, especialmente na escolha de
individuos a cargos publicos municipais.

Os dados trazidos por Pinto (2014) dao conta de que 57% dos municipios ndo dispdem de
uma secretaria exclusiva de educacdo, 48% ndo haviam constituido um sistema proprio de ensino e
cerca de um terco nao contava com um conselho municipal de educa¢do com poderes deliberativos.
Para o autor, as finangas dos municipios sdo incompativeis com a responsabilidade assumida em
termos de matricula.

Em um contexto de baixa capacidade arrecadatoria e fiscal, e a obrigatoriedade da oferta da
educacdo infantil e ensino fundamental, somados a auséncia de um regime de efetiva colaboracao

com os demais entes federados, os municipios tendem a construir arranjos que articulem



horizontalmente, atores estatais, territorialmente proximos, com o objetivo de enfrentar os desafios
publicos colocados.

Farah (2001) afirma que os novos arranjos institucionais expressam acdes da esfera local
que procuram se articular com niveis mais amplos de governo horizontamente. Segundo ela, a
articula¢do entre governos municipais ja se mostra como uma realidade no pais. Conforme aponta a
autora ja sdo varias as experiéncias de consorcios intermunicipais que se juntam em torno de
objetivos comuns, no intuito de formular, de forma conjunta, planos para enfrentamento de questdes
que ultrapassam a capacidade de resolugao de um municipio isolado. (FARAH, 2001,p.135)

A autora cita como exemplos destas articulagdes alguns consdrcios que ocorrem nas regides
brasileiras, como o Consorcio Intermunicipal da Microrregido de Penépolis, no estado de Sao Paulo,
que foi instituido em 1987, sendo formado por sete municipios da regido e que atua em torno da
questdo da saude (CRUZ, 1992 apud FARAH, 2001,p.135). Também o Consoércio Intermunicipal do
Grande ABC, que se originou com o intuito de desenvolver uma gestdo regional conjunta, em que
municipios buscassem solu¢des de maneira integrada para problemas relacionados a destinagdo de
residuos solidos, bem como para abastecimento de dgua e saneamento basico e ambiental.(FARAH,
2001,p.135)

A articulacdo entre governos municipais, bem como de diferentes esferas de governo,
representa novas possibilidades de formagdo de um novo tipo de associagdo intergovernamental,
diferente dos modelos tradicionais de politicas sociais que vigoravam no pais, segundo a autora.

No novo modelo de arranjos, espera-se uma cooperagdo na elaboragdo e aplicagdo de
politicas e seus resultados, nos quais os municipios atuam de forma ativa e em conjunto, com cada
participante tendo definido seu papel na elaboraciao e implementagdo destas politicas. Do ponto de
vista teorico-analitico, o presente trabalho compreende que a teoria de governanga multinivel se
constitui como uma boa ferramenta para examinar tais arranjos e serd, por isso mesmo, discutida no

capitulo seguinte.



CAPITULO I
GOVERNANCA: QUESTOES CONCEITUAIS

Neste capitulo, sera examinado o conceito de Governanga, Governangca Multinivel, que
analiticamente enquadra bem a utilizagdo de consorcios e seu emprego nos governos municipais.
Assim sendo, sera feita uma breve contextualizagdo sobre o debate em torno do conceito de
governanga, como vem sendo definida por alguns autores, assim como a sua utilizagdo como um
instrumento tedrico-analitico para a discussdo de regulagdo no campo da educagdo, sobre o qual se
volta o foco deste trabalho.

O termo governanga, como retratado por alguns autores, embora tenha se tornado popular, ¢
ainda objeto de muita discussdo e confusdo conceitual. Desse modo, uma das primeiras mengoes ao
termo pode ser encontrado no documento Governance and Development, de 1992, do Banco
Mundia o mesmo Define Governangca como “a maneira pela qual o poder ¢ exercido na
administracdo dos recursos econdmicos € sociais do pais, com vistas ao desenvolvimento” (World
Bank, 1992, p. 1)

Além deste, o autor Jan Kooiman também se destaca por ser um dos primeiros autores a
tratarem da defini¢do do termo de Governanga, o autor trata da Governanga como governanga
interativa, sendo assim, a mesma assume uma concepg¢ao sociopolitica. De modo que a governanga
publica estar interligada a uma concepgao de multiplos atores atuando no processo politico sendo
eles atores tanto publicos como privados. Sendo assim, para o autor o alicerce do conceito de
governanga se encontra nas interacdes entre Mercado, Estado e Sociedade Civil. Dessa forma, para
Kooiman (2003) na perspectiva sociopolitica de governanca ja ndo cabe mais ao governo um
modelo de gestao unitario para o Estado.(KOOIMAN, 2003)

Dessa forma, para Kooiman essa associagdo entre atores publicos e privados sdo solugdes
sociais 4s agdes governamentais persistentes e mutaveis, em oposicdo a grande diversidade
existente em uma sociedade. De modo geral, para o autor no que tange as questdes governamentais,
estas ndo devem ser apenas publicas ou apenas privadas, as mesmas siao constantemente
compartilhadas, bem como, as atividades governamentais vao do nivel local ao supranacional se
expandido entre diferentes atores sociais, nos quais as relagdes entre os mesmos caminham em
continua mudanca.(KOOIMAN, 2003, p.3)

Sendo assim, do ponto de vista académico, um dos primeiros autores a tratar do tema foi
Rhodes que, hd em 1996, afirmava que de uma forma geral governanga significa um novo modelo
pelo qual a sociedade passa a ser governada. No entanto, o autor reconhece a polissemia e confusao

em torno do conceito e apresenta a0 menos seis usos distintos para o conceito, sendo eles,



governanga entendida como 1) estado minimo, ii) como governanga corporativa, iii) como a nova
gestdo publica, iv "boa governanga”, v) sistema socio-cibernético ou vi) como redes auto-
organizadas”(RHODES, 1996, p.653).

Para o autor, a op¢ao por um destes termos ndo ocorre por meio de principios ideologicos,
mas sim por praticidade, ou seja, pela forma a qual se estrutura o governo. Dessa forma, a aplicagao
do termo governanga como o estado minimo, diz respeito a redefinicdo da “extensdo e a forma de
intervengdo publica e o uso de mercados e quase-mercados para fornecer ‘servicos publicos’”, que
empregando a frase de Stoker define governanga como a “face aceitavel dos cortes de gastos".
(RHODES, 1996, p.653).

Ja se tratando de Governanga como governanga corporativa, o autor se refere a um sistema
no qual suas instituigdes passam a ser orientadas e inspecionadas. Sendo assim, o desenvolvimento
da governanga aqui ndo se detém somente na administragdo da empresa, ela atua também na parte
da supervisao e no controle das acdes que possui, de modo a apresentar um resultado satisfatorio no
que tange as perspectivas legitimas bem como as responsabilidades e regulamento de interesses
para além das limitagdes corporativas. Ademais, o uso deste termo reflete nas atividades de gestdo
que a esfera privada possui e sua importante influéncia em relagdo a esfera de poder publico.

A discussdo de governanga enquanto sindnimo de nova gestdo publica possuia, inicialmente,
dois significados. O primeiro se relaciona a gestdo ¢ a nova forma de organizagao da economia das
instituicdes, atento a forma como a gestdo se relaciona e a introdu¢do de procedimentos de
gerenciamento do ambito privado na esfera publica. J4 a segunda relaciona-se a novas formas de
organizacdo da economia das instituicdes, remetendo a insercdo de estruturas de subsidios no
fornecimento de servigcos publicos, de modo a introduzir uma “maior concorréncia através de
contratos out-out e quase-mercados, além do principio de escolha do consumidor.
(RHODES,1996,p.655).

Segundo o autor, no periodo que antecedeu 1988, o gerencialismo era a perspectiva que
dominava na Gra-Bretanha. Apos 1988, os ideais de nova economia que se instituiam se tornaram
cada vez mais evidentes. Dessa forma, o NPM se faz necessario para a discussdo envolvendo
governanga, uma vez que a direcdo e o ponto-chave para a andlise envolvendo a gestdo publica e a
direcdo ¢ semelhante a governanca.

A nova gestdo publica, bem como o governo empresarial, partilha da mesma preocupacao
em relacdo a concorréncia, a clientela e aos consequentes resultados, ficando evidente que esta
modificagdo da esfera publica diz respeito a uma menor interferéncia do governo e maior
interferéncia da governanca, ou, nas palavras do autor, maior orientagao.

Agora, em se tratando da Governanca como 'boa governanga', Rhodes afirma que com a

reforma de Estado vem se tornando uma tendéncia pelo mundo a "boa governanga" , passando a ser



0 topico mais recente no Banco Mundial, uma vez que molda a politica de concessdes de
empréstimos que eram repassados a paises de terceiro mundo.

De acordo com Rhodes (1996) Leftwich destacou trés aspectos da boa governanga, sendo
eles de forma sistémica, o sentido de forma mais ampla que o governo, de modo a cobrir a divisdo
do poder politico bem como do poder econdmico, seja ele interno ou externo. A segunda forma
corresponde ao uso politico da governanga, referindo-se a um estado que detém tanto legitimidade
quanto autoridade, sendo estas consequéncias de um regime alicercado na democracia. O terceiro
aspecto assumido ¢ o administrativo, que se refere a um servigo publico competente e acessivel,
além de responsavel e auditado, bem como com capacidades burocraticas que ajudem a planejar e
executar politicas adequadas, como efetuar a gestao de toda a esfera publica.

Dessa forma, com o intuito de supostamente promover o debate em todo da eficicia nos
servigos publicos, o0 Banco Mundial buscou estimular a concorréncia bem como os mercados, além
da privatiza¢do de empresas do setor publico, reformas na area publica, diminuindo os funcionarios
excedente, assim como inserindo regras orcamentarias, além de propor uma administragdo mais
descentralizada fazendo uma maior utilizagcdo de instituicdes ndo-governamentais. Em sintese, a
"boa governancga" ajusta a nova forma de gestdo do setor publico com a defesa da democracia
liberal.

A proxima definigdo a ser apresentada, consiste na Governanga como um sistema sdcio-
cibernético, que de acordo com Rhodes (1996) consiste ndo em ac¢des do governo central e sim de
uma interagdo entre os governos. Assim, a perspectiva socio-cibernética ressalta as limitagdes de se
governar por um Unico ator, uma vez que ndo se possui somente um chefe soberano, mas mais de
um ator politico, além de uma interdependéncia entre os multiplos atores governamentais, sejam
eles do ponto de vista politico, social e de administragao.

O tultimo ponto destacado por Rhodes (1996) consiste na Governanga como redes auto-
organizadas, que segundo o autor esta relacionada ao envolvimento de diferentes conjuntos de
diferentes institui¢des, tanto da esfera publica quando da privada, se tratando dos servigos que sao
feitos por permuta, tanto do governo quanto das esferas privadas e voluntarias.

Sendo assim, segundo o autor, as ligacdes intraorganizacionais possuem particularidades que
definem o fornecimento de servigos bem como a definicdo dos atores que ofertaram estes servigos.
Desse modo, essas redes sdao constituidas por associagdes que necessitam negociar recursos, sejam
eles financeiros ou mesmo recursos baseados em informagdes e conhecimentos. Isto para que os
objetivos sejam alcancgados, além de potencializar sua influéncia sobre os produtos finais, além de
nao se tornar depende de outras redes.

Em vista disso, o autor descreve a governanga como redes interorganizacionais que se

autoestruturam. Além disso, de acordo com Rhodes (1996), embora a governanca englobe



elementos mistos de outros usos como o estado minimo, sistema socio-cibernético, redes auto-
organizadas, o conceito apresenta algumas caracteristicas proprias, dentre elas a correlagdo entre as
institui¢des. Isso porque a governanca, de um modo geral, possui uma amplitude maior que o
governo, ja que possui mais de um ator, ou seja, engloba também atores ndo-estatais. Dessa forma,
com esta mudanca, os limites nos ambitos publico, privado e voluntdrio sofreram cada vez mais
alteragoes.

Sendo assim, dadas as explicacdes acerca da governanca, definida por Rhodes(1996), um
dos primeiros documentos que trazem a discussdo de governanca foi publicado pelo Banco Mundial
no inicio dos anos de 1990, apontando a forma pela qual o poder deveria ser exercido nas areas
administrativas, econdmicas e sociais de um pais que busca se desenvolver.

Na literatura brasileira, o conceito de governanga passou a ser utilizado no contexto de
reformas do aparelho estatal na década de 1990, que, segundo Melo (1996), se apresenta com um
importante instrumento de analise para a compreensao da reforma Estatal. Nesse sentido, segundo o
autor, o conceito da governanga estd alicercado em uma problematica maior, envolvendo o dever
das instituicdes, bem como o impacto destas na qualidade da base institucional de uma sociedade
em seu desenvolvimento (MARCH & OLSEN, 1989; NORTH, 1990, apud MELO 1996, p.68).

Nesse sentido, capacidades de governanga implicam na capacitagdo governamental de
elaborar e garantir o predominio “de regras universalistas nas transagdes sociais, politicas sociais e
econdmicas, penalizando ou desincentivando o comportamento rent seeking, promovendo arranjos
cooperativos e reduzindo os custos de transacdo” (MELO 1996, p.69). Segundo o autor, pelo olhar
politico, a governancga determina também a habilidade das elites governamentais de se mostrarem
resistentes a captura por grupos de interesses especificos, ou seja, a habilidade dos grupos
governamentais de governarem em prol de todos, sem distingdes e sem favorecimentos a grupos
especificos, o que ndo se vé com grande facilidade no que tange a politica nacional, uma vez que, a
mesma aparentar girar em torno de classes especificas buscando atender interesses proprios de
grupos ou mesmo de governantes que estdo no poder atualmente.

Além disso, o conceito de governanga promove ainda a discussao sobre accountability, que
conforme aponta o documento do Banco Mundial, refere-se a transformar os governos em
responsaveis por suas proprias as acdes. (World Bank 1994, 12). O conceito de accountability como
destaca Melo (1996) ¢ o principal elemento para uma boa governanga. Dessa forma, retornando ao
conceito de governanga, conforme aponta o autor, o mesmo tem sido utilizado como referéncia para
procedimentos € mecanismos tanto de coordenacgao quanto de cooperagao.

Assim, atento ao contexto brasileiro, Diniz (1996) destaca que sem duvidas fatores exdgenos
vinculados a crise mundial que ocorria e as constantes pressoes que marcavam o jogo de forcas do

sistema internacional, obtiveram um grande impacto nas mudancas que estabeleceram as novas



prioridades das agendas publicas dos paises de terceiro mundo, nos anos 80. Entretanto como
destaca a autora, o que também explica a exaustdo do antigo regime de Estado consiste em
processos internos como a crise fiscal, que segundo a autora pds em xeque o padrdao de
financiamento da matriz protecionista e autarquica que em 50 anos tornou o Brasil um pais urbano e
industrial. Além disso, segundo a Diniz (1996) ¢ também necessario levar em consideracao as
razdes estruturais que levaram ao desgaste da ordem estatista, nos seus diferentes niveis, dentre eles
“as formas predominantes de articulacdo entre o Estado com a sociedade, as relacdes capital-
trabalho, o padrao de administragdo do conflito distributivo e a modalidade de relacionamento entre
os setores publico e privado.” (DINIZ,1996, p.7).

Para a autora, o caso do Brasil explicitava o enfraquecimento do Estado enquanto agente de
controle de uma sociedade civil em um momento de expansdo, além do seu progressivo crescimento
organizacional.

Nesse sentido, instituiu-se um sistema de multiplas faces com o intuito de representar os
interesses atuais da sociedade, que ndo mais aceitava o antigo regime de controle total do Estado
sobre a mesma. Desse modo, articulando modelos “corporativos, clientelistas e pluralistas ou estilos
predatérios e universalistas de interacdo entre atores, esse sistema expressaria um profundo
processo de reordenamento social, que ainda ndo esgotou suas potencialidades, embora ja permita
apontar tendéncias” ((DINIZ,1996, p.7). Dentre estas tendéncias, se destaca o ultrapassado modelo
de Estado controlador em contraposi¢ao ao atual padrao descentralizador e maleavel de agao estatal.

No entanto, um outro fator serviria para agravar ainda mais a conflitosa relagdo Estado-
sociedade. De acordo com a autora, a prioridade concedida aos programas que tratavam da
estabilidade economica, bem como o aumento dos embates relacionados a divisdo dos poucos
recursos, acabaram por extinguir importantes elementos da agenda publica, em especial aqueles que
diziam respeito a reformas de cunho social. Desse modo, ndo as definicdes de estratégias que
proporcionassem um aumento econdmico foram deixadas lado, como também concepgdes de
diminui¢ao das desigualdades sociais se transformaram em projetos cada vez mais distantes.

Sendo assim, seguindo as novas orientacdes, que determinava um foco mais racional e
menos popular nas pautas que se tinham como prioridades, a determinagdo de uma maior
inflexibilidade para administrar os recursos publicos acabou por extinguir qualquer proposta que ia
de encontro com um aumento nos gastos sociais. Como resultado disto, beneficiou-se uma agenda
minimalista, em total conflito com pratica democratizante. Ao que tange a Governanga na educacgao,
o desenho reformista brasileiro de 1995, buscava proporcionar formas para a introducao e
estimulagdo do conceito de governanca em rede, proposto inicialmente por Rhodes (1996) e
retratado acima deste capitulo. Sendo assim, com base no conceito de governanga em rede, a nova

reforma buscava maior interacdo entre os atores estatais € os atores sociais no que tange a



elaboragdo e aplicagdo de politicas publicas, estd no entanto, deve ser analisada por duas formas, a
primeira delas tendo por base o modelo conceitual desenvolvido pelo entdo ministro da época Luiz
Carlos Bresser-Pereira, no Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado — PDRAE (BRASIL,
1995)a segunda forma corresponde a as alteracdes dos padrdes normativos da Constituicdo no que
diz respeito a administracdo publica.

Dessa forma, tratando-se do modelo de reforma proposto por Bresser-Pereira, este em seu
alicerce difere as partes fundamentais para acdo do Estado, dessa forma o aparelho estatal se dividiu
em quatro camadas, nas quais cada uma esta ligada a uma propriedade. Sendo assim, segundo as
autoras Sousa e Tripodi (2018) possui-se a propriedade estatal bem como, a propriedade privada, e a
estas duas soma-se uma terceira chamada propriedade publica ndo estatal, que ¢ formada por
institui¢des sem fins lucrativos.

Sendo assim, considerando-se o ponto de vista normativo, a Emenda Constitucional n.
19/1998 iniciou um espago juridico-legal que favoreciam diretrizes da Nova Gestdo Publica,
exemplo disto segundo as autoras, foram os contratos de gestdo. Nesse sentido, a contratualizagio
estabeleceria novas meios de relacionamento entre os ministérios ou secretarias, bem como, entre o
Estado e a sociedade, tendo por base uma administra¢do focada em resultados “com metas e
indicadores estipulados e cobrados dos gestores publicos e organizacdes da sociedade civil, o que
viabilizaria teoricamente novas formas de accountability.”(SOUSA E TRIPODI, 2018 p.239) Nesse
sentido, com base no modelo conceitual proposto, as autoras elaboraram o diagrama abaixo para

exemplificar o campo da educagdo basica publica.

MODELO CONCEITUAL DO PDRAE (1995) APLICADO A EDUCACAO

Educacio
basica

Servigo ndo Setor exclusivo
exclusivo: do Estado:
oferta subsidio

Piblico ndo
estatal

Administracao
gerencial

Administracio

Estatal o
burocratica

Fonte: Sousa e Tripodi (2018)

Dessa forma, conforme aponta o PDRAE, a educacao basica, enquanto subsidio estar ligada
exclusivamente ao Estado, este que beneficia a administragcao burocratica, entretanto, uma vez que,
a que mesma passa a ser inserida na propriedade publica ndo estatal, a administragdo desta passa a

ser gerencial, essa que segundo Sousa e Tripodi (2018) ¢ tido como o mais apropriado para a gestdo



da politica. Desse modo, quando a educagdo bésica passa a ser introduzida no setor competitivo ou
nao exclusivo do Estado, a op¢do pela administragdo gerencial segundo aqueles que a sao
favoraveis a mesma, seria a melhor op¢ao uma vez que permitiria a incorporacao de procedimentos
da gestdo privada o que supostamente melhoraria o sistema educacional publico, além disso esse
novo formato de gestdo também possibilitaria a oferta da educagdo por novos atores politicos além
do Estado.(SOUSA E TRIPODI, 2018)

Sendo assim, conforme aponta as autoras instituiu-se um marco legal regulador da esfera
publica ndo estatal, este que passou a substituir o titulo de utilidade publica, que era conduzido
plano federal pela Lei n. 91, de 1935 (BRASIL, 1935), e sofreu algumas alteracdes ao longo do
tempo. Desse modo, novos titulos juridicos para as organizagdes da sociedade civil de fins publicos,
passaram a ser gerados como instrumentos de grande potencial para reorganizar as complexas
relacdes entre Estado e sociedade, Estado e mercado e, assim, publico e privado. (SOUSA E
TRIPODI, 2018)

Dessa forma, segundo as autoras passam a fazer parte das “forcas alternativas” ao Estado,
Organizagdes Sociais — OS —, disciplinadas, no ambito da Unido, pela Lei n. 9.637, de 1998, e a Lei
n. 9.790, de 1999 (BRASIL, 1999), esta que no ambito federal altera o marco legal das
organizagdes do terceiro setor, com a figura juridica das Organiza¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico — Oscip.(SOUSA E TRIPODI, 2018) Sendo assim, de acordo com as autoras
recentemente a Lei n. 13.019, de 2014 (BRASIL, 2014), veio a completar o ciclo regulatério do
terceiro setor, estabelecendo assim um regime juridico de colaboragdes entre “a administraciao
publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperagdo, para a consecugao de
finalidades de interesse publico, com a possibilidade de atuagdo em rede.”( SOUSA E TRIPODI,
2018, p.241) Desse modo, Sousa e Tripodi (2018) ressaltam ainda o reconhecimento pelo Supremo
Tribunal Federal, em 2015, da constitucionalidade das Organizagdes Sociais — OS ao que tange a
oferta de servigos publicos de corte social, por meio da A¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI
—n. 1393/DF (BRASIL, 2015).

Nesse sentido, conforme aponta as autoras desde de meados dos anos 90, tem-se visto uma
tentativa de se restruturar a regulacdo da educagdo basica publica, sem que esta sofra uma
transformagdo radical de sua estruturacdo como direito social, posto no ART 6° da Constituicao
Federal de 1988. Sendo assim, segundo Sousa e Tripodi (2018) os principios descentralizadores
envolvendo as areas administrativa, pedagogica e financeira, que forram amplamente difundidos
nos anos 90, se tornaram o ponta pé inicial para redesenho de politicas publicas educacionais no
pais. A descentraliza¢do naquele contexto, estava ligada a democracia e o fortalecimento desta.

Desse modo, a combinagdo favoravel de descentralizacdo e¢ democracia também foi

vinculada a educacao. Segundo Sousa e Tripodi (2018) governos estaduais, que foram eleitos em



1982,buscavam inserir no campo educacional, algumas praticas consideradas democraticas um
exemplo disto segundo as mesmas, ocorreu no governo de Tancredo Neves, no estado de Minas
Gerais, que estabeleceu uma Secretaria Estadual de Educacao, na qual se inseriu atores ligados as
concepgdes progressistas para a educagdo bem como, criou-se foruns de educacdo de contava com
participagdo de grande parte da sociedade civil.(SOUSA E TRIPODI, 2018)

Entretanto, segundo as autoras menos de dez anos apds a implementagad da Constitui¢do
Federal de 1988, estabeleceu-se um consenso de crise econdmica enfrentada pelo pais na época
tinha sua origem no modelo de Estado que estava em vigor, fazendo com assim o modelo precisasse
ser redesenhado. Sendo assim, segundo Sousa e Tripodi (2018) com base em Rocha (2011) neste
novo cenario a descentralizagdo como sinénimo de democracia de processos escolares, bem como,
de autonomia para os sistemas de ensino no que diz respeito hd apostes financeiros, pedagogicos e
administrativos, acabou dando lugar ha uma “desconcentracdo, de transferéncia de
responsabilidades para os sistemas de ensino e suas respectivas unidades escolares, sem que, com
isso, aportes financeiros e¢ condi¢des de trabalho equivalentes fossem destinados a educagdo”
(SOUSA E TRIPODI, 2018, p.241)

Sendo assim, segundo as autoras de modo simultdneo ao processo de mudancas conceituais
e exercicio da descentralizagdo nos marcos da reforma estatal, passou-se a ter a repeti¢do dos baixos
indices de qualidade de ensino da escola publica. Desse modo, considerando esse contexto de
repasse de responsabilidade e esforcos para melhorar os indices educacionais, este que sdo
compreendidos como qualidade em educagdo, o Estado brasileiro se tornou segundo as autoras,
permeavel” a “instrumentos de acdo publica” que tinham por objetivo a introducdo de ferramentas
de gestdo privada no setor publico.( SOUSA E TRIPODI, 2018) De acordo com as autoras com
base em Lascoumes e Gales (2012, p. 21), os “instrumentos de agdo publica” sdo compreendidos
como técnicas, meios de operar, dispositivos “que permitem materializar e operacionalizar a acao
governamental”.

Nesta dire¢do segundo as autoras, as avaliagdes de rendimento dos alunos em grande escala
assumiram a centralidade das politicas publicas no campo educacional (OUSA; OLIVEIRA, 2010
apud SOUSA E TRIPODDI 2018) Sendo assim, em 1990, ocorreu a primeira aplicagdo do Sistema
de Avaliacao da Educagdo Bésica — Saeb em escolas da rede publicas e no ano de 1995, passou-se
a aplicar um novo método de construcdo do teste e analise de resultados, sendo esta a Teoria da
Resposta ao Item — TRI —,esta que possibilitou a comparabilidade entre os resultados das avalia¢des
no decorrer do tempo, combinando os desenhos amostral e censitario. (SOUSA E TRIPODI, 2018,
p. 242) Desse modo, segundo as autoras, somente a avaliagdo em larga escala, ndo estar incorporada
a uma logica de gestdo especifica, no enanto, as avaliagdes e sua aplicacdo ou auséncia de aplicagio

se tornaram métodos privilegiados de acdo publica, com o intuito de inserir concepgdes gerenciais



no campo educacional. Sendo assim, o TRI e a ado¢do da avaliacdo censitaria, se encontra dentro do
PDRAE, uma vez que, o ,es,o ¢ regulado pela administracio gerencial. (SOUSA E TRIPODI, 2018)

Desse modo, segundo as autoras:

As inovagoes trazidas pela TRI, pela criagdo da Prova Brasil em 2005, no ambito do
Saeb, de desenho censitario, seguidas pela criagio do Indice de Desenvolvimento da
Educagdo Basica — Ideb, em 2007, tornaram-se importantes instrumentos para a
implementagdo das diretrizes gerenciais na educacdo, na medida em que buscavam
assimilar e adaptar, ao setor estatal, conhecimentos e praticas gerenciais
desenvolvidos no setor privado, anunciando tentativas de transformacdo do padrio
de regulagdo da politica educacional no Brasil. (SOUSA E TRIPODI, 2018, p.242)

Sendo assim, o Ideb, proporcionou o desenvolvimento de escalas de performance, tendo esta
repercutido nos estados, municipios, redes e escolas, levada em grande medida segundo as autoras,
por comparagdes. A medi¢do dessa performance, proporcionou que algumas redes de ensino
incluissem em sua politica educacional alguns beneficios para os docentes destas bem como, bonus
para equipes, além de proporem o “décimo quarto” saldrios. Por de tras dessa logica de premiagdes
as escolas e/ou professores que se destacam como “melhores” que os demais tem-se o incentivo a
competitividade entre instituigdes e profissionais, o que supostamente seria usado como estimulo
para aumentar a qualidade da educacdo, uma vez que, com “recompensas’ os profissionais da area
bem como, as instituicdes se esforcaria mais e isso seria refletido nos alunos que aprenderiam mais,
e essa maior aprendizagem estaria explicito nas avaliagdes externas em larga escala.

Dessa forma, segundo Sousa e Tripodi (2018) estes instrumentos sdo tributarios e estdo
vinculados a Nova Economia Institucional, principalmente se tratando da Teoria da Agéncia, que ¢
responsavel maiormente pelos instrumentos de anélise da Nova Gestdo Publica. Segundo as autoras,
de modo geral o que se percebe nessa concepcao € a procura por um contrato ideal que una dois
diferentes atores, de inicio com interesses diferentes, o principal e o agente. Nesse sentido, o agente
considerando aqui o campo educacional, estar ligado ao docente que possui certas informacdes que
o principal no caso segundo as autoras a secretaria de educacdo, ndo possui ou mesmo nao tem
acesso direto. Sendo assim, as autoras ressaltam que desse modo, a regulacdo gerencial seja em
maior ou menor propor¢ao, tem se tornado uma tendéncia que tem se destacado quando se trata das
politicas atuais, principalmente se tratando da educacdo bésica brasileira.(SOUSA E TRIPODI
2018)

Desse modo, tratando-se de politicas educacionais, uma analise dos anos de 1990 ¢ 2000
proporciona a identificacdo de novas particularidades que vem se destacando na area de politicas
educacionais, e de acordo com Sousa e Tripodi (2018) estas tendem a promover uma reorganizagao
das bases do Estado de bem-estar social brasileiro, no que diz respeito a educacao ¢ exemplificada
também pela transformacao do conceito de Estado que vigorava até entdo bem como as indagacdes

sobre as funcdes que o mesmo exercia na sociedade. Nesse sentindo, as transformacgdes sofridas



pelas politicas educacionais ao longo do tempo teve forte predominancia nos conceitos presentes na
Nova Gestdo Publica.

Sendo assim, segundo as autoras os arranjos gerenciais que foram implementados na
regulacdo da educacdo no pais, estabeleceram situagdes que reorganizaram a fungdo central do
Estado, de provedor de direto de servigos educacionais a regulador da regulacdo. Nesse modo, que
se encontra o outro ponto da privatiza¢dao educacional sendo esta a oferta da educagdo por meio de
institui¢des privadas, com ou sem fins lucrativos. Dessa forma, segundo as autoras a permeabilidade
do Estado a novos dispositivos de acdo publica relaciona-se a retirada de responsabilidade do
proprio Estado em relagdo as fungdes que o mesmo possui perante a sociedade. Nesse sentido, a
oferta de servigos educacionais, por novos atores ndo vinculados ao Estado ¢ o que se tem chamado
de governanca em rede. (SOUSA E TRIPODI, 2018)

Nesse contexto, a entrada de novos atores sociais “em parceria” com o Estado, diversificaria
a oferta, ocasionando assim a ampliagdo da escolha, bem como, incentivando a competi¢do, o que
para aqueles que sdo favoraveis ao gerencialismo, isto ocasionaria uma maior qualidade de ensino, e
segundo as autoras, na perspectiva liberal esta seguraria o direito a escolha dos pais dos alunos,
diminuido assim os niveis de ingeréncia do Estado sobre o sujeito.(SOUSA E TRIPODI,
2018,p.245) Nesse sentido, segundo as autoras a governanga em rede, compreendida como a
interagdo entre Estado e sociedade civil, em modelo de colaboragdes para oferta de servigos de
natureza social a populagdo, incluindo a educac¢do ndo ¢ nenhuma novidade no pais.

Segundo Sousa e Tripodi (2018), o atendimento as criancas ofertados pelas creches, por
exemplo, do ponto de vista historico foi e ainda vem sendo efetuado por entidades comunitarias
e/ou filantropicas, segundo as mesmas, ¢ possivel afirmar ainda em larga escala, a ampliacdo do
atendimento da educacdo infantil, foi positivada “ao largo da esfera estatal, pelo menos enquanto
instituicdo ofertante.”(SOUSA E TRIPODI, 2018,p.245) Ja se tratando da expansdo do ensino
superior, esta ocorreu nos anos de 2000, em colaboragdo com o setor privado, com fins lucrativos,
no Programa Federal Universidade para Todos — Prouni.

Desse modo, segundo as autoras o que se pode compreender dessa interagcdo entre Estado e
atores que estdo de fora do aparelho estatal, com ou sem fins lucrativos, na oferta da educacao, ¢
que este tem-se estabelecido do ponto de vista historico, nas etapas de ensino cuja as mesma nao

sdo obrigatodrias legalmente.(SOUSA E TRIPODI, 2018,p.245)



2.2 Governancga Multinivel

Nesta secdo, serd tratado o conceito de governanca multinivel tendo por base a definigdo
apresentada por alguns estudiosos da area. A origem do debate acerca dessa teoria, segundo
Kazepov e Barberis (2013), ocorreu nos anos de 1970 com os processos de reorganizagao territorial
das politicas sociais que ocorriam nos paises industrializados. Essas transformagdes incluiram ndo
s06 mudangas socioecondmicas e sociodemograficas como também alteracdes nos modos de
producao dos riscos sociais e nas estruturas institucionais de proteg¢ao social, em especial no papel
do Estado nessa provisao.

Para Abrucio e Sydow (2018), o conceito de governanga multinivel ou multi-level
governance (MLG) surgiu na medida em que a Unido Europeia se estruturava como um sistema
politico, isso por volta de 1990, no momento que se procurava estabelecer como uma instituigao
politica de diversas camadas bem como de jurisdi¢do sobrepostas. Sendo assim, segundo os autores,
esta disseminagdo de autoridade em formatos de politicas foram chamadas de alguns nomes, dentre
eles “governangca multinivel, governanga de maultiplas camadas, governanga policéntrica,
governanga de multiplas perspectivas, jurisdigdes funcionais, sobrepostas e competitivas, entre
outros.”(ABRUCIO E SYDOW, 2018, p.51).

No entanto, todos estes termos, bem como a literatura da area, entraram em um consenso em
relagdo a governanca possuir o dever de atuar em multiplas escalas para que, dessa forma, possa
compreender e atuar nas variadas formas de politicas nos distintos espagos territoriais, uma vez que
ocorre grandes variagdes de um territorio a outro. Assim, tendo multiplas camadas se consegue
avaliar a melhor forma de atuar conhecendo a realidade do local na qual sera inserida. (ABRUCIO e
SYDOW, 2018).

Nesse sentido, os autores afirmam que a governanca multinivel possui um papel essencial na
internalizacdo dos transbordamentos que perpassa pelas jurisdigdes dos paises, enquanto estes
elaboram politicas que atendam as demandas locais de cada um deles.

Conceitualmente, os autores, reportando-se a Stein e Turkewitch (2008), afirmam que a
concepgao de MLG ¢ “essencialmente uma forma de ampliacdo do conceito de federalismo para
incluir mais de dois niveis de governo e estruturas com maior grau da autonomia na formulacio de
politicas” (ABRUCIO e SYDOW, 2018, p.51).

Ainda de acordo com os autores, além da Unido Europeia, hd também alguns estudos
envolvendo governanca multinivel ocorrendo em outros lugares, de maneira principal em paises
como os Estados Unidos e o Canadd. Como aponta Abrucio e Sydow(2018) nestas distintas
perspectivas, a ideia central é de que a governanca entre multiplas jurisdigdes vem a ser mais

flexivel do que quando ¢ mantida somente um uma jurisdicdo. Sendo assim, a governanga



multinivel pode ser compreendida como a governanga que opera entre os distintos niveis de
governo. Desse modo, a principio a governanca multinivel foi pensada como um conjunto de
negociagdes que se manteria constante entre governos que estariam introduzidos dentro um do outro
em instancias territoriais distintas.

Para Abrucio e Sydow (2018) o aumento de participagdo de atores ndo governamentais,
assim como a multiplicagdo de redes envolvidas na tomada de decisdes na esfera publica, além do
novo papel que o Estado passa a assumir na fun¢do de regular as redes construidas sdo elementos
que contribuiram para o surgimento da governanca multinivel. Segundo os autores,
conceitualmente, o termo aponta para aspectos cooperativos das relagcdes intergovernamentais, em
detrimento dos competitivos.

Para Bichir (2018), tendo como referéncia a discussdo proposta por Kazepov (2005), o
conceito de governanga pode adquirir contornos diferentes de acordo com determinados contextos,
pois enquanto no debate norte-americano ocorreu um grande destaque em relacdo a regulagdo bem
como uma grande introdug@o do ideério neoliberal e foco menor no Estado, na Europa, o peso do
Estado se manteve de forma significativa na regulacdo assim como no fornecimento direto dos
servicos, de forma a se considerar os diferentes contextos e conforme os distintos modelos que se
estruturam os sistemas de protecdo social.

Ja se tratando do caso brasileiro, conforme assegura Marques (2013), o conceito de
governanga multinivel foi mobilizado de duas formas principais: associado a democratizagdo e
participacao social, e relacionado a eficiéncia e a reforma do Estado. O autor define “governanga”
como um ‘“conjunto de atores estatais e ndo estatais interligados por lagos formais e informais,
operando no processo de producdo de politicas publicas, em contextos institucionais especificos”.
(MARQUES, 2013, p. 16). Assim, tem-se no conceito, a ideia da presenga de atores tanto na
dimensao vertical, quanto horizontal, atuando sobre uma determinada politica.

A primeira, de forma vertical, se baseia na ‘“reorganizagdo territorial dos poderes
regulatorios, em distintas combinagdes de centralizagdo e descentralizagdo do poder decisério entre
governos nacionais € subnacionais”(BICHIR, 2018,p. 50) A segundo forma, do ponto de vista
horizontal, pode-se ter uma miriade de atores situados fora da esfera do Estado atuando com os
estatais, bem como relagdes entre municipios com outros municipios.

Tendo essa possibilidade em mente, Bichir afirma que ¢ essa dupla visdo que constitui o
conceito de governanga multinivel, ultrapassando as concepgdes simplistas que caminham em uma
unica dire¢do, fornecendo multiplos caminhos para se compreender as reformas politicas que
ocorrem. (BICHIR, 2018)

Desse modo, para a autora, tendo por base as defini¢des de governanga multinivel, ela se

torna uma alternativa a ser considerada para analise de decisdes bem como de elaboragdes de



normas regulatorias envolvendo cada ente federado. Além de se considerar também as arenas
formais e informais, uma vez que de arenas informais também decorrem significativas decisdes que
abrangem atores ndo estatais, mesmo que esta, segundo a autora, seja uma dimensao que nao possua
tanto enfoque, na discussao envolvendo o federalismo ¢ as politicas sociais brasileiras.

Cabe destacar que em ambito local, se faz cada vez mais necessario pensar em categorias
analiticas como governan¢a multinivel, haja vista que com o novo desenho federativo inaugurado
pela CF/88, além de Unido e Estados, passaram os municipios a ter autonomia decisoria sobre
politicas que, por sua vez, tendem a criar arranjos entre entes horizontalmente postos, além de
interagirem com diversos atores nao-estatais e, ainda, atuarem por meio de lagos informais.

Embora possua certa autonomia deciséria, os municipios ndo desfrutam de total poder
decisorio sobre as politicas sociais a serem elaboradas e implementadas. Muito pelo contrario,
segundo Bichir (2018), a elaboragdo e aplicacdo de politicas nacionais, depende progressivamente
do sistema de coordenacao feito pela Unido, bem como dos instrumentos institucionais produzidos
por ela, uma vez que tenderdo a impulsionar os entes subnacionais a cumprirem com 0s propositos
gerais vinculados as politicas. Ademais, para a autora debates de politicas publicas que envolvam
governanga multinivel devem superar o dilema de centralizagdo total do poder decisério nas maos
do governo central, bem como de total descentralizacdo do poder decisorio para os entes
subnacionais. Sendo assim, segundo a autora, tratando-se de politicas publicas, é necessario a
elaboragdo de estratégias que proporcionem equilibrio entre controle € a autonomia destinadas aos
entes federativo.(BICHIR,2018) Dessa forma, conforme aponta a autora, se faz necessario ainda
pensar em instrumentos de pesquisa que limitem mas ndo eliminem o espacgo de decisdo dos entes
subnacionais, decisdes essas que podem ocorrer em espagos formais e informais, além disso, podem
envolver diferentes atores sendo estes estatais ou ndo estatais.Tendo em vista as possibilidades
teorico-analiticas viabilizadas pela categoria “governanca multinivel”, assim como o
comportamento e arranjos institucionais que os municipios tém mobilizado para lidar com as
politicas sociais colocadas sob sua responsabilidade, entende-se que o exame dos consdrcios que
vém sendo criados, principalmente, pela area da saide, mas que vem se apresentando, também, na

educacdo, podem ter ganhos significativos no que tange as possibilidades de andlise.

2.3 Consorcios

Sabe-se que conforme aponta Abrucio (2017) o Regime de Colaboragdao entre os entes
federativos, ¢ o principal ponto para elaboracdo e implementacdo de uma efetiva politica
educacional uma vez que, se permite assim a interdependéncia bem como, a unido entre os
diferentes entes federativos. Desse modo, para concretizagao desse regime de colaboragdo além de

se aperfeicoar a coordenagdo federativa do governo federal com os estados, tem-se também a



indagacao relativa a cooperagdo intermunicipal, pois esta pode ser capaz de elaborar solucdes para
os problemas relativos ao sistema de coordenagdo local entre os municipios, uma vez que, a
cooperacdo intermunicipal, atua como um instrumento de redugdo das fragilidades bem como,
potencializa a¢des conjuntas entre 0s municipios.

No entanto, como relatado anteriormente neste trabalho, e novamente assegurado por
Abrucio (2017), as potencialidades da cooperacdo intermunicipal é pouco desenvolvida no campo
educacional, tanto se comparado a outras formas de colaboracdo intergovernamental, quanto se
comparando com diferentes politicas publicas que possuem o mesmo grau de importincia desta.
(ABRUCIO 2017) Desse modo, para compreender a razdo disto, se faz necessario em primeiro
lugar entender as atribui¢cdes relativas ao associativismo territorial local, como o mesmo se
desenvolve bem como, as causas de sua expansdo. Desse modo conforme aponta Abrucio (2017)
baseado em Melo (1993) a cooperagdo intermunicipal no pais surge do movimento municipalista,
que foi estimulado pela Constituicdo de 1946, a mesma pressupds um pequeno viés de autonomia
para os municipios, uma vez que, antes desta pensar em associativismo local era praticamente
impossivel, isto porque o sistema politico territorial que vigorava no pais na época ndo
proporcionava de forma alguma autonomia para os governos municipais.

Dessa forma, conforme aponta Abrucio (2017) o novo cenario mais positivo para a
descentralizagdo municipalista, ocasionou no ano 1960 a formagao de organiza¢des de associagdes
municipais nos estados da regido sul do Brasil, bem como, o inicio de acordos entre os municipios
em todo o pais. No entanto, quando esse movimento comecava a se espalhar e adquirir forga entre o
pais, o regime militar foi instalado no Brasil, ocasionando uma nova onda centralizadora na
federagdo Brasileira. Entretanto, mesmo com o controle que a Unido exercia sobre os estados e
municipios, no periodo ditatorial, ainda ocorreu experiéncias associativas, um exemplo apresentado
por Abrucio (2017) é o Consorcio de Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba (Codivap), que
surgiu no Estado de Sao Paulo. Este que segundo o autor foi a exce¢do da época.

No entanto, a luta pela descentralizacdo possuia algumas diferengas em relagdo a como se
daria esta, o novo desenho elaborado pela Constituicdo Cidada de 1988 deixou isso explicito.
Segundo Abrucio (2017) de um lado se tinha a organizacdo da constituicdo que indicava um
federalismo no qual as competéncias e fungdes governamentais eram determinadas de maneira
isolado, gerando assim segundo o autor um modelo mais autarquico no qual os municipios atuariam
como proprietarios de suas politicas publicas e seriam responsaveis por solucionar os problemas
que surgiriam destas politicas, ou seja, um modelo mais individualista de produgdo e elaboracdo de
politicas publicas. Em contrapartida segundo Abrucio (2017) alguns artigos da CF/88 indicavam
uma linha de pensamento, menos individualista e mais relacionada a cooperagao territorial. Desse

modo, apesar de estimulos a coordenagdo e a cooperagao federativa, os anos iniciais da Constituicao



ficaram marcados em grande parte por uma descentralizagdo centrifuga e pouco cooperativa.
(ABRUCIO, 2017,p.59)

Sendo assim, conforme aponta Abrucio(2017) duas diferentes solucdes foram elaboradas nos
ultimos 20 anos para ampliar a colaboracao federativa. Sendo a primeira delas foi a formagao de
sistemas de Politicas Publicas, que teve como principal estimulo o Sistema Unico de Saude, o SUS,
que foi instituido pela Lei Organica de 1990. Conforme aponta Abrucio (2017) este modelo
proporcionou a producdo de foruns federativos, tanto entre Unido-estados-municipios como entre
Estado-Municipios. Dessa forma, através deste arranjo intergovernamental, todos os trés entes
federais podem elaborar e produzir politicas publicas. No entanto, essa articulagdo federativa
conforme aponta o autor ndo abrange grande parte dos setores governamentais. E mesmo os que
aderem a esse modelo encontro dificuldades no plano intergovernamental. (ABRUCIO, 2017, p.60)

Nesse sentido, a segunda maneira de colaboracdo federativa vem a ser o associativismo
territorial, que abrange o pacto e a cooperagdo entre os niveis de governo. Segundo o autor, ha
muitas formas de representacdo deste modelo, o mesmo destaca alguns exemplos deste no qual os
governos locais possuem centralidade. Sendo este o que o ocorre nas Regides Metropolitanas
(RMS) que retinem municipios de areas que possuem forte concentragdo urbana, podendo haver a
também a participacdo do governo estadual, em uma colabora¢do intergovernamental que pode
ocorrer tando do ponto de vista horizontal como vertical. De acordo com autor hd um total de 69
Rms atuando no pais.

A principal importancia destes segundo Abrucio (2017) se encontra ao fato dos mesmos
unirem diferentes 4reas que possuem um grande ndmero populacional juntando riqueza e
desigualdades.(ABRUCIO,2017) Outro exemplo retratado pelo autor sdo as Associagdes regionais,
estaduais e Nacionais de Municipios esta que sdo representadas pela Confederagdo Nacional de
Municipios (CNM), a Associagdo Brasileira de Municipios (ABM) e a Frente Nacional de Prefeitos
(FNP).Conforme aponta Abrucio (2017) essas organizagdes sdo de suma importancia para duas
coisas, a primeira delas para efetuar a advocacy dos governos locais, bem como para agrupar os
governos locais ao redor de politicas publicas que se realizam em territérios proximos.

Nesse sentido, o autor ainda destaca que o modelo associativo que abrange os municipios,
também pode ter uma propor¢ao internacional, como por exemplo a Cooperagdo Transfronteirica
para o Desenvolvimento Regional, que poder instituida por meio de associagdes intermunicipais
entre dois diferentes paises. Segundo Abrucio (2017) o Brasil possui articulagcdes assim com 0s
paises da Argentina e do Uruguai. No entanto, o autor desta que a forma mais utilizada de
associativismo territorial entre os municipios sdo os consércios intermunicipais. Sendo assim, tendo
por base o contexto de baixa capacidade arrecadatoria e fiscal e obrigatoriedade de oferta de ensino

tanto da educacao infantil quanto do ensino fundamental, discutidos nas se¢des anteriores, os entes



municipais tém buscado esta forma de articulag@o propria de modo a arcar com as responsabilidades
que lhes s3o destinadas, segundo a Constituicdo Federal de 1998. Nesse contexto, inserem-se
arranjos de natureza horizontal que articulam atores estatais como municipios com outros
municipios, no enfrentamento dos desafios publicos postos.

Desse modo, os municipios vem estabelecendo entre eles consodrcios intermunicipais, por
meio dos quais se estabelecem parcerias, com o intuito de arcar com as responsabilidades
destinadas a eles. Os consorcios foram normatizados pela Lei n° 11.107, de 2005, e regulamentados
pelo Decreto Federal n® 6.017/2017, com intuito de “estabelecer relagdes de cooperagdo federativa,
inclusive a realizacdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito
privado sem fins econdmicos”. (BRASIL, 2007).

Segundo Ravanelli (2010), a normatizacdo desses arranjos surge com o objetivo de
promover uma nova forma de cooperagdo tanto de modo horizontal quanto vertical, entre os trés
entes governamentais, para assim se efetuar uma gestao compartilhada de politicas publicas, Além
disso, buscava-se instituir uma estrutura legal e institucional para a materializa¢ao do federalismo
cooperativo que foi instituido no pais pela Constitui¢ao de 88, embora, segundo a autora, precisa-se
ainda de regulacdo.( RAVANELLI,2010,p.17)

Para Ravanelli (2010), os consorcios publicos estabelecem um novo modo de gestdo
intergovernamental, visto que eles proporcionam maiores articulagdes de iniciativas bem como de
politicas publicas que podem ser desenvolvidas entres as distintas esferas governamentais. Assim,
segundo a autora, aos trés entes federativos se estabeleceu “um arranjo institucional que possibilita
uma nova pratica de pactuacdo e cooperacao intergovernamental no espago macro e as distintas sub-
regional.”(RAVANELL, 2010, p.17) Entretanto, os novos arranjos necessitam de incentivos para
que apresentem a maior eficacia no fornecimento de servigos publicos.

Nesse sentido, o autor Abrucio (2017) complementa que os consorcios intermunicipais a
longo prazo, podem formas novas identidades bem como, novas formas de governanca que
ultrapassam os limites de cada municipio. De acordo com Abrucio (2017) isto se torna ainda mais
importante em contextos de federacdes nas quais os entes municipais possuem baixa capacidade
arrecadatoria e baixa populacdo, estes acabam tendo maiores necessidades de realizar os consorcios
intermunicipais.

Sendo assim, como aponta Abrucio (2017) os consdrcios entre municipios tiveram efetivo
aumento nos anos de 1990 e se formaram por meio de dois diferentes tipos. O primeiro deles ocorre
de maneira organizada afim de atender uma politica particular, este formato se constituiu em
diversas areas, como por exemplo a drea ambiental, no entanto, a area que possui maior destaque ¢é

da Satde. O autor destaca ainda a elevacao de numeros de consorcios em obras publicas bem como,



de saneamento bdsico. O segundo ja possui um desenho multifinalitdrio, que inclui diferentes
setores. O consorciamento multissetorial, tem se expandido gradativamente no decorrer dos anos, e
conforme aponta Abrucio (2017) um consdrcio nesse formato que merece destaque ¢ a experiéncia
do Consorcio do Grande ABC. O mesmo teve seu inicio em 1990, ele ¢ composto por sete
diferentes municipios de uma area metropolitanizada, area esta que conforme aponta o autor ¢
justamente o ponto mais dificil ao que tange 4 cooperagdo intermunicipal no pais.

Desse modo, conforme aponta Abrucio (2017) o aumento dos numeros de consorcios
intermunicipais ocorreu em um momento inicial por meio do consorciamento administrativo,
conduzido pelo Direito Privado, esta configuragdo de arranjo permitia maior flexibilizacdo aos
participantes destes consorcios, uma vez que, garantia um processo politico facilitado sem que os
consorciados precisassem passar por todos os legislativos locais.(ABRUCIO,2017) No entanto, esse
novo formato possuia como prejuizo a pequena institucionalizacdo de 6rgdos de controle, de modo
principal do Tribunal de Contas, além disso, os entes municipais podiam facilmente retira-se do
consorcio, principalmente em periodos eleitorais no qual os gestores acabavam sendo trocados.

Sendo assim, conforme aponta Abrucio (2017) esse ponto de instabilidade envolvendo os
consorcios administrativos, acabou acarretando a formagao dos Consorcios Publicos. Sua institui¢ao
na constituicdo origina-se na Emenda 19, que se refere a reforma administrativa, esta que obteve
aprovagao no ano de 1998. A mesma pressupds uma reformulacio do artigo 241 da Constitui¢do

que se estabeleceu da seguinte forma:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consdrcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n°® 19, de 1998)

Desse modo, para que esse principio entrassem em vigor, fez-se necessario a aprovagao de
uma regulagdo especifica, que veio a acontecer no ano de 2005. Nesse sentido, segundo Abrucio
(2017) a atual legislagdo proporcionou uma seguranga juridica muito maior que a anterior,
principalmente tratando-se dos orgaos de controle, uma vez que, o consorciamento publico
acompanha as regras de administragdo publica no tange questdes envolvendo licitagdes, bem como
de formalizagdo de contratos. Além disso, estabeleceu-se também uma maior institucionalizagdao do
acordo cooperativo estabelecido entre os municipios. (ABRUCIO,2017)

No entanto, segundo o autor Abrucio (2017) a esses beneficios, faz-se necessario acrescentar
algumas caracteristicas, que deixam a cooperagdo presente nos consorcios publicos, um pouco mais
complexa tendo por base o formato institucional dos consorcios. Isto acontece devido a perda da
flexibilizacdo presente nos consorcios administrativos, além disso, os procedimentos que levam a

formacao dos Consoércios Publicos, podem abranger um processo politico bem mais amplo, que dos



consorcios administrativos uma vez que, além de ter que ser aprovado por todos os municipios que
participam destes consorcios, ainda se faz necessario a aprovagao da Camara de vereadores.

Desse modo, retornando a Ravanelli (2010) a autora afirma ainda que a formacdo de um
consorcio publico ndo se define como uma tarefa facil, pois para o seu efetivo desenvolvimento faz-
se necessario um amplo processo de debate, bem como de articulagdes e negociagdes politicas que
giram em torno de cldusulas contratuais de formagao de um consoércio. Necessita-se ainda levar em
consideragdo a autoridade politica que compete a cada um dos entes federados no arranjo
institucional, além de se considerar os objetivos comuns e a configuracdo financeira da gestdo
conjunta.

Sendo assim, como aponta a autora, as definicdes que estdo presentes nas clausulas do
contrato de formacdo dos consoOrcios necessitam ser examinadas pelas casas legislativas
correspondentes a cada ente federativo participante do consorcio, em respeito a autonomia que o
ente possui, conforme estabelecido pela Constituicdo. Além disso, a validagdo por lei destes
protocolos de intengdo, que ddo origem aos contratos de formacdo dos consorcios, tem por
finalidade transformar o que ficou acordado entre os governantes em atribui¢cdes de cunho legal do
ente federativo consorciado, e assim passa a pertencer ndo somente ao prefeito ou ao governador,
mas ao municipio e ao Estado.(RAVANELL, 2010, p.17-18)

Ainda de acordo com a autora, a instituicdo dos consorcios em lei torna as atribuigdes
estabelecidas pelos entes federados exigiveis durante o exercicio dos consorcios. Nesse sentido, os
consorcios publicos se estabelecem como mecanismo efetivamente estaveis ao menos pelo
panorama juridico institucional e isso advém do carater contratual destes. Dessa forma, para
Ravanelli (2010):

O consorcio publico, em razdo da sua complexidade, ¢ um instrumento capaz de
formalizar uma gestdo intergovernamental para assumir diversas finalidades e
objetivos comuns, em diversas escalas de atuagdo do poder publico e com formas
diferenciadas de contribuicio dos entes consorciados. E possivel constituir um
consoércio atendendo as especificidades de cada servigo publico, em busca de uma
escala mais adequada a sua prestagdo e coerente com o acordo politico proprio de
cada arranjo institucional. Podem ser citados como exemplo os servigos de
transporte urbano e saneamento basico, que vem sendo objeto de consorcios
publicos no pais. (RAVANELL, 2010,p.18)

Ainda segundo a autora, atualmente, a busca pelos consorcios publicos no pais vem
crescendo cada vez mais em diferentes areas de atuagcdo como, por exemplo, nas areas de saude
educagao. Contudo, segundo ela, para a sua eficaz utilizagdao na gestao de politicas publicas ainda se
faz necessario um maior investimento da Unido na criagdo de subsidios que proporcionem um
melhor desenvolvimento.

Como tratado anteriormente, o Brasil utiliza do consorciamento publico em algumas areas,

sendo realizados de forma intermunicipal, ou seja, feitos entre os municipios. Conforme aponta



Andrade e Machado (2014), os consorcios intergovernamentais fazem parte da conjuntura
administrativa do pais desde 1998, quando os municipios foram incorporados na CF/88 como um
ente federal.

Abrucio e Grin (2017) fizeram a andlise de Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo -
ADE como forma de associativismo territorial, que, no Brasil, desde dos anos 2000, passou a ser
uma alternativa de consorciamento intermunicipal. Além disso, como destaca, os autores, 0s
arranjos cooperativos explicam as experiéncias de "inovacdo subnacional" no momento de
descentralizacdo que ocorreu no Brasil apos 1998, deste modo estes arranjos passaram a ser a
forma mais simples de se implementar politicas publicas de welfare state. (ABRUCIO e GRIN,
2017, p. 40).

Os autores realizaram uma pesquisa tendo por base dados secundarios e uma investigagao de
campo na qual foram entrevistados alguns gestores municipais que atuam na educa¢do, bem como
representantes dos governos estaduais. O principal argumento testado por eles € se os Arranjos de
Educacdo sdo a variavel independente que produz efeito na governanca territorial. Com base na
pesquisa realizada, os autores concluiram que o maior éxito ocorreu por conta de fatores de
lideranca regional, controle social e devido ao contexto e trajetdria de formagao dos ADEs.

Andrade e Machado (2014), por sua vez, buscaram entender como 0s consorcios
intermunicipais dividem custos e beneficios entre os associados, uma vez que os autores consideram
este um ponto importante para a estruturacao da cooperacdo entre os associados. Sendo assim,
tomaram como hipdtese principal que no que tange a diversidade de valores publicos que serdo
produzidos e compartilhados se faz necessarios mecanismos institucionais que equalizem a
distribui¢do de custos e beneficios entre os associados em um consorcio intergovernamental.
(ANDRADE E MACHADO,2014, p.696).

A pesquisa dos autores se deu por meio de estudo de caso em trés 4reas governamentais:
saude, saneamento e desenvolvimento socioecondmico nas quais foram identificados dois padrdes
dos sistemas de compartilhamento de custos e beneficios. Além disso, para cada umas das areas
analisadas, trés consorcios intermunicipais foram selecionados. A escolha deles se restringiu a
regido Sudeste, uma vez que foram considerados as facilidades logisticas para comunicagdo e
acesso a documentos, caso fosse necessario.

No primeiro segundo Andrade e Machado (2014) o contrato de rateio ¢ limitado apenas aos
gastos rotineiros dos consorcios, enquanto os contratos complementares com cada participante do
consorcio ¢ garantido as contribuigdes pelos mesmos, como por exemplo segundo os autores, os
post, na propor¢do dos beneficios usufruidos. J4 no segundo caso, o proprio contrato de rateio

contém caracteristicas que possibilitam equilibras as contribuigdes e os beneficios. Por fim, os



autores consideraram as restricdes a respeito das funcdes realizadas pelos consorcios em politicas
publicas, tendo em vista a logica pela qual cada participante paga o que consome no consorcio.

Os autores ainda ressaltam, que estas formas institucionais aparentam limitar de modo
amplo a probabilidades dos consorcios intergovernamentais, enquanto mecanismo de cooperacao,
venham a solucionar problemas distributivos, ou mesmo se tratando da regido que ¢ escolhida como
uma unidade e ndo como uma soma de municipios. Dessa forma, tendo apresentado alguns
exemplos de consorcios, mostrados por alguns autores, a secdo abaixo desta tratara dos resultados
obtidos por esta pesquisa, envolvendo alguns municipios, € como os mesmos tem lidado com os

consorcios que oCOorre noS mesmaos.



CAPITULO III
DADOS E DISCUSSAO

Nesta secdo, apresentam-se os resultados que foram obtidos com a pesquisa que investigou a
existéncia de governanca multinivel na educacdo. No comego deste trabalho, tinha-se como objetivo
identificar a ocorréncia, a localizacdo e a quantidade de consorcios intermunicipais no pais,
entendidos, aqui, como expressdo da governanca multinivel por se ter atuando na educagdo a
perspectiva vertical de atores, no ambito do federalismo, mas também arranjos horizontais como
relagdo entre municipios-municipios.

Mas se tinha por objetivo, também, inicialmente, compreender como se estruturam estes
consorcios, analisar o contrato estabelecido entre eles, bem como as razdes que leva a constituigao,
a fim de melhor compreender como na préatica esta ocorrendo a governanga multinivel, o que cada
municipios faz na esfera da politica educacional, como atuam os diferentes entes € como tém se
dado a implementagdo de politicas educacionais desta natureza. Para tanto, seriam aplicados
questionarios a gestores destes municipios e entrevistas semiestruturadas para que, assim, fosse
possivel acompanhar de perto o desdobramento do consorciamento publico educacional para os
municipios envolvidos.

Entretanto, com os desdobramentos da COVID-19, esta etapa da pesquisa tornou-se
inviavel, uma vez que foram estabelecidas medidas de distanciamento social, bem como a
institui¢do da quarentena em todo o pais, impossibilitando assim o contato presencial com os
responsaveis pela regulamentagao destes consorcios. Nesse sentido, devido as restrigdes sanitarias
vigentes, os resultados aqui apresentados respondem a primeira etapa da pesquisa: hé consorcios
intermunicipais no Brasil na esfera da educagdo? Se existem, quantos sdo? E onde estdo
localizados?

Sendo assim, apds a realizagdo de uma significativa revisdo da literatura em torno das
diversas dimensdes do federalismo e do federalismo educacional, foi sistematizada a produgado
nacional e internacional sobre governanga ¢ governanga multinivel, que levou a reunido, ainda, de
pesquisas que tratam de consorciamento de politicas publicas no Brasil, de modo especial a de
educagao. Apos esta etapa, efetuou-se uma consulta ao banco de dados de Pesquisa de Informacdes
Bésicas Municipais -MUNIC/IBGE no ano 2015, que corresponde aquele em que o IBGE produziu
informagdes sobre “articulacdes interinstitucionais”.

Apos esta consulta, foram baixados os dados e, em seguida, eles foram a fim de se obter os
numeros de consorciamento intermunicipal que ocorre na educagdo. Desse modo, foi possivel
identificar que 352 municipios desenvolvem interacdes desta natureza, que sdo 0s consoOrcios

intermunicipais na area educacional.



Desagregados por regido, foi possivel identificar que dos 352 municipios com consorciamento
em educacdo, 27 pertencem a regido Norte do pais, sendo que trés estdo no estado do Acre, 21 no
Pard, dois em Rondonia e um em Tocantins. Estes estdo apresentados de forma resumida na tabela_3
logo abaixo:

Tabela 3: Distribui¢ao de consorcios intermunicipais em Educacao na regiao Norte

Regisio Estados que possuem Nimero de consorcios
municipios que realizam observados
consorcios
Norte Acre (AC) 3
Para (PA) 21
Rondonia (RO)
Tocantins (TO) 1
Total 27

Fonte: Elaboragao Propria com dados do MINIC-IBGE(2015)

Na regido Nordeste, foram observados um total de 121 consoércios, sendo um deles no estado
de Alagoas, 80 no Estado da Bahia, 16 no Maranhdo, um na Paraiba, 11 no Piaui, 11 em
Pernambuco, e apenas um no Rio Grande do Norte, conforme tabela 4:

Tabela 4: Distribuicdo de consoércios intermunicipais em Educacdo na regido Nordeste

TRegiﬁo Estados que possuem Numero de consorcios
municipios que realizam
consorcios
Alagoas (AL) 1
Nordeste Bahia (BA) 80
Maranhao (MA) 16
Paraiba (PB) 1
Piaui (PI) 11
Pernambuco(PE) 11
Rio Grande do Norte (RN) 1
Total 121

Fonte: Elaboragao Prépria com dados do MINIC-IBGE(2015)

No que tange a regido Centro-Oeste, foram observados 27 consoércios, sendo que dois deles

estdo no estado do Mato Grosso e 25 no Mato Grosso do Sul.



Tabela 5: Distribuicdo de consoércios intermunicipais em Educacdo na regido Centro-Oeste

Centro-Oeste Mato Grosso (MT) 2
Mato Grosso do Sul (MS) 25
Total 27

Fonte: Elaboragao Prépria com dados do MINIC-IBGE(2015)

J& na regido Sudeste, foram encontrados 68 consorcios intermunicipais, sendo que 42 deles
encontram no estado de Sao Paulo e 26 em Minas Gerais. Nao foram encontrados esse tipo

de arranjo no campo educacional nos estados do Rio de Janeiro ou Espirito Santo.

Tabela 6: Distribuicao de consorcios intermunicipais em Educagdo na regido Sudeste

Sudeste Minas Gerais (MG) 26
Sao Paulo (SP) 42
Total Total 68

Fonte: Elaboragdo Propria com dados do MINIC-IBGE(2015)

Por ultimo, tem-se a tabela 7, com os dados da regido Sul, na qual foram encontrados um total
de 109 consorcios, sendo que destes 8 estdo no Parand, 57 no Rio Grande do Sul e 44 em Santa
Catarina; podendo concluir, assim, que nesta regido foram encontrados consorcios intermunicipais

em todos os estados da regido, conforme se pode ler pela tabela 7:

Tabela 7: Distribuicdo de consorcios intermunicipais em Educacdo na regido Sul

Sul Parana (PR) 8
Rio Grande do Sul (RS) 57

Santa Catarina (SC) 44
Total 109

Fonte: Elaboracao Propria com dados do MINIC-IBGE(2015)



Assim sendo, tem-se a seguinte distribui¢do de consorcios intermunicipais no campo da educagio

nas regioes brasileiras:

Grafico III: Consorcios Intermunicipais no Campo da Educacao, distribuidos por regido

Fonte: Elaboragdo Propria com dados do MUNIC/IBGE (2015).

Desse modo, como ¢ possivel identificar por meio das tabelas bem como do grafico III, dos
352 consorcios encontrados, a maior parte deles se concentra na regido Nordeste. Dos 121
verificados na regido, 80 estdo no estado da Bahia, sendo o caso mais significativo em niimeros
absolutos encontrados na pesquisa, se comparado as outras regioes.

Além disso, o Nordeste também se destaca pelo fato de os consorcios estarem presentes em sete
dos nove estados da regido. Seguido do Nordeste, a segunda maior parte dos consorcios se
concentra na regido Sul, tendo um total de 109 deles, sendo que os arranjos estdo presentes em
todos os estados, destacando-se o Rio Grande do Sul com 57 consorciamentos.

O Sudeste vem em seguida concentrando 68 em dois estados apenas: Minas Gerais e Sdo Paulo.
Por fim, tem-se a regido Norte e Centro-Oeste que apresentam, cada uma, 27 consorcios, sendo que
da regido Norte, se destaca o Estado do Pard, com 21 municipios que realizam consoércios, 17 a mais
que o Acre.

Tratando, por fim, do Centro-Oeste, verificou-se a ocorréncia apenas nos estados de

Mato do Grosso do Sul, com 25 municipios com consdrcios, ¢ Mato Grosso apresenta

apenas com dois deles.



CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo geral investigar a existéncia de consércios intermunicipais
no Brasil e o desenho assumido por eles, na esfera educacional, analisando estes por meio da teoria
de governanga multinivel, originalmente definida por multilevel governance. Considerando-se todo
o contexto brasileiro, estabelecido apos a redemocratizagao inaugurada com a constituicao de 1988,
na qual o Brasil passou a considerar os municipios como ente federativo, e estabelecendo em seu
art. 6 °a educacdo como um direito de todos e dever do Estado em prové-la. Bem como a nova
engenharia educacional estabelecida pelo artigo 211, da Carta Magna, na qual se destinou uma
etapa educacional a cada ente, tendo os municipios ficando responsaveis pela educacao infantil e
prioritariamente pelo ensino fundamental.

E considerando que a maior parte das matriculas brasileiras encontram-se na etapa
educacional destinadas aos municipios, este € o ente que possui os maiores desafios em termos de
cumprimento do direito a educagdo no Brasil. Uma vez que, os recursos destinados a educagao
advém de arrecadagdes tributérias, e os municipios como detalhando ao longo deste trabalho, ¢ o
ente que detém a menor capacidade arrecadatdria, pois a0 mesmo estar vinculado o Imposto Predial
e Territorial Urbano-IPTU e o Imposto sobre Servigos —ISS, tributos de menor valor, se comparado
ao Imposto de Circulacdo de Mercadorias-ICMS ou Imposto sobre veiculos automotores-IPVA,
estaduais, ou o imposto de Renda IRRF e Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, da Unido.

Desse modo, tendo por base a baixa capacidade arrecadatoria e fiscal e obrigatoriedade de
oferta de ensino tanto da educagdo infantil quanto do ensino fundamental, os municipios se
articularam entre si, de modo horizontal, no intuito de enfrentarem os desafios posto a estes na
oferta educacional. Neste modo se insere os consorcios, que foram normatizados pela Lein®11.107,
de 2005, e regulamentados pelo Decreto Federal n° 6.017/2017, e que visam “estabelecer relagdes
de cooperacao federativa, inclusive a realizagao de objetivos de interesse comum, constituida como
associacao publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza autdrquica, ou como
pessoa juridica de direito privado sem fins economicos”. (BRASIL, 2007).

Esses arranjos horizontais que ocorrem entre os mesmos atores, foram analisados neste
trabalho por meio da governanca multinivel uma vez que, a mesma amplia o potencial de anélise de
politicas publicas pois possui uma dupla lente de analise tanto do ponto de vista vertical que trata da
elaboragdo de politicas publicas por meio de diferentes niveis de governo sendo comegando pela
Unido, Estados e Municipios, como do ponto de vista horizontal que efetua esta andlise de
elaboragdo e implementagdo de politicas pelos mesmos entes subnacionais, como no caso dos

consorcios aqui analisando que ocorrem entre municipios-municipios.



Nesse sentido, buscava-se responder as seguintes questdes: Ha consorcios intermunicipais
no Brasil, na esfera da educa¢dao? Se existem, quantos sdo? Onde estdo e como sdo constituidos?
Desse modo, utilizou-se a abordagem quantitativa, com a utiliza¢ao de estatistica descritiva basica
utilizada para sistematizar o nimero de consorcios na area educacional, formalizados no Brasil.
Para isto efetuou-se uma consulta ao banco de dados de Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais—MUNIC/IBGE. Em seguida construiu-se um banco com dados de convénios realizados,
selecionando os relativos a educagao, identificando onde se encontram, em que regido estes estao
localizados, identificando um total de 352 municipios brasileiros que realizam os consorcios
educacionais.

Ao que tange as limitagcdes encontradas durante este trabalho, inicialmente o mesmo havia
sido pensando com o intuito de compreender como se estruturam estes consorcios, analisar o
contrato estabelecido entre eles, bem como as razdes que leva a constitui¢do, a fim de melhor
compreender como na pratica estad ocorrendo a governanga multinivel, o que cada municipios faz na
esfera da politica educacional, como atuam os diferentes entes e como tém se dado a implementacao
de politicas educacionais desta natureza.

E para se obter todas estas respostas seriam aplicados questiondrios a gestores destes
municipios e entrevistas semiestruturadas para que, assim, fosse possivel acompanhar de perto o
desdobramento do consorciamento publico educacional para os municipios envolvidos. No entanto,
esta etapa ndo ocorreu, devido aos desdobramentos da COVID-19 que impossibilitaram qualquer
tipo de contanto presencial com estes gestores, levando assim a restruturacao do projeto.

Entretanto, essa reestruturacdo abre portas para possiveis pesquisas futuras, envolvendo a
analise mais ampla destes consorcios, identificando como os mesmos se estruturam e os motivos
que levaram a formulacdo destes nestes municipios, bem como, se 0s mesmos apresentam
resultados positivos como o esperado. Sendo assim, esta pesquisa abre portas para ampliagdo deste

projeto em uma pés-graduacdo futura.
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