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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIII

Apresentacdo

O XXV Encontro Nacional do CONPEDI — BRASILIA-DF, realizado em parceria com a
Universidade de Brasilia, apresentou como temética central “ Direito e desigualdades. um
diagndstico e perspectivas para um Brasil justo”. Esse tema suscitou intensos debates desde a
abertura do evento e desdobramentos ao decorrer da apresentacdo dos trabalhos e da
realizacdo das plenérias. Particularmente, a questdo da desigualdade social mereceu destague
no Grupo de Trabalho “Direitos Sociais e Politicas Publicas I11”, na medida em que
inequivocamente sdo os direitos sociais agueles que mais se acercam do principio da
dignidade da pessoa humana e da plenitude da cidadania, na medida em que propendem a
reducdo das desigualdades entre as pessoas, que podem proporcionar os individuos as mais
completas e dignas condi¢des de vida.

Sob a coordenagdo das Profa. Pés-Dra. Edna Raguel Hogemann(UNESA/UNIRIO), Profa
Dra. Ana Claudia Farranha Santana (UNB) e Profa. Dra. Marli Marlene Moraes da Costa
(USCS), o GT “Direitos Sociais e Politicas Publicas I11” promoveu sua contribui¢cdo, com
exposicOes orais e debates que se caracterizaram tanto pela atualidade quanto pela
profundidade das teméticas abordadas pel os expositores.

Eis uma breve sintese dos trabal hos apresentados:

Sob o titulo "Programa jovem aprendiz: inclusdo ou inser¢do socia através do trabalho", a
autora Michelli Giacomossi investiga as atividades desempenhadas e a relagdo do exercicio
profissional com a formag&o oferecida pelo programa; a receptividade do empregador quanto
aimposicéo legal da contratacéo; identificar se ocorre capacitagéo profissional, efetividade
do programa e adequacdo alegislacéo.

Amanda Tavares Borges e Priscila Mara Garcia apresentaram o trabalho "Politicas ativas e
passivas de mercado de trabalho: desafios para o crescimento e o emprego em que analisam o
funcionamento do Sistema Publico de Emprego Brasileiro, de 2004 a 2014 e de 2014 para
2015".



"Professor readaptado: perspectivas de protecdo” € o titulo do trabalho apresentado por
Mariana Carolina Lemes e Daniel Roxo de Paula Chiesse que propde-se a responder de que
forma um professor se torna readaptado, apresentando-se como hipotese a necessidade de
politicas publicas para salvaguarda dos direitos do professorado.

Claudia Socoowski de Anello e Silva discorreu sobre "Trabaho, género e politicas publicas:
um estudo da experiéncia feminina no polo naval de Rio Grande" buscando analisar de que
forma se deu a ocupacdo de postos de trabalho gerados no Polo Naval de Rio Grande-RS
pelas mulheres.

"O lugar ocupado pela educacdo brasileira na exclusdo/incluséo das identidades trans' € o
titulo da apresentacéo de L uciana Barbosa Musse e Roberto Freitas Filho. O artigo enfrenta o
problema da promocao, via educacdo, do reconhecimento das identidades trans como sujeitos
de direito que fogem as normas de género, através de politicas publicas que garantem seu
pleno desenvol vimento.

Ana Carolina Greco Paes discorreu sobre a "Educacdo democrética e politicas publicas de
promocado ao direito a liberdade de crenca no curriculo escolar do ensino religioso no estado
de Minas Gerais."

"Controle judicia das politicas publicas na area da educacao: disponibilizacdo de cuidadores
na rede publica de ensino para alunos portadores de necessidades especiais como efetivacéo
do direito social a educacdo" € o titulo do artigo apresentado por Larissa Ferreira Lemos e
Jéssica Oliveira Salles que analisa os aspectos de legalidade do ato administrativo, busca
meios de compelir o Estado ao cumprimento for¢ado dos preceitos violados, efetivando o
direito social a educacéo dos alunos portadores de necessidades especiais.

Vicente Elisio de Oliveira Neto € o autor de "O conflito estado/terceiro setor e a educacéo
das pessoas com deficiéncia’, artigo que trata das premissas constitucionais das relacbes
estado/mercado/terceiro setor, direcionadoras da conjugacédo de forcas tendentes a
implementacdo progressiva dos direitos sociais.

"A luta pela consagracéo do direito de tentar a luz dos direitos fundamentais' € o titulo do
artigo apresentado por Edna Ragquel Rodrigues Santos Hogemann e Simone Alvarez Lima
enfoca a relacdo entre os avancos da unido ciéncia e tecnologia e novos direitos
fundamentais. Promove uma reflexé@o sobre as discussdes no Congresso Nacional relativas a
fosfoetanolamina sintética, sem registro na Anvisa - a “pilula do cancer”, envolvendo o
direito de tentar.



Meire Aparecida Furbino Marques e Simone Leticia Severo e Sousa enfocaram "O direito
fundamental social a salide e a medicina baseada em evidéncia— MBE como instrumento de
verificagdo da (im)possibilidade de fornecimento de fosfoetanolaminanaviajudicial.”

"Politicas e acOes publicas. conceitos, atores e regulacdo diante do ordenamento juridico
brasileiro” foi apresentado por Caroline Helena Limeira Pimentel Perrusi e Annuska Macedo
Santos De Franca Paiva. Nesse artigo as autoras buscam trabalhar com conceitos de politicas
e acles publicas a partir da concretizacdo de problemas sociais, e esclarecem quem s&o 0s
atores, 0s quais podem variar conforme o tipo de politica e seus destinatérios.

Edith Maria Barbosa Ramos e Ines Alves De Sousa sd0 as autoras do ensaio intitulado
"Direito a saude, género e desigualdade: uma andlise inicial da (in) visibilidade da
endometriose” no qual promovem andlise da endometriose, patologia que acomete seis
milhdes de mulheres no Brasil, e que aparece, no estudo, como simbolo da invisibilidade das
doencas exclusivamente femininas.

"O paradoxo da eficécia dos direitos humanos' foi apresentado por Leilane Serratine Grubba
, Marcio Ricardo Staffen. O artigo tem por objeto os direitos humanos e objetiva analisar a
existéncia de um paradoxo especifico no discurso tradicional-onusiano.

Sérgio TibiricA Amaral e Mario Coimbra sdo os autores do artigo intitulado "As doencas da
dengue, chikungunya e zica virus, a desobediéncia ao principio da proibicdo da protecéo
deficiente e a responsabilidade civil do Estado" cujo objeto foi a discusséo a respeito da
culpa objetiva dos entes federativos e a cabivel a reparacdo dos danos materiais, inclusive
dano moral difuso.

"Discriminacdo positiva e acfes afirmativas. uma necessidade no regime juridico brasileiro
para promover a inclusdo dos negros’, apresentado por Tacianny Mayara Silva Machado e
Sandra L ucia Aparecida Pinto trata da importancia da discriminacéo positiva aliada as agbes
afirmativas para promover a inclusdo social de grupos vulneraveis da sociedade brasileira,
em especial, os negros, além de uma andlise do conceito de agéo afirmativa e discriminacéo
positiva, verificando a forma gue os institutos sdo aplicados no atual ordenamento juridico
brasileiro.

Luana Nunes Bandeira Alves e Girolamo Domenico Treccani sd0 0s autores do ensaio
intitulado "As comunidades quilombolas e o reconhecimento territorial: a busca pela
efetivacdo de um direito humano que analisa o direito territorial das comunidades
remanescentes de quilombo enquanto um direito humano assegurado em esfera internacional,



por meio da Convencdo n° 169 da Organizacdo Internaciona do Trabalho e naciona através
do art. 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.”

Partindo do pressuposto de que as Politicas publicas sdo programas do governo que
influenciam diretamente na vida dos cidaddos e que na formulacdo e implementacéo dessas
politicas publicas, tem-se a presenca dos atores politicos e privados, Diolina Rodrigues
Santiago Silva apresentou o artigo "Os beneficiarios finais atores pouco atuantes e influentes
nas decisbes em politicas publicas no Brasil."

"Reserva do possivel, direitos fundamentais e auto contencdo dos poderes. uma nova
perspectiva’, da autoria de Victor Roberto Corréa de Souza, tem por objetivo ilustrar
indagacOes sobre a relacdo entre a reserva do possivel e os direitos fundamentais,
respondendo-as sob a perspectiva de teorias constitucionais como autocontencéo dos poderes,
confianca, proporcionalidade e razoabilidade.

Em "A perspectiva juridico-objetiva dos direitos fundamentais na elaboracdo de politicas
publicas’, |sabela Bentes De Lima analisa o contetido dos direitos fundamentais, por meio de
uma andlise histérica de seu surgimento, especificando as perspectivas juridica-subjetiva e

juridico-objetiva.

Paulo Roberto De Souza Junior discorre sobre o tributo ambiental, chamado de ICMS -
Verde ou Ecoldgico, destinado a remuneracéo dos municipios que optarem pela conservacao
ambiental em seu artigo intitulado "O Conselho Municipal do Meio Ambiente e sua funcéo
dentro da politica ambiental do Municipio De Nova Iguacu/RJ."

"O controle de politicas publicas na perspectiva do or¢camento: uma andlise da atuagcdo do
STF no RE n. 592.581" é o artigo que aborda um estudo de caso, correspondente ao recurso
extraordinario n. 592.581, no qual o Supremo Tribunal Federal determinou a promocgédo de
obras emergenciais em estabelecimentos prisionais, para assegurar a integridade fisica e
moral de detentos, de autoria de Ricardo Schneider Rodrigues.

Fernando Rocha Palécios analisa até que ponto as politicas de financiamento educacional
FUNDEF/FUNDEB podem ser caracterizadas como cooperativas em seu ensaio intitulado
"RelacBes intergovernamentais cooperativas no federalismo brasileiro. Uma analise da
politica publica FUNDEF/FUNDEB e sua reparticdo de receitas.”

O sistema “S” é objeto de andlise no artigo intitulado "A atuacdo dos servigos sociais
auténomos como agentes de promocao de politicas publicas’, objetivando a diminuicéo das



desigualdades sociais e 0 desenvolvimento econdmico sustentavel, de autoria de Abimael
Ortiz Barros, Viviane Coélho de Séllos Knoerr.

Ruth Maria Argueta Hernandez promove uma andlise dos programas de transferéncia
condicionada, que representam o mais recente em politicas publicas na América Latina, com
a sua presenca em 20 paises da regido e um alto nimero de beneficiarios que apresentam
condicbes de vida marcadas pela pobrez", em seu artigo intitulado "Programas de
transferéncias condicionadas. bolsa familia no Brasil e outros na América Latina."

Por derradeiro, Ana Paula Meda e Renato Bernardi apresentaram o artigo intitulado "Direito
Fundamental a moradia e a sentenca T-025/2004 da Corte Constitucional da Colémbia:

estado de coisas inconstitucional no Brasil”, no qual promovem a analise de um julgado da
Corte colombiana que trata da declaracéo do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) no pais
gue se refere aos deslocados internos.

De posse destas andlises, desejamos uma boa leitura ao/aleitor/a.

Profa. Dra. Ana Claudia Farranha Santana (UNB)

Profa. Dra. Edna Raquel Rodrigues Santos Hogemann (UNIRIO / UNESA)

Profa. Dra. Marli Marlene Moraes Da Costa (UNISC)



RELACOESINTERGOVERNAMENTAIS COOPERATIVASNO FEDERALISMO
BRASILEIRO. UMA ANALISE DA POLITICA PUBLICA FUNDEF/FUNDEB E SUA
REPARTICAO DE RECEITAS

INTERGOVERNMENTAL RELATIONS COOPERATIVE IN BRAZILIAN
FEDERALISM. AN ANALYSISOF PUBLIC POLICY FUNDEF/FUNDEB AND ITS
REVENUE SHARING

Fernando Rocha Palacios 1

Resumo

O presente trabalho tem por objetivo analisar até que ponto as politicas de financiamento
educacional FUNDEF/FUNDEB podem ser caracterizadas como cooperativas. A
Constituicdo de 1988 optou pelo federalismo cooperativo para a concretizagdo dos objetivos
e direitos fundamentais. O FUNDEF/FUNDEB representa um avango na organizagao dos
gastos educacionais dos entes federais, contudo, a hipétese deste trabalho aponta que o
fundos criados foram implementados de forma hierarquica e ndo apresentam dimensdes
cooperativas. No trabalho foi utilizado o método descritivo e analitico fundamentado no
Estado federal, no federalismo cooperativo e nos fundos de financiamento, correlacionando-
0s. A pesquisarealizadafoi bibliogréfica e documental.

Palavras-chave: Estado federal, Reparticdo de receitas, Politicas publicas, Educacéo

Abstract/Resumen/Résumé

This study aims to examine the extent to which educational funding policies FUNDEF
/FUNDEB can be characterized as cooperatives. The 1988 Constitution opted for cooperative
federalism to achieve the objectives and fundamental rights. FUNDEF/FUNDEB represents
an advance in the organization of educational expenditure of federal entities, however, the
hypothesis of this study points out that the funds raised were implemented hierarchically and
show cooperative dimensions. At work we used the descriptive and analytical method based
on the federa state, the cooperative federalism and financing funds, correlating them. The
research was literature and documents.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Federa state, Revenue sharing, Public policy,
Education

1 Mestre em direitos humanos, paliticas publicas e desenvol vimento regional pelo Centro Universitario do
Estado do Par&CESUPA.. Especialista em direitos empresarial pela FGV-Rio e direito processua pela
UNAMA. Advogado.
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INTRODUCAO

O modelo de federagéo brasileira se caracteriza por um federalismo tripartide, no qual
os entes Unido, estados e municipios dividem poderes no campo legislativo, judiciario e
administrativo, nem sempre de forma harménica e coordenada. Considerando a complexidade
econdmica, social e politica que tem caracterizado a historia brasileira, desde a promulgacéo
da Carta Magna de 1988 tem se buscado aprimorar por meio de normas e de execugdo de
politicas publicas as relagdes intergovernamentais no interior da federacéo.

Essas relagdes em um Estado do tipo social como o brasileiro precisam assumir
préaticas cooperativas tendo em vista o cumprimento dos objetivos e fundamentos da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB). Duas seriam as formas de
cooperacdo; passiva, pelo dever de auxilio matuo entre os entes, e ativa, na qual os entes
expressam sua vontade politica em atuarem conjuntamente na solucdo de determinado
problema.

As politicas publicas, a¢cdes organizadas em sociedade, compreendem um papel central
na transformacgdo social de um Estado. Entretanto, permanecem os embates cientificos no
campo juridico, politico e administrativo sobre as formas de gestdo e financiamento dessas
politicas em uma federacdo. Um desses embates discute o grau de centralizacdo ou
descentralizacdo necessario para a concretizagdo das politicas, observando-se a autonomia dos
entes subnacionais (Estados e Municipios) em relacéo & Unio.

No campo das politicas publicas educacionais, foco deste trabalho, a Constitui¢do
Federal ndo explicita detalnadamente a funcdo de cada ente federativo, apenas afirma que a
educacdo est4 no rol das competéncias comuns, ou seja, de todos os entes. Em funcédo de seu
papel politico de coordenacdo e das desigualdades regionais no campo financeiro e
administrativo, a Unido, ao longo das duas Ultimas décadas, tem buscado centralizar a
elaboracdo de politicas publicas em sua gestdo, financiamento, controle e avaliagéo.

Os fundos de financiamento tornaram-se uma politica publica educacional a partir da
segunda metade dos anos 90 do século XX e tinham por objetivo principal a equalizacéo das
oportunidades educacionais, ao permitir 0 acesso e a permanéncia de criangas e jovens de
todo o Brasil ao ensino publico. Primeiramente foi criado, em 1996, o FUNDEF - Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério (Lei n°. 9.424/1996),
sendo substituido dez anos depois pelo FUNDEB - Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento
da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo (Lei n°. 11.494/2007).
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Este trabalho pretende responder a seguinte questdo: até que ponto o
FUNDEF/FUNDEB, como politica publica educacional e intergovernamental, pode ser
caracterizada como cooperativa, tendo em vista a reparticdo de receitas na federagdo?
Pretende-se confirmar a hipdtese de que a politica dos fundos de financiamento da educagéo,
da forma como foi criada e implementada, € hierdrquica e ndo apresenta aspectos das
dimensdes cooperativas.

Este trabalho tem como objetivo analisar até que ponto as politicas de financiamento
educacional FUNDEF/FUNDEB podem ser caracterizadas como cooperativas. Apresenta o
meétodo descritivo e analitico, em que se apresenta a situacdo do Estado federal brasileiro e da
politica publica educacional FUNDEF/FUNDEB, correlacionando-os com a reparticdo de
receitas. Utilizou-se pesquisa bibliografica e documental. As teorias de base referem-se ao
estado federal, ao federalismo cooperativo e aos fundos de financiamento.

A temdtica tem importancia ao direito, a educagdo e a sociedade. Ao direito por
permitir um debate mais aprofundado do modelo Federal de Estado brasileiro e as politicas da
educacgdo. Com relacéo a educacdo, permite que haja comparacdo com outras pesquisas sobre
educacdo, mas pelo olhar do direito. Também é relevante a sociedade ao discutir organizacdo
do Estado, politica publicas educacionais e reparticdo de receitas, assuntos de extrema
importancia para a concretizagdo dos direitos fundamentais.

O artigo esta estruturado da seguinte maneira. Apos esta introducdo é abordado o
federalismo brasileiro, destacando os itens sobre o seu modelo apds a Constituicdo de 1988 e
a caracterizacdo das relagBes intergovernamentais cooperativas, explicitando o que é
colaboragdo, cooperagdo e coordenacdo. Em seguida é inserida a tematica das transferéncias
orcamentarias e a secdo sobre os fundos de financiamento educacional FUNDEF/FUNDEB.

Conclui-se com as consideragdes finais.
1 ESTADO FEDERAL E A CONSTITUICAO DE 1988

O Estado federal ¢ um modelo de Estado que abarca o conflito politico existente em
um territorio, pois reconhece que dentro deste mesmo espago territorial, existem diversos

grupos, com inimeros interesses e posicionamentos dos mais diversos. A Constituicdo de

1988 assumiu este modelo, reconhecendo a existéncia de diferencas e a busca de objetivos
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fundamentais de modo a conceber e diminuir as diferengas prejudiciais ao projeto
constitucional.

O Estado federal é a forma do Estado organizado constitucionalmente, enquanto que o
federalismo é um principio de organizagdo politica (COSTA, 2010a); ou seja, 0 primeiro é a
normatizacdo do segundo. A politica dentro de uma Federagdo (federalismo) é
consubstanciada, na Constituicdo, em um Estado federal (normativo). Assim, as Federagdes
séo intrinsecamente conflituosas, pois se apoiam no compromisso entre a formagdo de um
todo, com autonomia elevada as partes (PRADO, 2013).

Nesse sentido, toda federagéo necessita de mecanismos que a possibilitem articular o
politico com o normativo, de forma a lidar e resolver seus problemas bésicos e complexos que
sdo desencadeados. Prado sugestiona, primeiramente, a necessidade de mecanismos de
articulacdo e coordenacdo vertical (cooperagdo entre os niveis de governo) e horizontal
(relagGes dos entes entre si e no seu relacionamento com o governo federal) (PRADO, 2013).

O segundo mecanismo envolveria trés aspectos. O primeiro seria 0 de garantir a
distribuicdo de recursos fiscais (equilibrio vertical); ao fazer isso, se observara as disparidades
regionais em capacidade de gasto, viabilizando alguma reducgdo delas (equilibrio horizontal,
segundo aspecto); e estabilidade macrofiscal, mecanismos de controle sobre o déficit pablico
entre 0s governos (equilibrio financeiro-or¢camentério), terceiro aspecto (PRADO, 2013).

A equidade federativa possibilita o federalismo de cooperagdo — modelo que busca o
equilibrio entre os poderes da Unido e dos entes subnacionais, ao estabelecer uma distribuicéo
de competéncias com lagos de colaboragéo por meio de atividades planejadas e articuladas
entre si (COSTA, 2010b). Este foi o modelo adotado pela CRFB de 1988 em seu artigo 23,
especialmente, seu paragrafo (nico, que prevé a criagdo de normas para a cooperacgao entre 0s
entes.

Na constituinte de 1987-1988, Estados e Municipios se uniram e reivindicaram a
descentralizacdo de competéncias e recursos da Unido, com o objetivo de que a centralizagéo
ocorrida durante o periodo militar ndo mais se repetisse na politica brasileira. O foco dessas
reivindicacOes se deu sobre uma maior distribuicdo aos entes subnacionais de tributos e
transferéncias constitucionais (PRADO, 2013; REZENDE, 2013).

Entretanto, apds um periodo inicial marcado pela descentralizacdo de recursos para 0s
entes subnacionais e a regulamentacéo de novos direitos sociais, implicou na ampliacdo das

contribui¢bes sociais, bem como, o reajuste fiscal da década de 1990 possibilitou a

! Artigos 1° e 3° da Constituicéo de 1988.
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deformagdo da descentralizacdo e autonomia dos entes subnacionais (PRADO, 2013,
REZENDE, 2013).

Os Estados ao perceberem sua redugdo de poder financeiro e consequentemente
administrativo, legislativo, orcamentario, comegam a competir entre si por mais recursos,
veiculando demandas individuais e ndo em favor do conjunto que é a Federacdo. As relagdes
intergovernamentais na federagdo acabam tendo um aspecto hierarquico, uma imposicdo da
Unido sobre os demais entes, e por vezes, desconsiderando 0s governos estaduais e
alcancando diretamente os Municipios, se transformando em um Estado unitario, centralizado,
que ndo se pauta pela cooperacdo; quase uma Unido municipalizada com Estados de fachada,
na concepgao deste trabalho.

Isso € uma possibilidade, em que pese a transformacéo da federacéo brasileira em uma
municipalizacdo de fato, normativamente tal situacdo é outra, pois Estados detém tanta
autonomia quanto os demais entes da federagéo, inclusive, qualquer alteracdo nessa situacéo
de autonomia vai de encontro a propria Constituicdo: Carta que estabeleceu como clausula
pétrea’ 0 modelo de Estado federal para o Brasil®.

Assim, cumprindo o que a propria Constituicdo afirma em seu art. 23, paréagrafo
Gnico?, e a materializacao efetiva de um Estado federal, fundamento estabelecido em seu art.
1°, as relagOes intergovernamentais cooperativas podem ser um bom caminho para esta
vivificacdo dos dispositivos constitucionais; caso contrario, tais normas serdo somente para

ilustrar o j& complexo texto constitucional.
1.1 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS COOPERATIVAS

O federalismo surgiu nos Estados Unidos da América, com a Constituicdo de 1787,
criando um modelo dual, em que os entes da federacdo detinham grande autonomia dos entes.
Em contraponto a este modelo dual, surge no século XX, o federalismo cooperativo que visa

aprofundar o relacionamento intergovernamental em prol de uma interdependéncia das agdes

2 Ou seja, uma clausula que ndo pode ser modificada ou suprimida a ndo ser pelo esfacelamento da ordem
juridica atual, que pode se dar por meio de uma nova Constituicdo ou por qualquer meio que derrube o
ordenamento juridico hodierno.

® Artigo 1° da Constituicdo de 1988.

4Art 23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

()

Paragrafo Gnico. 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).
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dos entes, tendo em vista 0s objetivos dispostos na Constituicdo, pela politica e pela
sociedade.

Os mecanismos de cooperagdo despontam como forma de aperfeicoamento das
relagbes intergovernamentais cooperativas. As federagdes modernas tem um desafio
institucional com duas faces: organizar e ampliar a cooperacgdo, exigéncia para a intervengao
estatal e, a0 mesmo tempo, criar mecanismos de negociagdo e resolucdo de conflitos entre
niveis de governo (PRADO, 2013).

Importante diferenciar as relagdes intergovernamentais de colaboracéo, cooperacéo e
coordenacdo, tarefa ndo muito facil, em funcdo das diferentes concepg¢bes expressas na
literatura. A colaboracdo é uma relacdo que se estabelece entre duas ou mais entidades para a
resolucdo de um problema ou para a realizacdo de investimento dentro do ambito de
competéncias delas (ORTOLAN, 2013).

A cooperagdo pressupde uma atuagdo conjunta de duas ou mais entidades para a
resolucdo de um problema ou para a realizagdo de um investimento que revela das atribui¢des
ou competéncias de ambas (ORTOLAN, 2013). A coordenagdo seria uma relacdo nao
igualitaria e ndo voluntaria, tendo uma entidade a capacidade coordenante diretiva e decisoria,
geralmente relagcOes verticais, partindo de uma entidade de nivel superior para as demais, em
niveis inferiores (ORTOLAN, 2013).

De forma diferente pensa Bercovici (2003), em que para ele a cooperagdo pode ser
obrigatoria e facultativa: a primeira é exigida pela Constituicdo e s6 pode ser exercida de
forma conjunta; na segunda, a Constituicdo prevé uma distribuicdo alternativa de
competéncias entre a Unido e os entes federados, permitindo ou estimulando que atuem em
conjunto. Ha ainda a cooperacdo voluntéria ou livre, baseada no acordo entre as partes, que
podem atuar inclusive de forma distinta da prevista na Constituicdo (BERCOVICI, 2003).

Apesar de, aparentemente, 0 conceito de cooperagéo ser sindbnimo do de colaboragéo,
0 primeiro corresponde a uma interdependéncia das agOes estatais, uma acdo efetivamente
conjunta dos entes em prol de objetivos definidos; ao passo que a colaboracgdo ndo representa
0 compartilhamento e nem a busca da interdependéncia das competéncias constitucionais de
dois ou mais entes, mas somente o auxilio de um ente ao outro, de forma especifica e sem
participar, de forma direta, da concretizacdo de uma competéncia.

A colaboragdo é pontual, a cooperacdo ndo o é, pelo contrario, é ativa e permanente,
perfazendo-se pelas agOes estatais. A coordenagdo, bem diferente das duas anteriores,

representa uma organizagdo das agdes estatais, uma imposicdo de determinados tipos de
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relagdes de um ente ao outro, conforme o ambito de abrangéncia — por exemplo, da Uni&o
sobre os demais entes, e dos Estados sobre os Municipios.

Ha um caréter voluntario de cooperacéo, simultdnea a um dever juridico nas relacdes
dos entes dos Estados compostos ao se captar o sentido do compromisso constitucional de
cooperagdo 0 que remete & esséncia da concepgdo federativa (SILVEIRA, 2007). Nesse
sentido, ha uma dimenséo passiva e ativa da cooperagao.

A dimensdo passiva do compromisso constitucional de cooperagdo “implica a
moderacao reciproca, a abstencdo do exercicio de poderes formalmente acometidos quando
tal eventualmente compromete o sucesso da totalidade sistémica, a proibi¢do da omissdo de
auxilio” (SILVEIRA, 2007, p. 451).

Aqui h&d um dever de cooperagdo que impde aos entes de uma federacdo auxiliar ao
outro em todas as competéncias que lhes sejam comuns na defesa de uma equidade federativa.
No auxilio aos demais entes estd o germe do equilibrio horizontal do qual a federacéo
brasileira é carente, dado a existéncia de enormes disparidades regionais.

A dimensdo ativa depende da vontade dos componentes do sistema (SILVEIRA,
2007). De outro lado esta a dimensdo passiva que reside no dever de cooperardo entre 0s
entes, da esséncia de uma federacdo, da ajuda muatua para a consecucdo dos objetivos
constitucionais. E um jogo de irmaos dentro da mesma casa, eles podem discutir, até brigar,
entre si, mas ndo podem furtar-se ao auxilio do outro quando este necessita.

Claro que isto ndo é assim em todas as familias, mas em uma federagdo deve ser
assim, pois caso contrario ndo ha razdo de ser em um Estado federal, que adote uma
Constituicdo dirigente e programatica, uma Carta que tem, respectivamente, o intuito de
mudar a politica e os aspectos sociais de uma determinada sociedade, bem como estabelecer
metas a serem cumpridas, dando efetividade para seus preceitos, materializando-a.

A cooperacgdo intergovernamental aponta para uma resolugdo pactuada de um
problema que diz respeito a dois ou mais entes nos Estados compostos® (SILVEIRA, 2007),
ou seja, é por meio da cooperacdo que se resolve os problemas de competéncias comuns,
tendo em vista que se foi dada competéncia a todos os entes, nada mais salutar do que todos
cooperarem para um determinado fim, para a concretizagéo dessa competéncia.

Na dimens&o ativa ha técnicas que permitem aos entes evitar sua unidimensionalidade,
a individualidade de que fala Prado (2013), porque promovem a participagdo dos demais

entes, principalmente os periféricos, nas decisdes centrais que dizem respeito a todos, ao

5 Leia-se Estados federais.
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mesmo tempo em que harmonizam as vontades de cada qual a partir da intervengdo de todos
no poder central (SILVEIRA, 2007).

Importante ressaltar que as politicas de fundos constitucionais, de transferéncias
constitucionais ou de sua organizagdo, devem ter as duas concepg¢des de cooperacdo, tanto
passiva, por imposicao constitucional ou legal, quanto ativa, ampliando ainda mais o que esta
estabelecido em texto normativo, que comporta a vontade dos entes em firmar pactos e
acordos com objetos comuns.

A cooperacdo intergovernamental (numa perspectiva procedimental) serve a
resolucdo pactuada de controvérsias competenciais (...). Ou seja, através de
instrumentos cooperativos o poder central e os periféricos (ou estes entre si)
assumem voluntariamente compromissos relativos ao exercicio de suas
respectivas competéncias (...) (SILVEIRA, 2007, p. 454).

Muitos dos compromissos realizados ndo cuidam de questdes propriamente
administrativas, como também de atuacdo dos governos. Assim a cooperagdo, em uma
perspectiva procedimental, aponta para um modelo de planejamento e gestdo de politicas
pablicas, que alcanca resultado em solucbes validas discutidas entes os entes; chama-se de
compromisso (ou dever) constitucional de cooperacdo, que depende da disponibilidade de
vontade de atos politicos em engendrarem solu¢des concertadas entre si (SILVEIRA, 2007).

A cooperagdo ndo é somente um ato volitivo dos representantes dos Estados,
Municipios e Unido, representa um reforgo na liberdade politica.

A exigéncia de consenso reforca a estabilidade do sistema politico, amplia a
sua base de legitimacdo, substitui a confrontacdo e a uniteralidade pelo
didlogo, faculta a intervencdo dos entes periféricos nos processos decisorios
centrais, promove a integracdo de todas as componentes sistémicas. Mais:
permite, como ja elucidou Konrad Hesse, que se satisfacam as exigéncias de
unitarizagdo das sociedades complexas da actualidade sem recorrer a
centralizacdo (SILVEIRA, 2007, p. 456-457).

A cooperacdo representa tanto uma dimensdo passiva quanto ativa, e com uma clara
reparticdo de competéncias constitucionais ela pode ser realizada pelos entes da federacéo. Ao
ser realizada, colocam-se em negociagéo os conflitos nos quais passa a federagéo, ajustando-
os de modo a torna-los palpéaveis® e ou até mesmo pacificé-los, extingui-los.

Uma das maiores causas de conflitos na federagdo brasileira diz respeito a questdo de
competéncias’ que estd umbilicalmente ligado a reparticio de receitas da federacdo. A

reparticdo de receitas dispde-se no orgamento do Estado de modo geral, no ente central e nos

® Ou seja, tornando evidente os diversos conflitos que podem existir em uma federagao.
! Existem mais de 5 mil processos no STF, a espera de julgamento, que versam sobre conflitos federativos
(AGENCIA SENADO, 2013).
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demais governos intermediarios. Isso exige o desenvolvimento de arranjos institucionais
especificos para garantir o equilibrio vertical, horizontal e orcamentario (PRADO, 2013).
Assim, em todas as federacOes existe o vertical gap em que, por razbes técnicas ou
histéricas, a arrecadacdo tributaria tende a se concentrar no poder central; a0 mesmo tempo,
desde a metade do século passado houve um processo de descentralizacdo de encargos
executivos para os governos subnacionais (PRADO, 2013). Disto resulta o sistema de

transferéncias.

2 TRANSFERENCIAS ORCAMENTARIAS

Essas transferéncias cumprem um duplo papel: o de equilibrio vertical e horizontal. O
primeiro se d& na distribuicdo de recursos entre os diferentes niveis de governo (PRADO,
2013), Municipios, Estados e Unido tendo em vista que os governos subnacionais gastam
mais e arrecadam menos.

Estas transferéncias devem vir acompanhadas de algum mecanismo de equalizagéo,
como a divisdo periddica da distribuicdo ou atuacdo permanente do governo federal na
regulacdo dessas transferéncias; nas federacGes latino-americanas, em geral, hd& um vazio
institucional no que se refere as distribuicdes verticais (PRADO, 2013).

Isso estd intimamente ligado & cooperagdo, pois quanto melhor for este sistema de
equalizagdo das transferéncias, maiores sdo as chances do surgimento de estruturas
cooperativas entre 0s governos intermediérios, portanto, maiores serdo as forcas desse
governo para ligar com o poder central (PRADO, 2013). Mas “Se regides mais pobres se
sentem “abandonadas” pela federagdo, a propensdo natural é para posturas competitivas
individuais, e ndo para solugdes coletivas. O caso da “guerra fiscal” no Brasil é ilustrativo”
(PRADO, 2013, p. 147-148).

O segundo papel das transferéncias, o horizontal, diz respeito as transferéncias entre 0s
entes de mesma esfera federal, ou Estados ou Municipios, e para que haja um sistema de
equalizacdo, devera haver uma significativa mobilizacdo de recursos federais (PRADO,
2013).

Nos casos em que ha elevada disparidades de desenvolvimento inter-
regionais, a possibilidade de alguma coesdo entre governos intermediarios e
a constituicdo de uma agenda comum de diretrizes depende essencialmente
da reducdo e do controle das diferengas em capacidade fiscal de gasto.
Quando essas disparidades continuam grandes, ndo faz sentido esperar
posturas cooperativas das regides mais pobres (PRADO, 2013, p. 148).

415



As transferéncias precisam preencher a lacuna deixada pela diferenga de capacidade
econdmica e tributaria de entes de mesmo nivel na federacdo ou de diferentes niveis. A
primeira seria as chamadas transferéncias horizontais, as segundas a vertical. Isto porque ao se
criarem determinados espagos territoriais, considerados autbnomos dentro de um espago
maior dotado de soberania, ndo faz sentido haver grande diferengas entre tais entidades, sejam
elas econdmicas, financeiras, politicas e legislativas.

Essa grande diferenga ndo faz sentido ja que se proferiu autonomia e ao proferir
autonomia se estd afirmando que aquela regionalidade, dentro desse espaco dotado de
soberania, necessita de igual consideragdo que as demais. Ou seja, se ndo se vai dotar as
demais unidades federadas de parecida capacidade econdmica, financeira, politica e
legislativa ndo faz sentido manter um Estado federal.

O Estado federal ndo subsiste em paises com diferengas muito grandes entre si sem
que haja igual consideracdo politica e legislativa a0 menos, ja que nem sempre é possivel
adequar todas as unidades de parecidas capacidades econdmicas e financeiras. Desta maneira,
h& um preenchimento por um ente central mais forte, pelo governo federal.

Nesse preenchimento de poder por um ente central, que ndo seja para a equalizagdo de
diferencas de uma federacéo, bem como, pela atuagdo de seu papel coordenador, transforma
um Estado federal descentralizado em um Estado federal centralizado — o que desnatura a
propria ideia de estado federal, pois se suprime as diferencas e conflitos — ou um Estado
unitario descentralizado — sdo Estados com um poder central forte, mas com determinada
autonomia a algumas regides do pais.

Em uma federacdo como a brasileira, com diversas desigualdades regionais, sejam
econdmicas e financeiras®, até mesmo politicas (quando s6 Estados ndo participam das
decisdes politicas centrais que afetam a todos, 0 mesmo se diga dos Municipios) e legislativas
(quando a Unido ao invés de legislar normas gerais para todos os entes, acaba legislando
sobre aspectos regionais e locais), essas transferéncias sdo necessérias para a equalizagéo
dessas diferencas.

Isso se percebe, pois o federalismo fiscal é a espinha dorsal das relagdes

intergovernamentais, ja que define os modos como os recursos sdo distribuidos aos demais

® Importante ressaltar que a regido Norte tem 8,32% do total populacional do pais; o Nordeste conta com
27,83%; o Sudeste com 42,13%; o Sul com 14, 36%; e o Centro-Oeste com 7,37%, todos dados de 2010
(GOMES, 2013). Com relagdo ao PIB de cada regido em relacdo ao PIB total do pais, a regido Norte detém
4,59%; o Nordeste com 13,51%; o Sudeste com 55,32%; o Sul com 16,54%; o Centro-Oeste com 9,59%, todos
dados de 2010 (GOMES, 2013). Portanto, ndo ha uma estreita relacdo entre populacéo e PIB quando se compara
0 Norte e o Nordeste as demais regiGes do pais, ha uma enorme preponderancia do Sudeste na porcentagem do
PIB em relagdo a populagao.
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entes, tendo em vista que ndo adianta uma entidade federal possuir competéncias se néo tem
recursos financeiros para realiz4-la com liberdade e autonomia (PAMPLONA, 2014).

A educacéo se encaixa como uma competéncia que implica em diversas transferéncias
intergovernamentais. Mas a educagdo é uma competéncia comum, elencada no art. 23, da
Constituicdo Federal e como tal necessita mais do que apenas relagBes intergovernamentais
cooperativas. Assim, a analise dos fundos educacionais — FUNDEF/FUNDEB é pertinente

para se demonstrar como as relagdes intergovernamentais ocorrem no federalismo brasileiro.
2.1 FUNDEF/FUNDEB

O Brasil apés a independéncia adotou um Estado unitario com caracteristicas de
federal — dado a autonomia das provincias. Nesse intuito, as competéncias sobre educacéo
béasica foram transferidas as Provincias (OLIVEIRA, 2010). Inaugurou-se a duplicidade de
redes de educacgdo no federalismo brasileiro, com limitada articulagdo e coordenagédo das
redes de ensino, num ambiente de grandes desigualdades (FERREIRA, 2010).

A Constituicdo de 1891 mantém esta situagdo com o agravamento das diferencas, pois
Estados do Sul e Sudeste construiram um sistema proprio de ensino, ao passo que os Estado
do Norte e Nordeste ndo o fizeram (OLIVEIRA, 2010). Somente com o governo Vergas que a
educacgdo foi reorganizada no pais, admitindo-se acBes supletivas da Unido e autonomia
concorrente dos entes para legislar sobre a matéria educacional (OLIVEIRA, 2010). Mesmo
assim a desigualdade financeira se manteve, posto que a divisdo de recursos decorrente da
estrutura tributaria ndo foi alterada, possibilitando um descompasso entre a disponibilidade de
recursos e as reponsabilidades educacionais (OLIVEIRA, 2010).

Apenas em 1996, com a criagdo do FUNDEF (Fundo de manutengdo e
desenvolvimento do ensino fundamental e de valorizagdo do magistério) — fundo
constitucional e contabil, com a pretensdo de organizar os recursos plicados na educacéo
fundamental, principalmente dos Estados e Municipios, tentando equalizar as diferengas entre
as regides — foi, segundo Oliveira (2010), estabelecido um critério mais razoével de diviséo de
recursos vinculados, articulando os aportes financeiros as respectivas responsabilidades.

O Fundo promoveu o incremento de matriculas’ e acentuada descentralizagdo do

ensino fundamental, sendo o primeiro ciclo assumido pelos municipios (processo denominado

® Entre 1997 e 2000, a matricula total do setor publico cresceu 6,7% e ocorreu um aumento de 34,5% de
matriculas ofertadas na rede municipal de ensino, com decréscimo de 12,4% no ndmero de matriculas na rede
estadual de ensino (ARRETCHE, 2002).
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municipalizacdo) e o segundo ciclo sendo dividido entre Municipios e Estados. O fundo
impactou sobre o numero e o salério dos professores, em especial nas regiGes Norte e
Nordeste. Assim, houve um crescimento de 10% no nimero de professores, com um aumento
médio de sua remuneracdo da ordem de 29,5%; na regido Nordeste tal elevacao foi de 59,7%
e na regido Norte de 35% (ARRETCHE, 2002).

A partir do FUNDEF é que realmente ocorreu uma descentralizacdo da educacdo no
Brasil e uma considerdvel reordenacdo dos investimentos dos Estados e Municipios.
Evidencia-se uma equalizagdo do ensino fundamental de modo bastante significativo,
principalmente nas regides menos desenvolvidas social e economicamente, tendo em vista
que nessas regides ja havia uma descentralizagdo sem recursos, pois os Estados haviam se
omitido de construir um sistema de ensino. Equalizou-se a oferta do ensino fundamental pelos
municipios por imposicdo constitucional.

Houve um subito interesse dos municipios pelo FUNDEF, e consequentemente pelo
aumento das matriculas escolares, pois na realidade foi colocada em préatica uma minirreforma
tributaria no dmbito estadual, na medida em que 15% das receitas dos impostos Municipais e
Estaduais seriam contabilizados e retidos em um fundo estadual e, posteriormente,
redistribuidos no interior de cada Estado proporcionalmente ao nimero de matriculas
oferecidas anualmente (ARRETCHE, 2002).

A ideia era estabelecer uma média nacional de gasto possivel por aluno, proveniente
da divisdo dos 15%' da soma das transferéncias constitucionais pelo nimero de alunos
matriculados no ensino fundamental; caso a meta ndo fosse atingida a Unido deveria
complementar recursos aos estados até atingi-la, o que funcionaria como uma reducdo das
desigualdades entre Estados (OLIVEIRA, 2010).

N&o houve cooperacdo ativa para a distribuicdo dos 15% aos Municipios, mas uma
necessidade da Unido em implementar uma politica publica constitucional de transferéncia de
recursos e de equalizacdo das diferencas regionais de gastos educacionais. Foi a politica
vidvel naquele momento.

Foi com base no aumento de arrecadagdo de Estados e Municipios aceitaram o
FUNDEF. Esta politica ndo observou toda a complexidade da distribuicdo de competéncias
educacionais, com sua reparticdo comum e possibilidade de realizagdo de investimentos e
gastos publicos desnecesséarios ou realizado por diversos entes, sobre o mesmo assunto e

sobre uma mesma localidade, e a falta de cooperagéo.

1% Sendo que 60% destes 15% seriam destinados ao magistério.
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O FUNDEF representou o possivel dentro da crise orcamentaria por qual o pais
passava e apresentou, ao final, um bom resultado com a criagdo de um piso salarial ao
magistério, a universalizacdo do ensino fundamental e a diminuicdo do analfabetismo. O
FUNDEF introduziu uma sistematica de critérios de rateio e transferéncias de recursos para
um fundo voltado exclusivamente para a educacdo fundamental, tendo como objetivos o
aperfeicoamento do gerenciamento or¢camentario e financeiro da educagdo; implementacéo de
politica redistributiva para correcdo das desigualdades socais e regionais; garantia e
transparéncia na gestdo dos recursos para a educacdo; e valorizagdo do magistério
(FERREIRA, 2010).

O FUNDEF explicitou prioridade da educagdo brasileira nos anos posteriores a
aprovacdo da Constituicdo, qual seja, a erradicagdo do analfabetismo e a universalizagéo do
ensino fundamental (OLIVEIRA, 2010). Também representou um enorme avanco para a
gestdo da politica publica educacional. Além de efetivamente descentralizar o ensino,
organizou o0s gastos dos entes em relacdo a educacdo'’, bem como, o mais significativo,
pautou uma politica puablica, de grande importdncia como a educacdo, na redugdo das
desigualdades regionais.

Ao mesmo tempo, o FUNDEF foi um modo de a Unido se desincumbir de sua
responsabilidade de investimento na educacdo fundamental, em que apés a aprovacdo da
Emenda Constitucional n° 14/1996 se desobrigou de aplicar ao menos 50% de seus gastos
constitucionais no ensino fundamental, cabendo a Unido uma fung&o supletiva e redistributiva
(COSTA, 2010a). Pois a previsdo de gastos de 50% dos recursos vinculados & educagdo pela
Uni&o implicaria um aumento substancial de suas despesas'? (OLIVEIRA, 2010).

Tendo em vista que em 1995 haviam dois problemas a equacionar no Estado federal
brasileiro sobre a educacdo: o desequilibrio entre governos estaduais e municipais no
atendimento ao ensino fundamental, expressdo na desigualdade entre as regides e dentro das
proprias regides; e o atendimento a previsao constitucional de um piso salarial nacional para o
magistério (OLIVEIRA, 2010).

N&o havia como equacionar sem mais recursos que seriam aportados pela Uniéo,
prova disso é que ainda hoje no FUNDEB ha uma grande variacdo de investimentos entre 0s

Estados mais ricos e pobres. Por exemplo, a média do custo aluno de 2013 do Estado de S&o

I No Brasil a descentralizacdo financeiro-orcamentaria conduziu a descentralizacdo de encargos, ou seja, as
transferéncias intergovernamentais estabeleceram o modo de descentralizagdo, o qual teve enfoque nos
Municipios (Municipalizagdo) (PAMPLONA, 2014).

20 art. 60 do ADCT (Ato de Disposicées Constitucionais Transitérias) previa a aplicacdo de 50% dos recursos
a que se refere o artigo 212 da Constituicdo para a eliminacdo do analfabetismo e a universalizagdo do Ensino
Fundamental, sendo alterada depois pela Emenda Constitucional n°. 14/1996 (FUNDEF).
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Paulo, somando-se todas as modalidades de educacdo existente na analise (22 modalidades ao
todo) e dividindo-se pelo seu nimero correspondente chega-se ao valor de R$ 3.594,16,
enquanto que no Estado do Para tal valor chega a 2.302,02, um valor 56% menor do que o
custo aluno previsto para o ano de 2013 em Séo Paulo (FNDE, 2014b).

A Emenda Constitucional n° 53/2006 substitui o FUNDEF pelo FUNDEB
promovendo alguns avangos ao esclarecer o regime de colaboracdo, mesmo sendo
insuficiente, j& que resgata apenas os termos de cooperacdo técnica e financeira da
Constitui¢éo, delegando a leis complementares a fixagéo de normas (COSTA, 2010a).

O FUNDERB ¢ a regularizagdo da Unido dada ao art. 212 da Constituicdo Federal que
impde a aplicagdo de ndo menos do que 18 por cento, resultante de receitas de impostos, por
meio de transferéncias, utilizado para a manutencéo e desenvolvimento do ensino. De modo
geral uma lei, que funda uma politica publica educacional, para responder a disposi¢éo
expressa da Constituicdo além de servir de complementagdo, no dmbito dos Estados, se 0
valor aluno néo alcangar o minimo definido nacionalmente (FNDE, 2014).

O FUNDEB, regularizado pela Lei n°. 11.494/07, é uma continuidade do FUNDEF, s6
que mais ampliado, com mais recursos para serem utilizados. O FUNDEF era composto de
20% sobre os Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios (FPE e FPM,
respectivamente, sendo que este Gltimo tinha parcela de 22,5%), do ICMS (Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos), do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados)
proporcional as exportacdes e ao valor correspondente a desoneragéo das exportagdes da Lei
Complementar n°. 87/96" (MENDES, 2008; TESOURO NACIONAL, 2008).

O FUNDEB é composto, além dos impostos acima enunciados ao FUNDEF, de 20%
sobre o ITCMD (Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagéo), IPVA (Imposto sobre
Propriedade de Veiculo Automotor), quota parte de 50% do Imposto Territorial Rural devida
aos Municipios e receita da divida ativa e de juros e multas, incidentes sobre as fontes
anteriormente relacionadas (MENDES, 2008; TESOURO NACIONAL, 2008). Nesse sentido,
segundo o site do tesouro nacional sobre transferéncias constitucionais aos Estados e
Municipios, o FUNDEB alcancou o patamar de R$ 54.366.059.836,14 bilhGes de reais
(TESOURO NACIONAL, 2014), R$ 54 bilhdes aproximadamente, o que evidencia a
importancia deste fundo para a educacéo basica do pais.

A complementacdo do FUNDEB s6 sera feita se novamente, como no FUNDEF, ndo

se alcancar o patamar minimo do custo aluno. Ndo se alcangando, complementa-se com

3 Lei Kandir, desonerou para exportagdo dos produtos primarios, industrializados semi elaborados e servigos.
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valores distribuidos pela Unido. Essa complementacéo sera de R$ 2 bilhdes em 2007, R$ 3
bilhdes em 2008, R$ 4,5 bilhdes em 2009 e 10% do valor do fundo a partir de 2010
(FERREIRA, 2010).

A equalizacdo proporcionada pelo FUNDEB ndo sera uma equalizagdo total. Ou seja,
a complementacdo da Unido se da de acordo com o patamar minimo do custo aluno, fazendo
com que Estados mais pobres recebam o minimo e 0s mais ricos consigam ultrapassar este
limite (COSTA, 2010a). O exemplo acima citado do custo aluno do Estado de S&o Paulo que
é 56% maior do que o do Estado do Para.

Cabe tecer algumas de suas caracteristicas. A primeira delas é autonomia subnacional
limitada, em que os recurso transferidos devem ser aplicados na educacdo basica e nos
profissionais da educacdo bésica; tem um sistema que favorece o accountability*, pois
vincula a expanséo dos recursos ao montante transferido; tem pouca influéncia politica, ja que
seus recursos sdo vinculados; menor flexibilidade para a absor¢cdo de choques por ser
vinculado a aplicagdo da receita; absorve as externalidades e apresenta alguma distribuicéo
regional (MENDES, 2008).

A existéncia desse fundo ndo significa que houve uma cooperagéo. Ao contrério, como
dito anteriormente foi a satisfacdo de uma necessidade, a de se organizar 0s investimentos dos
entes na educagdo fundamental primeiramente, depois bésica. Poder-se-ia dizer que houve
cooperagédo passiva, no sentido de que aos entes mais capacitados economicamente, e mesmo
hierarquicamente na escala de competéncias estabelecidas pela Constituigdo, auxiliam aos
menores, mas isto nada mais é do que o dever correspondente a cada ente da federacéo, de
auxilio mutuo.

Como a equalizagdo de recursos € uma necessidade para o Estado federal cooperativo,
a margem aberta pelo FUNDEB néo evidencia uma perspectiva cooperativa, quer dizer, o que
falta para complementacdo dos alunos dos Estados mais pobres permite que estes tenham
maiores necessidades, portanto, precisam gastar mais, para se poder chegar ao patamar dos
mais ricos. Assim, o dispéndio de energia e recursos utilizados nesse sentido ndo os permite
cooperar. Por mais das vezes, irdo concorrer entre si por mais recursos, é o caso da guerra
fiscal, por exemplo.

Ha autores que propde a criacdo de um sistema Unico de ensino (COSTA, 2010a;
GADOTTI, 2014) e a auséncia de estabelecimento de um sistema Unico de ensino seria uma

das questdes que dificultam o estabelecimento de normas de cooperagéo entres 0s entes, pois

14 Este termo ndo tem traducdo especifica para o portugués, mas pode-se dizer que no sentido aqui proferido
refere-se a fiscalizagao.
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ndo ha um sistema com intencionalidade, unidade, variedade e coeréncia interna e externa
(COSTA, 2010a).

Contudo, Oliveira (2010) aponta que mesmo sem esse sistema, houve uma
centralizagdo da educacdo nacional. Primeiro, o Conselho Federal de Educacdo (CFE) foi
substituido pelo Conselho Nacional de Educacdo (CNE), subordinando-se as decisdes do
colegiado ao Executivo federal.

Segundo, se d4 com a elaboracdo de pardmetros curriculares nacionais, mesmo que
ndo obrigatorios, passam a ser utilizadas provas em larga escala, bem como, h4 o Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacgdo Basica (Saeb), Prova Brasil, Exame Nacional do Ensino
Médio (Enem), Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Superior (Sinaes), todos eles
proporcionam que os responsaveis pela definicdo do que devera ser examinado tenham poder
indutor sobre o conjunto do sistema educacional, sem ter de arcar com eventuais insucessos
(OLIVEIRA, 2010).

Desta forma, ja& hd uma centralizacdo da educacdo brasileira, mesmo que tenha sido
efetuada uma descentralizacdo pelo FUNDEF/FUNDEB, ou seja, ha uma descentralizacdo da
gestdo e ha uma centralizagéo do poder decisorio na Unido que nada mais € do que sua natural
atividade: seu papel de coordenacéo dos demais entes.

E o controle que se exerce a distancia. “O governo federal passa a exercer, por meio
das avaliagdes, uma fungdo estratégica na coordenacdo das politicas, induzindo e controlando
programas e acgoes” (OLIVEIRA, 2010, p.30). Lembrando que h4d um papel de colaboracéo,
cooperacao e coordenagdo dos entes; a Unido cabe o papel de coordenagdo dos demais entes,
pois ela € o Unico central, que detém capacidade de analisar e fomentar determinadas
atividades na federacdo de forma macro, no seu todo.

Isso néo significa que toda coordenagédo leve a uma centralizagéo. O fato de a Unido
coordenar, por vezes pode implicar em uma centralizacdo de uma determinada politica
publica, centralizacdo de seu poder decisorio, ao estruturar as a¢des dos demais entes. Mas a
gestdo deve ficar a cargo, independentemente da atuacdo coordenadora da Unido, ao ente
executor.

O ideal é que Estados e Municipios participassem deste poder decisério junto a Unido,
desta coordenacdo da politica publica, caso isto ndo seja possivel a Unido ndo podera de
furtar-se a coordenar as a¢Oes dos demais entes, sendo seu papel preponderante como ente
hierarquicamente superior aos demais. Novamente, isto ndo pode implicar em uma

centralizagdo da gestéo.
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A coordenacéo so é possivel, pois hd autonomia nos demais entes sendo veiculado por
sua discricionariedade e sendo possivel devido as suas receitas. A coordenagdo é, de certa
forma, um controle de alocacdo dos entes de seus recursos de modo geral (econémicos,
financeiros, politicos, entre outros); isto para o bem estar geral da nagéo.

Assim diferentes mecanismos de avaliagdo criaram uma nova centralizagdo do sistema
substituindo o antigo padrdo de controle direito pela estrutura hierarquica (OLIVEIRA, 2010).
O padrdo de controle direito das politicas publicas, no caso a educacional, foi substituido pela
coordenagdo da Unido sobre os demais entes que tem logrado certo éxito em decorréncia do
que havia antes™. Mesmo assim ainda h4 muito que melhorar e a cooperacéo possibilita um
meio oportuno.

Terceiro, destacam-se os programa implantados pelo governo federal que buscam
influir diretamente sobre as unidades escolares e sobre os Municipios como Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e Plano de Agdes Articuladas (PAR); tanto em um quanto
em outro, o governo federal passa ao largo da rede estadual (OLIVEIRA, 2010). Desta
maneira, as relacdes entre os entes federados, quando ocorrem, se ddo de maneira bastante
assimétrica (OLIVEIRA, 2010).

O financiamento da educacdo resulta, e reflete, diretamente, o arranjo fiscal
do modelo federativo brasileiro, especialmente no que se refere a reparticdo
de receitas. Conseguintemente, deve-se admitir que qualquer tentativa de se
alterar o regime de responsabilidades educacionais, por parte do Estado,
enfrenta constrangimento de interpretacdes simplistas relativas ao modelo
federativo brasileiro (GODOQY, 2011, p. 217).

Portanto o FUNDEB representou e ainda representa uma espécie de centralizagcdo da
descentralizacdo ocorrida na Constituicdo de 1988, houve uma descentralizagdo da gestéo
com o FUNDEF, permanecendo no FUNDEB, bem como, uma maior coordenagdo do ente
federal devido & descentralizag&o.

Descentralizacéo de recursos financeiros como de encargos o que levou a este tipo de

transferéncias intergovernamentais que hd no federalismo brasileiro. Como bem salientou

5 Houve um progressivo aumento do IDEB, ainda que pequeno, principalmente nos anos iniciais do ensino
fundamental passando-se de 3,8 para 5,2, de 2005 a 2013; nas anos finais do ensino fundamental o indicador
passou de 3,5, em 2005, para 4,2 em 2013; no ensino médio, entretanto, 0 aumento ndo foi significativo de 3,4
para 3,7, no mesmo periodo (IDEB, 2014). Em que pese esse baixo desempenho, ja houve muitos avangos para
um pais que em 1970 tinha de analfabetos de 15 anos ou mais de idade na ordem de 33,60%, e no ano 2000, era
de 13,60% (IBGE, 2014). Mesmo assim as desigualdades persistem, no Norte e Nordeste do pais haviam,
respectivamente, 24,7% e 40,8% de analfabetos funcionais no pais no ano de 2002, enquanto que Sudeste e Sul,
respectivamente, tinham 19,6% e 19,7%; o centro-oeste ficou com 23,8% (IBGE, 2014), sendo uma alta
diferenca entre as regifes do pais, principalmente o Nordeste que mais se destaca. E ainda ha muito o que fazer,
0 Brasil é 0 8° maior em nimero de analfabetos do mundo, com 14 milhGes de pessoa, nimero expressivo ja que
38% dos analfabetos latino-americanos residem no Brasil (FUENTES, 2014).
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Godoy a competéncias dos entes somente poderd ser alterada se houver uma alteracéo de sua
capacidade financeira.

Desta forma ndo adianta impor nada mais de responsabilidade do que eles irdo
cumprir. A educacdo representa um acréscimo bastante acentuado para os Estados e
Municipios, mesmo que j& exista uma divisdo da responsabilidade de cada ente no que diz
respeito a educacéo de modo geral'®; a cooperagéo, para sua concretizagdo e melhora de seus
indicados, necessita ser realizada. Ndo somente uma cooperagdo pretensamente passiva, ou
uma imposicdo do ente central, como o FUNDEB o é, mas por meio de atuagéo e acordos
politicos de todos os entes em prol dos objetivos que lhes sdo comuns, sendo a educagdo um

deles.

CONCLUSAO

Este trabalho procurou demonstrar o federalismo e suas relagfes intergovernamentais,
em especifico as relagbes cooperativas; relagcbes essas que sdo umbilicalmente ligas ao
modelo de Estado federal com uma Constitui¢éo social, tal qual a brasileira.

O FUNDEF/FUNDEB foi a politica publica educacional escolhida para anélise das
relagbes intergovernamentais cooperativas na federagdo brasileira, demonstrando suas
especificidades e consideracdes doutrinérias. Percebeu-se que o FUNDEF representou uma
rearranjo da distribuicdo de recursos entre os entes e uma efetiva municipalizacdo da
educacgdo bésica, com uma relativa equalizagdo de recursos aplicados em todo o territdrio
nacional, por meio de transferéncias condicionadas.

O FUNDEB continuou a metodologia de transferéncias condicionadas do FUNDEF,
expandindo-a a educacdo basica e estabelecimento alguns pardmetros de cooperacdo. Pode até
existir uma relacdo intergovernamental cooperativa passiva, com o dever de auxilio matuo
entre 0s entes, contudo esta politica representou mais uma organizacdo dos gastos
governamentais e distribuicdo de recursos, uma pequena reforma tributaria, do que a
realizacdo de acordos politicos, ou barganhas, ou negociagdes, ou relacdes
intergovernamentais que levassem a uma interdependéncia das acOes estatais.

Houve na realidade uma imposic¢do da Unido aos demais entes de uma nova forma de

organizacdo dos gastos com educagéo bésica. 1sso, por um lado, ndo tira 0 mérito da politica

16 A Uni&o cabe o ensino superior; aos Estados o ensino fundamental com prioridade para o ensino médio; e aos
Municipios a educacdo infantil e creches pré-escolares com prioridade para o ensino fundamental (BRASIL,
1996).
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do FUNDEF/FUNDEB. Pelo contrério, representou inimeros avancos (criagdo do piso do
magistério, universalizacdo do ensino fundamental e diminuicdo do analfabetismo), mesmo
assim, muitas mudangas ainda precisam ser realizadas para a concretizagcdo do direito a
educacéo e, neste sentido, a cooperacdo representa uma forma de se alcangar os objetivos da
CRFB de 1988 e de efetividade do direto a educacao.
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