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Resumo

Problemas em torno das desigualdades na oferta e na qualidade da educacdo no Brasil
refletem desarticulagéo entre os sistemas de ensino e dificuldades nas condicdes de gestdo. A
alternativa para superar os entraves a efetivacdo desse direito social seria a constru¢do do
Sistema Nacional de Educacdo (SNE), capaz de articular e integrar os sistemas de ensino,
considerando a complexidade do sistema federativo brasileiro. Assim, nesta pesquisa
qualitativa, analisou-se, com um olhar do materialismo histérico dialético e por meio de
anélise de contetdo, a l6gica de organizacdo do Sistema Unico de Satde (SUS) e da Gestdo
Unica da Educacdo Bésica das Redes Estadual e Municipal de Ensino Pdblico de Mato
Grosso, com 0 objetivo de compreender a cooperacdo federativa para a construcdo do SNE.
Sem esgotar a discussdo, os elementos encontrados reiteram a importancia das relacoes
interfederativas na efetivacdo de politicas pablicas, e do pacto federativo como condicdo para
a concretizacdo do direito a educacdo.

Palavras-chave: Politicas Publicas Educacionais; Relacdes Interfederativas; Garantia do

Direito.

Abstract

Problems around distinctions in offer and educational quality in Brazil reflect disarticulation between
educational systems and difficulties in management conditions. The alternative to overcome the
challenges to effect this social right would be the construction of the National System of Education
(SNE), able to articulate and integrate educational systems, considering the complexity of the
Brazilian federal system. Therefore, this qualitative research analyzed, with the perspective of
dialectical historical materialism and through analysis of content, the organization logical of Health

Unic System (SUS) and the Single Management of Basic Education of the State and Municipal Public
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Education Networks of Mato Grosso, with the purpose to comprehend the federal cooperation to
construct SNE. Without exhausting this discussion, the found elements found reiterate the importance
of interfederative relationships in making effective public politics, and the importance of the federal
pact as a condition to materialize the right to education.

Keywords: Public Educational Policies; Interfederative Relations; Warranty of the Right.

1. Introducéo

Os problemas em torno das desigualdades na oferta e na qualidade da educagéo no
Brasil refletem a desarticulacdo e as condicOes de gestdo entre os sistemas de ensino — federal,
estaduais ou municipais —, o que implica consequentemente em mais desigualdade social.
Exemplo disso é que um mesmo municipio pode apresentar indices de desenvolvimento da
educacao bésica (Ideb) diferentes a depender da esfera de oferta do nivel de ensino. Isso pode
representar vulnerabilidade da qualidade da educacdo frente a capacidade de acdo dos entes
federativos (SILVA, 2013).

A alternativa para superar esses entraves a efetivagdo da educacéo constitucionalmente
reconhecida como direito social inalienavel a todos seria a construcéo do Sistema Nacional de
Educacao (SNE), que articule e integre os sistemas educacionais dos entes federativos. Dada a
historia da organizacdo federativa brasileira, caracterizada pela fragmentacdo, pelo
patrimonialismo e por disputas de diferentes tipos — que acabam por ressaltar as
desigualdades ja existentes —, o desafio de garantir o direito a educacdo com qualidade social
a todos exige um sistema capaz de articular as diferentes partes envolvidas nesse processo e
responder a essa demanda social. Considera-se que a auséncia de um SNE tem resultado em
graves fragilidades para a educacdo nacional e apresenta-se como uma agenda obrigatdria
para o pais (BRASIL, 2015).

Uma vez que a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 23, estabelece a educagéo
como competéncia comum entre os entes federativos e que essa disposi¢do se encontra no
bojo da propria organizagdo do Estado brasileiro, considerou-se relevante estudar a
necessidade e os elementos do pacto federativo na constituicdo do SNE. O objetivo deste
estudo foi analisar e compreender os mecanismos de cooperacdo federativa capazes de
contribuir para a constru¢éo do SNE.

Com esse objetivo central, este artigo sintetiza os resultados de pesquisa qualitativa

! Esta também foi a conclusdo do Relatério Final do Grupo de Trabalho para elaborar estudos sobre a
implementacdo de regime de colaboracdo mediante Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (BRASIL, 2015).
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em que se buscou analisar duas experiéncias de sistemas consideradas de expressiva
importancia no estudo das relagOes interfederativas para a garantia de direitos sociais: 0
Sistema Unico de Saude (SUS) e a Gestdo Unica da Educacio Bésica das Redes Estadual e
Municipal de Ensino de Mato Grosso — 0 que, contudo, ndo diminui 0 mérito de outras
iniciativas que, apesar de seus limites, consideram esse tipo de relagdo como espacos de
pactuacdo interfederativa, como é o caso do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) ou
da Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacéo Basica de Qualidade.

O SUS foi escolhido por representar um sistema de ambito nacional que visa
responder as demandas por agdes na area da saude, que, assim como a educacgéo, é um direito
social e consta no rol de competéncias comuns que obrigam o Estado, como um todo, a
organizar-se de forma a efetivar seu atendimento com vistas ao equilibrio do desenvolvimento
e bem-estar em todo o territorio nacional (BRASIL, 1988). Por sua vez, a Gestdo Unica de
Mato Grosso, forma de implementacédo progressiva do Sistema Unico de Educagio Baésica,
retrata o esforco de articulacdo interfederativa no territorio do estado e, especificamente, na

area da educacéo.

2. O percurso metodolégico

Esta pesquisa qualitativa de cunho descritivo-analitico? utilizou-se da perspectiva da
matriz epistemoldgica do materialismo historico dialético. A escolha dessa matriz coaduna-se
com a exigéncia imposta pela complexidade do tema que implica considerar a historicidade e
as contradicOes existentes.

O trabalho sistematizou pesquisa documental da legislacdo (constituicdes, leis
complementares, leis ordinarias e demais dispositivos normativos) e de documentos oficiais,
analisados por meio da analise de conteddo proposta por Bardin (2010). As categorias de
analise surgiram a posteriori, criadas a medida que surgiram dos documentos. Elas foram
apreciadas a luz das teorias relativas aos eixos estruturantes selecionados: pacto
federativo/cooperacdo federativa, regime de colaboragéo e sistema nacional de educacéo.

Considerando a necessidade de avancar na compreenséo da relacdo interfederativa e a
constituicdo do SNE para a efetivacdo do direito a educacdo, a presente pesquisa configurou-

se como um esforco de aprofundamento reflexivo e de entendimento dos elementos a serem

2 Aintencéo foi apresentar o quadro o mais detalhado possivel dos elementos encontrados a fim de facilitar sua
compreensdo e estabelecer relacdes com o problema da pesquisa, sem que esses elementos sejam lidados como
variaveis para a delimitagdo de hipoteses.
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considerados nas discussdes sobre o tema.

3. Elementos do SUS e da Gest&o Unica de Mato Grosso para o SNE: pacto federativo

O Sistema Unico de Satde (SUS) e a Gestdo Unica de Mato Grosso sdo experiéncias
que demonstram como 0s entes federativos se organizam para a oferta de servicos sociais,
aquele em nivel nacional, esta em nivel estadual. De modo geral, em comum entre as duas
experiéncias elencadas, o estudo apontou situacdes referentes a forma de organizacéo,
finalidade e diretrizes, planejamento, participacdo da comunidade e profissionais. De
especifico para a Gestdo Unica, encontraram-se as a¢Bes conjuntas em que municipios e
estado agem de forma integrada para a garantia do direito a educacdo, com a¢des em torno da
universalizacdo do atendimento da educacdo béasica, formacdo de professores, unificacdo da
politica de valorizagdo dos profissionais da educacdo, implantacdo da gestdo democrética e
avaliacdo de rendimento e da gestdo democréatica. O SUS, por sua vez, avanca na definicéo
das competéncias dos entes federativos, financiamento, fiscalizacdo e controle e participacao
da iniciativa privada (de forma complementar).

Considerando os eixos de estruturacdo que orientaram a analise das duas experiéncias,
pode-se ter uma nocao geral dos sentidos de sistema, colaboragéo e cooperacdo para cada uma
delas a partir de suas legislacBes, sem perder de vista o l6cus no qual se expressam na
Constituicdo Federal de 1988, especialmente no que concerne a educacao.

Assim, quando fala em “cooperagdo”, particularmente no paragrafo Uinico de seu art.
23, a Constituicdo Federal de 1988 trata da relacdo dos entes federativos — Unido, Distrito
Federal, Estados e Municipios — no cumprimento de suas competéncias comuns, com vistas
ao equilibrio do desenvolvimento e ao bem-estar nacional. E acrescenta, ainda, que as normas
de cooperacdo se fardo por meio de leis complementares, uma espécie de ato legislativo mais
rigido, disposi¢des todas feitas na composi¢do de seu Titulo 111 — Da Organizacdo do Estado.
Entende-se, pois, ndo apenas que o sentido do Estado estd no cumprimento de competéncias
como saude (art. 23, 11) e educacédo (art. 23, V), mas que o proprio Estado, em todas as suas
esferas, deve organizar-se para cumprimento dessas competéncias. Essa ideia esta presente
nas legislacdes do SUS e da Gestdo Unica de Mato Grosso, nas quais, em regra, 0 termo se
apresenta em situacdes que exigem formalidade entre os entes federativos. A nocdo de
cooperacao, por relacionar-se as relacfes interfederativas, envolve rigidez e formalidade — dai
a necessidade de normas legais —, haja vista a obrigatoriedade de o Estado agir nos limites da

lei, bem como sua responsabilidade de organizar-se, como um todo, para a efetivacdo de
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fungdes que lhe d&o sentido de existir. A educacdo, pois, € uma competéncia do Estado que
esta no bojo de sua propria organizacao.

Ao tratar de “colaboracdo”, a Constituicao Federal de 1988 caracteriza, em seu art.
211, a forma como os entes federativos devem organizar seus sistemas de ensino e insere essa
concepcdo na composigdo de seu Titulo VIII, Da Ordem Social. Nesse Titulo, a educacéo
aparece no contexto dos direitos sociais, responsabilidade ndo apenas do Estado, mas também
da familia e da sociedade como um todo, abarcando relaces mais amplas do que as que se
referem ao Poder Publico estritamente. Nao ha, portanto, a previsao rigida de regulamentacéo
do regime de colaboracdo de que trata o artigo, tal como acontece com as normas de
cooperacdo, apesar de haver a previsdo de definicdo, por parte dos entes federativos, de
formas de colaboracdo para a garantia da universalizacdo do ensino obrigatério. Como
verificado na legislacio do SUS e da Gestdo Unica de Mato Grosso, o termo vincula-se a um
sentido mais amplo, como um principio de acdo que envolve trabalho conjunto e que deve
fundamentar a garantia do direito. Para isso, é possivel envolver até mesmo setores ndo
representativos do Estado, como entidades sindicais, iniciativa privada, comunidade, cujo
ambito de acdo é mais flexivel que o do Estado.

Desse modo, tanto a cooperagdo, quanto a colaboragdo, em seus respectivos sentidos,
contribuem para a nocgdo de sistema, que, apesar dos varios usos encontrados, foi analisado
ndo na perspectiva funcionalista, e sim na perspectiva que considera o carater dialético do
homem e de suas rela¢bes. Entende-se que o sistema ndo tem sentido em si mesmo, mas como
uma resposta do homem a uma necessidade imposta em um mundo do qual fazem parte o
conflito e a contradicdo e no qual, com o qual e sobre o qual o homem age (Saviani, 1996).
Nessa concepcdo, encara-se o conflito como uma possibilidade de construcdo e, dado um
desafio, 0 homem, a partir de suas condi¢des concretas, reflete e age de modo a alterar a
realidade, mas ele mesmo altera-se a si nesse processo, incorporando um novo saber para
encarar novos desafios.

E nessa perspectiva que se resgata o sentido de sistema como a unidade de diversos
elementos reunidos com intencionalidade de responder a uma necessidade ou problema, tendo
de atuar, dessa forma, como um conjunto coerente e operante (SAVIANI, 1996), “organizado
sob um ordenamento com finalidade comum sob a figura de um direito” (CURY, 2008, p.
1.204), sem perder de vista que esta inserido em uma realidade mais ampla de relacdes e
estruturas sociais, econdmicas, culturais.

E provavel que essa nogio de unidade subjacente ao conceito de sistema seja 0 motivo

pelo qual tanto 0 SUS quanto a Gestdo Unica de Mato Grosso — esta como uma forma para se
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chegar gradualmente ao Sistema Unico de Educacéo Bésica — tenham incorporado no nome o
termo “Unico”, apesar de lidar com agdes de iniciativa dos diferentes entes federativos
envolvidos na politica social a que se destinam. No caso do SUS, as a¢des e servicos de saude
prestados pelo Poder Publico (seja ele municipal, estadual ou federal) integram uma Unica
rede, regionalizada e hierarquizada conforme a complexidade do atendimento. Assim, 0
usuario do servigo de salde tem um acesso Unico ao sistema, de acordo com a complexidade
de atendimento necessario.

No caso da Gestdo Unica de Mato Grosso, apesar de ainda ndo se configurar como
sistema, concebe-se a unidade ndo do ponto de vista do acesso do beneficiario ao servico
publico — pois dependendo da localidade estdo disponiveis para a mesma série tanto a rede
estadual quanto a rede municipal —, mas a partir da gestdo integrada de acdes pontuais de
assisténcia técnica, como é o caso da formacdo continuada de professores e das acOes
relacionadas a universalizacdo do atendimento a educacdo bésica, tendo como foco a escola,
de modo a que esta fosse Unica em todo o territdrio do Estado.

O termo “sistema nacional de educagdo”, inserido na Constitui¢ao Federal de 1988,
por meio da Emenda Constitucional n® 59, de 2009, ndo trouxe explicito o termo “tnico”, mas
“nacional”, o que, no campo das politicas publicas educacionais no pais, representa um
avanco na regulamentacdo, no que tange as relagdes interfederativas para a garantia do direito
a educacdo. Tanto no SUS, quanto na experiéncia de Mato Grosso, havia um contexto de
redemocratizacdo propicio a institucionalizacdo e regulamentacdo de mudancgas que ja eram
objeto de discussdo. O termo “sistema nacional de educac¢do”, no entanto, sO recebeu
tratamento legal vinte e um anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal — que deu aos
municipios o status de ente federativo — e encontrou, portanto, sistemas estaduais e
municipais ja instituidos, que ndo poderiam ser “unificados”, dado o espago temporal que
favoreceu seu estabelecimento e a propria inducdo pela unido, na década de 1990, a
municipalizagdo — principalmente por meio do Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef).

Por outro lado, a mesma Emenda Constitucional n® 59, de 2009, alterou o § 4° do art.
211 da Constituicdo Federal, que havia sido incluido pela Emenda Constitucional n® 14, de
1996 (que institui o Fundef), e trouxe uma mudanca de paradigma para a educagdo, uma vez
que conferiu a wunido - historicamente dedicada a educagdo superior — uma
corresponsabilidade diante da educagdo bésica que pertencia inicialmente apenas a estados e
municipios, dando a concepcao de sistema nacional o carater de esforgo nacional (mutuo e

conjunto), envolvendo os quatro entes federativos (unido, estados, Distrito Federal e
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municipios) na universalizacdo do ensino obrigatorio. Além disso, realgou que, para organizar
seus proprios sistemas, deve haver o trabalho conjunto entre as diferentes esferas, pois a

educacdo implica a interdependéncia entre elas.

A organizacdo do Sistema nada mais é do que este esfor¢o nacional de
pactuacao para superar as desigualdades e garantir o direito a educacdo com
0s principios constitucionalmente previstos, entendendo que a gestdo
democratica do sistema, em todas as esferas de organizagdo, é um principio
basilar a partir do qual se fortalecem espacos de participacdo e de pactuacao
jé instituidos e por instituir” (MARQUES et al, 2014).

Assim, se, por um lado, é o municipio o ente responsavel pela educacédo infantil, por
outro, a formacdo de professores que atuardo nessa area sera efetivada prioritariamente pela
unido, o que exemplifica que em todos os niveis, havera a necessidade desse esfor¢o conjunto
para a garantia do direito e que a acdo de um ente reflete na execucdo de outro. No caso da
educacdo, tal esforco inclui também a acdo da sociedade em seus diversos setores, como 0S
movimentos sociais e entidades educacionais, por exemplo.

Desse modo, apesar de nao explicitar a referéncia a “unidade”, considera-se que ela
estd presente na concepcdo de SNE e reforca a unidade de elementos intencionalmente
organizados para responder a determinada necessidade. Nesse sentido, a unido intencional de
elementos para uma acdo conjunta, coerente e operante implica considerar como parte da
organizacdo desse sistema as normas de cooperacdo — entre os entes federativos, para a
garantia do direito e a reducdo das desigualdades — e o regime de colaboragéo, de forma mais
ampla, englobando também os diversos setores da sociedade, sob o principio da gestdo
democrética.

Esses aspectos devem estar no horizonte de compreensdo dos principais elementos em
torno dos quais o0 sistema deve atuar. A analise do SUS e da Gestdo Unica de Mato Grosso
trouxe algumas linhas de estruturacdo comuns que podem ser consideradas na discusséo em
torno da construcdo do SNE, quais sejam:

I Forma de organizacdo — descentralizacdo, ndo como forma de transferéncia de
responsabilidades, mas como alcamento do carater local, considerando suas especificidades,
na efetivagdo das politicas publicas sociais (ndo apenas na execug¢do, mas também nos
processos decisorios).

ii. Finalidade e diretrizes — resposta ao direito, que deve ser garantido a todos,
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com pardmetros nacionais de qualidade® e superacéo das desigualdades.

iii. Planejamento — processo participativo realizado para responder necessidades
concretas, 0 que exige, portanto, que se parta do nivel local, mais especifico, até o nacional,
que fard o esforco supletivo e redistributivo para a garantia da equidade e dos padrdes de
qualidade. O caréter participativo deve envolver ndo apenas os diversos setores da sociedade,
mas também as diferentes esferas federativas.

iv. Participacdo da comunidade — carater democratico que deve embasar as
politicas publicas desde sua concepcédo e elaboracdo, passando pela execucdo, fiscalizacao,
monitoramento e avaliacéo.

V. Profissionais — categoria fundamental para a efetivacdo das politicas publicas e
para garantia da qualidade na oferta do direito, necessitando, portanto, que lhe sejam
asseguradas a valorizacdo e as condi¢des de trabalho necessarias — o que implica em plano de
cargos e saldrios, piso salarial, politicas de formacdo inicial e continuada, formas de ingresso
na carreira, salde, participacao.

Outros elementos, apesar de terem tido tratamento mais evidente em apenas uma das
experiéncias, merecem atencdo por sua relevancia nas relagdes interfederativas para a
efetivacdo de uma determinada politica. Assim, cabe considerar também (vi) as acles
conjuntas em que municipios e estado agem de forma integrada para a garantia do direito a
educacio — que na Gestdo Unica envolvem acdes em torno da universalizacdo do atendimento
da educacdo basica, formacdo de professores, unificacdo da politica de valorizacdo dos
profissionais da educacdo, implantacdo da gestdo democratica e avaliacdo de rendimento e da
gestdo democratica. O SUS, por sua vez, avanca quanto (vii) a definicdo das competéncias
dos entes federativos — ndo somente no corpo da lei, mas também em normas operacionais
que disciplinam o carater mais técnico e operacional do sistema; (viii) a participacdo da
iniciativa privada conforme normatizacdo e acompanhamento do Poder Publico; (ix) ao
financiamento em conformidade com os planos e diretrizes, resultado da conjugacdo dos
recursos dos entes federativos que siga critérios claros de distribuicdo e equilibre
positivamente a relagdo entre responsabilidades e capacidade or¢camentaria, bem como as
distorgdes regionais, para garantia de padrdo nacional de qualidade; e (x) a fiscalizacdo e
controle que assegurem a participacédo efetiva de diferentes setores sociais e possibilitem a
inducdo da politica na direcdo das necessidades da populacéo.

Esses elementos ndo sdo independentes entre si, mas se inter-relacionam de forma

3 Na perspectiva de qualidade social, que contemple a todos e que considere a implicacdo de dimensdes diversas
(intra e extraescolares).
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articulada, como € o caso do financiamento, que deve prever a fiscalizacdo e o controle
participativos, bem como estruturar-se para garantir o atingimento das metas dispostas nos
planos elaborados, os quais, por sua vez, devem considerar a previsdo de recursos financeiros
disponiveis para sua execucdo. O financiamento, além disso, implica considerar a estrutura
tributéria adotada pelo pais e as relacGes federativas, que, com seus conflitos historicos,
interferem na organizagao e efetivagdo dos servigos essenciais.

Nesse sentido, chama atencéo o tratamento dado ao financiamento na experiéncia da
Gestdo Unica de Mato Grosso, Unico elemento tratado explicitamente na Constituicdo do

Estado, de 1989, para a caracterizacio do Sistema Unico de Ensino de Mato Grosso:

Art. 244, Os sistemas estadual e municipais de ensino passam a integrar o
Sistema Unico de Ensino.

Paragrafo Gnico. Ao Estado cabera organizar e financiar o sistema de ensino
e prestar assisténcia técnica e financeira aos Municipios para gradual
integragdo em um Sistema Unico de Ensino, na forma da lei (MATO
GROSSO, 1989).

Apesar disso, houve omissdo ao assunto na legislacdo infraconstitucional, que
desenvolveu disposicOes sobre assisténcia técnica, mas tratou a questdo do financiamento
apenas no que tange a proveniéncia e destinacdo dos recursos, de modo individualizado, seja
no ambito do Estado, seja no ambito dos municipios. O financiamento ndo foi considerado
nem como um elemento essencial na estruturacdo da Gestdo Unica como forma intermediaria
ao Sistema Unico de Ensino nem como elemento que exige considerar a complexidade das
relacOes interfederativas. Essa omissdo em uma legislacdo de quase uma década depois, como
é 0 caso da Lei Complementar n® 49/1998, representa uma regressdo para a concepgdo de
sistema, principalmente considerando que esse periodo se caracterizou fortemente pelo
discurso de reforma de Estado apregoado nos moldes neoliberais vigentes.

A Secretaria de Estado de Educacdo de Mato Grosso chegou a explorar 0 assunto em
sua proposta de Sistema Unico Descentralizado de Educacdo Baésica (Sudeb) na forma da
Fundag&o Publica do Sudeb. Esta seria responsavel pela unidade do financiamento, da gest&o,
da politica de expansdo, da formacdo continuada, da avaliagdo e do planejamento, sendo
administrado por um Conselho Curador do qual poderiam participar os segmentos envolvidos
com a escola publica (MATO GROSSO, 1996).

A proposta, no entanto, ndo foi incorporada na legislacdo, o que pode expressar 0s
impasses politicos destacados Abicalil & Neto (2010), uma vez que tal 6rgao colegiado teria

para si mais disponibilidade financeira e, por conseguinte, mais poder de decisdo politica do
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gue os municipios individualmente, por exemplo. A omissdo no tratamento desse tema no
4mbito da Gestdo Unica de Mato Grosso pode ser um importante fator que compromete até
mesmo a adocdo, pelos municipios que aderem a Gestdo Unica, da Lei Complementar n°
50/1998 (referente a carreira dos profissionais da educacao basica de Mato Grosso), mantendo
as distorcbes em termos de condi¢Oes de trabalho dos profissionais e dificultando o direito a
educacdo com qualidade em todo o territorio do Estado.

Nesse sentido, apesar de ainda néo ter tido sua lei complementar sobre financiamento
aprovada pelo Congresso Nacional, o0 SUS avanca ndo somente por dar tratamento acerca do
Fundo Nacional de Satde (FNS), mas também por normatizar as possibilidades de assisténcia
financeira e seus respectivos critérios e percentuais minimos de transferéncia, o que expressa
preocupacdo em tratar o tema considerando as relacdes interfederativas que ele implica,
vinculando-o ao processo ascendente de planejamento e orcamento conjuntos e realcando a
politica publica como uma resposta as demandas sociais.

N&o é apenas nas questdes referentes ao financiamento, contudo, que a legislacdo do
SUS avanca em relacdo a legislacdo da Gestdo Unica de Mato Grosso, mas também na
relacdo entre autonomia e interdependéncia. Assim, no caso da Gestdo Unica, os municipios a
integram por meio de adesdo de carater fortemente voluntario, mas, ao realizar essa adeséo,
perde relativo poder de decisdo pelo carater unilateral do Estado, explicitado, por exemplo, no
art. 16 da Lei Complementar n® 49/1998:

Art. 16. A formag&o continuada, a Avaliacdo de Rendimento Escolar e de
Gestéo, elaboradas com a participacdo do Sindicato dos Trabalhadores da
Educacdo Publica, serdo definidas pela Secretaria de Estado de Educacao,
em parceria com as Universidades Federal e Estadual (MATO GROSSO,
1998).

No SUS, ao contrério, apesar de a adesdo ser fortemente induzida, praticamente
obrigatéria* — o termo “adesdo”, alias, sequer é utilizado, dando lugar ao termo “habilitagdo”
—, 0S mecanismos de participacdo e pactuacdo entre os entes federativos estdo garantidos na
forma de espacos institucionalizados, como é o caso das comissGes intergestores bi e
tripartite, bem como na delimitagdo de suas competéncias disposta na legislacéo, que envolve,
dentre outras, a participacdo nos processos de formulacdo e implementacdo das politicas
(BRASIL, 1990).

4 A legislacdo ndo faculta ao ente federado sua integracdo ao SUS, mas considera suas condices de gestdo na
constituicdo de sua organizacao, na qualidade de gestdo plena de atencdo basica ou de gestdo plena do sistema
municipal e gestdo avancgada do sistema estadual ou a gestdo plena do sistema estadual (BRASIL, 1990).
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Esses apontamentos abrem campo para a reflexdo acerca dos elementos elencados na
analise da legislacdo do SUS e da Gestdo Unica de Mato Grosso como elementos a serem
considerados na construcdo do SNE — desde o delineamento das competéncias dos entes
federativos, passando pela forma de organizacdo, principios, diretrizes e planejamento,
articulacdo de acbes conjuntas, financiamento, fiscalizacdo e controle, participacdo da
comunidade, profissionais e participacdo da iniciativa privada —, uma vez que todos esses
elementos interagem entre si de forma interdependente e envolvem enfrentar e avancar nas
relacGes interfederativas para a efetivacao de acGes complexas no campo da oferta de servicos
sociais. Além disso, a partir da analise desses elementos, é possivel verificar o envolvimento
de ao menos dois aspectos importantes, que devem ser considerados em sua caracterizacéo e
que ndo se podem omitir no tratamento do SNE: o territorio e a participacéo.

O territorio é compreendido como um espaco de interacdes horizontais de ordem
econdmica, social, cultural e geogréfica propriamente dita, no qual a sobrevivéncia do
conjunto depende do exercicio da solidariedade ao trabalho. Isso gera a visibilidade do
interesse comum, apesar dos conflitos e da correlacdo de forcas com interesses especificos
gue venha a surgir.

A acdo comum ndo € obrigatoriamente resultado de pactos explicitos nem de politicas
claramente estabelecidas, mas da prdpria existéncia que, adaptando-se a situacdes cujo
comando frequentemente escapa aos respectivos atores, acaba por exigir de cada qual um
permanente estado de alerta, no sentido de apreender mudancas e solucdes ao cotidiano
(SANTOS, 2000). Com sua dinamica propria, € lugar privilegiado para a vivéncia de
experiéncias contra hegeménicas na prépria superacdo dos conflitos e na priorizacdo do
interesse coletivo da comunidade (MARTINS; VAZ; CALDAS, 2010).

Assim, conceber o sistema a partir do ponto de vista do territorio, de suas necessidades
e especificidades, como lécus onde se efetivam as politicas publicas, implica inseri-lo nédo
apenas em seus processos de planejamento, mas em seu proprio modo de organizacdo. Nao
por acaso se verifica a valorizacdo da descentralizacdo dos servicos sociais publicos, como
modo de valorizagdo do local, em que pese a possibilidade de deturpacdo para a
desresponsabilizacdo de esferas de ambito territorial mais abrangente (estados e unido). Se o
foco das politicas publicas é o territdrio, isso impde considerar o conjunto das esferas de
governo — municipal, estadual, federal — que nele atuam.

Considerando que a esfera municipal € a mais proxima do ambito local, esta finda por
ser a mais demandada pela comunidade na busca ao Estado pela garantia de seus direitos. As

demais esferas devem, contudo, compartilhar dessa responsabilidade e cooperar para que 0s
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servicos sociais sejam ofertados com qualidade, num esforgo conjunto de resposta as
demandas da populagdo. Isso porque, para o cidaddo, o Estado é um sO, apesar de se
estruturar, no caso do Brasil, em diferentes esferas.

A articulacdo e o trabalho colaborativo entre elas possibilitardo ao Estado, como um
todo, que efetive a garantia do direito. Portanto, a concepc¢éo de territério como ponto de vista
a partir do qual um sistema deve se estruturar devera expressar-se coerentemente ndo apenas
na forma como esta organizado, mas também em seus demais elementos constitutivos, como
o0 planejamento de suas ac¢des e o financiamento, por exemplo.

O sentido de se partir do ponto de vista do territorio justifica-se pela possibilidade da
emancipacao politica do local pela via da participa¢do concreta dos sujeitos. Tal emancipacéao
politica, ainda que ndo garanta emancipacdo econémica ou social, dadas as diferentes
condicdes em que se insere, é ponto fundamental para os individuos na conquista coletiva de
relagBes mais justas e igualitarias, bem como no enfrentamento das adversidades.

A participacdo também é entendida como um processo histdrico complexo e que
abrange diversas ldgicas e possibilidades de organizacdo, incorporando em sua dindmica
diferentes segmentos da sociedade (BRASIL, 2013). A gestdo democratica é um principio que
recebeu bastante destaque na Constituicdo Federal de 1988, em oposicdo ao periodo pos-
ditadura. Desde entdo, ampliaram-se as formas de participagdo no debate sobre politicas
publicas.

No ambito da educacdo, a disputa de diferentes sujeitos se d& ndo apenas pela
intervencdo na gestdo escolar, mas também pelas decisdes na gestdo do sistema de ensino
(ANDRADE, 2010), como uma tentativa que os cidaddos tém de influenciar também nas
decisbes politicas. Deve-se considerar, contudo, que a participacdo pressupde uma série de
pré-requisitos, como as condi¢cdes materiais dos grupos sociais mais excluidos (JACOBI,
1999). Ignorar as condicBGes concretas e as disputas hegemdnicas em que esta envolvida
implica tornar a participacdo uma forma de legitimagéo de poder, uma deturpacdo de sentido
pela qual a cooptacdo de individuos mascara ou dilui os conflitos existentes.

Assim, a descentralizacdo das politicas até o nivel local pode dar-se de dois modos: (i)
0 que enfatiza a eficécia e a hierarquia, mantendo o controle do poder central; e (ii) 0 que
reflete uma acepcdo mais democratica e qualificada, de maior intervengdo das instancias
locais nas decisdes politicas, como uma pratica dialdgica sistematica que resulta em deciséo
compartilhada. Este segundo modo é o que parece melhor adequar-se ao significado de
sistema e seus elementos constitutivos, desde a defini¢do, passando pelo monitoramento até a

avaliacdo da acdo estatal.

12



Research, Society and Development, v. 7, n. 4, p. 01-18, e574170, 2018
ISSN 2525-3409 (CC BY 4.0)

Construir um SNE implica, pois, considerar ndo apenas elementos constitutivos, mas
concebé-los de forma que interajam muatua e coerentemente. O verdadeiro sentido desse
sistema é a efetivacdo do direito a educacdo, dever ndo restrito ao Estado, mas que exige
deste, independentemente de sua forma federativa ou unitaria, uma organizacdo que efetive
educacdo com qualidade social a todos. Dessa feita, se a Constituicdo Federal de 1988
estabelece competéncias aos entes federativos e que cada um cumpra com seu dever
constitucionalmente atribuido, a funcdo do Estado é a garantia do direito. Depreende-se,
portanto, a necessidade de mudanca de perspectiva: sua organizacdo ndo deve partir da logica
do mero cumprimento de atribui¢des (dever), mas, sim, da efetivacdo e garantia do direito.

A perspectiva da garantia do direito exige acOes coordenadas, cooperativas e
colaborativas cujo fim Gltimo seja a resposta efetiva a uma demanda social concreta, que
considere as diversidades e supere os conflitos de forma dialdgica e emancipatdria. Por isso, 0
foco no territdrio, ndo apenas como ponto de partida ou chegada, mas como participe da acdo
politica, é fator a ser cada vez mais valorizado. Isso implica em gestdo de dois tipos:
participativa do ponto de vista da relacdo com a sociedade e colegiada do ponto de vista da
relacdo federativa.

Por meio da participagdo social institucionalizada® a sociedade é capaz de intervengéo
concreta nas politicas, desde a elaboracdo até a avaliacdo, para além do controle e fiscalizacdo
da execucdo técnica. Essa participacdo devera levar em conta, ainda, as condi¢des diversas
dos sujeitos, seus conflitos e contradigdes e promover o interesse coletivo.

No caso especifico da educacdo, a gestdo democréatica é caracterizada como principio
nos principais instrumentos legais que tratam de educacdo, desde a Constituicdo Federal,
passando pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n® 9.394/1996) e pelo
Plano Nacional de Educacdo (PNE), aprovado pela Lei n° 13.005/2014.

A gestdo colegiada, por sua vez, implica a acdo colaborativa entre os entes federativos
que atuam no territorio. Esse € um espaco para que todos 0s entes tenham participacdo em
todas as etapas e ambitos da politica, incluindo as que costumam gerar maiores conflitos,
como € o caso do financiamento.

Dado que a gestdo de politicas publicas €, em maior ou menor grau, vulneravel as
alteracdes politicas, compreende-se o sentido de a organizagdo do servi¢o publico exigir um

pacto federativo que o fortaleca e o efetive como acdo de Estado. Ainda que ndo seja 0 Unico

® O intuito da institucionalizagdo ¢ incorporar a participacdo social a rotina do planejamento e da gestdo com o
cuidado de ndo se reduzir ao dominio da ldgica técnico-cientifica (MACHADO-DA-SILVA; FONSECA;
CRUBELLATE, 2005).
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elemento necessario, somente por meio da cooperacdo federativa poderd se esperar a
necessaria organicidade das formas de colaboragdo e, por conseguinte, a constru¢do de um

SNE que efetive o direito a educacdo com qualidade social a todos.

4. Considerac0es Finais

Este artigo busca contribuir para o avanco das discussdes e proposicdes sobre a
construcdo do SNE e a importancia de uma nova perspectiva das relagdes federativas para a
garantia do direito social a educacdo. Esse assunto € de interesse de pensadores e estudiosos
da érea desde o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova e ganhou félego com a Emenda
Constitucional n® 59/2009, o que pode implicar diretamente no trabalho das pessoas
envolvidas com politicas publicas educacionais.

Considerando a relevancia do pacto federativo, as atuais discussdes sobre politicas
educacionais tém abordado de modo cada vez mais expressivo a necessidade de se
regulamentar a cooperacdo federativa para a construcao do SNE, a fim de se efetivar o direito
social de todos a educacao de qualidade — algumas delas com a proposicao da regulamentacao
do art. 23 da Constituicdo Federal de 1988. E imprescindivel para essa cooperacéo federativa
a existéncia de espacos de participacao e pactuacdo institucionalizados (gestéo participativa e
gestdo colegiada) que possibilitem uma relacdo equilibrada tanto no ambito das decisdes
politicas, quanto na execucao, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas. Os proprios
elementos estruturantes do sistema, se constituidos de modo a favorecer essa gestdo
colegiada, podem configurar-se em si como mecanismos de fortalecimento das pactuacgdes
federativas.

Né&o se pretende, contudo, reduzir a nocao de sistema as relac6es interfederativas, mas
considerar, também, o processo educacional como sistémico — que envolve desde a educacgédo
infantil até o ensino superior, compreendendo-0s ndo como etapas estanques, e sim como um
movimento de integracdo e inter-relacdes em prol de uma formac&o integral do individuo que
seja mais humana e cidada. Isso implica lidar ndo somente com a questdo do regime de
colaboracdo entre os sistemas — pelo fato de os entes federativos possuirem determinadas
competéncias em relacdo aos niveis de ensino — mas, inclusive, com a propria configuragdo
do pacto federativo. Os elementos encontrados nas experiéncias analisadas estruturam-se a
partir de uma concepc¢éo de territorio e do principio da participacdo e reiteram a importancia
das relacOes interfederativas na efetivacao de politicas publicas.

Contudo, para a constru¢do do SNE, ndo e suficiente apenas a regulamentacdo da
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cooperacéo federativa (art. 23 da Constituicdo Federal), haja vista a importancia fundamental
do espirito do regime de colaboragdo (art. 211 da Constituicdo Federal) por meio do qual o0s
entes federativos devem organizar seus sistemas de ensino, definindo formas de colaboracao
para a universalizacdo do ensino obrigatorio (BRASIL, 1988), o que envolve, além do Poder
Publico, a sociedade civil.

E importante frisar ainda que, quando se trata de pacto federativo, ha limites
historicamente construidos nas relacfes entre os entes federativos no Brasil e sua heranca
patrimonialista, 0 que esta presente nas experiéncias analisadas e, muito provavelmente,
também deverd ser um ponto de atencdo nas discussdes e no processo de construcdo do SNE.

O receio por parte dos entes federativos de perder parte de sua autonomia é um desafio
real a ser enfrentado. Assim, diante de um quadro de disputas historicas, ndo se deve perder
de vista a necessidade de se equilibrar autonomia e cooperacao federativa, talvez por meio do
que Oliveira (2007) chama de “descentralizacdo qualificada”, coordenada pela unido em
cooperagdo com o0s entes subnacionais, “por meio de instituigdes que garantem a
convergéncia de seus interesses com os de ambito nacional” (OLIVEIRA, 2007, p. 29). Desse
modo, associam-se 0s aspectos do territério e da participacdo ao da descentralizacdo aliada
aos processos de colaboracdo e cooperacdo, 0 que avanga em relacdo ao processo de
descentralizacdo como desresponsabilizacdo do Estado que foi fortemente impulsionada nos
anos 1990.

Por outro lado, também havera limites na prépria instituicdo do SNE, que nédo deve ser
considerado como um fim em si mesmo, tampouco como suficiente (apesar de fundamental),
por si sO, para a efetivacdo da educacdo de qualidade a todos. Ele sé tem sentido na medida
em que possua consisténcia e capacidade de responder as necessidades que Ihe déo causa, o
gue exige um planejamento que confira unidade, coeréncia e intencionalidade aos elementos
envolvidos. Essa tarefa ndo € simples. Para ilustrar a complexidade do assunto, o proprio
PNE, caracterizado constitucionalmente como articulador do SNE (BRASIL, 1988), seguiu
em tramitacdo no Congresso Nacional por quatro anos, periodo em que foi objeto de disputas
politicas diversas.

Sem haver esgotado a discusséo, a conclusao do estudo foi que o pacto federativo, em
que pese suas limitacGes, é condicdo para a construgdo de um SNE. Isso representa um
avanco de concepcao na medida em que a nocdo de SNE favorece a superagdo de condicoes
historicas, politicas e econémicas, bem como da desigualdade na oferta dos servigos
educacionais, no bojo da propria organizacdo do Estado, orientado ndo em vista do mero

cumprimento de deveres, mas para a efetivacdo do direito e em favor de um projeto de
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educacdo nacional que respeite a diversidade do pais.

Muitos sd8o os desafios que esse processo deve enfrentar. Além das relacOes
interfederativas e entre autonomia, cooperacgéo, colaboracéo, ha de se refletir de modo mais
aprofundado sobre o papel da unido na coordenacao desse processo, a interlocucdo e papel da
sociedade e mesmo a composicao ou forma de organizagdo do SNE®.

Alavancado ji em 1932 com o Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nova e retomado
com maior vigor pelas Conferéncias Nacionais de Educacdo (Conae), 2010 e 2014, o tema do
SNE e suas vinculagdes com o PNE, a cooperacdo federativa, o regime de colaboracdo e a
participacdo popular foram objeto do Documento Referéncia para a Conae 2014 (BRASIL,
2013), que concebe o SNE como “expressao institucional do esfor¢o organizado, autbnomo e
permanente do Estado e da sociedade brasileira pela educacdo” (p. 20) e capaz de efetivar o
“regime de colaboragdo entre os sistemas de ensino pautados por uma politica referenciada na
unidade nacional, dentro da diversidade”. Mais do que expor a importancia do tema, o
Documento Referéncia traz proposicdes e estratégias para a sua consecu¢do, como o esforgo
na elaboracdo, adequacdo e implementacdo dos planos de educacdo. A Conae 2018 ja foi
convocada e também deve dar continuidade a discussdo com o tema: “A consolidagdo do SNE
e 0 PNE: monitoramento, avaliacdo e proposicdo de politicas para a garantia do direito a
educacdo de qualidade social, publica, gratuita e laica” (BRASIL, 2017).

Embora a nacdo brasileira conte com um arcaboucgo juridico que organiza sua
educacdo nacional (Constituicdo Federal de 1988, Lei n°® 9.394/1996, Emenda Constitucional
n® 59/2009, dentre outros), partilha-se da ideia de que nédo é suficientemente sistémica a ponto
de responder aos desafios educacionais postos e que o SNE ainda esta por ser instituido. Esse
é um grande desfio, mas tangivel e concretizavel. Para isso, é necessario discutir e entender
melhor o papel do PNE como articulador do SNE; a relevancia de cada um dos elementos de
cooperacdo federativa elencados, em especial as questdes relativas ao financiamento e as
gestdes participativa e colegiada; o papel do governo central na inducdo das politicas
publicas; as proposicOes legislativas relacionadas ao tema e os conflitos de interesse nele
inseridos. Ndo apenas estas, mas outras questdes podem ser fruto de estudo para trabalhos
futuros que visem colaborar com a compreensao das politicas publicas na area da educacéo.

A reflexdo e a compreensdo no decorrer deste estudo ndo perderam de vista a

necessidade e 0 anseio por essa que se configura uma demanda de importancia nacional para o

® Tentativas e propostas tém sido apresentadas como mote para avanco nas discussées, como em Abicalil (2010)
e Marques et al (2013).
" Formulacdo ja presente em Abicalil (2010).
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avanco na garantia do direito social a educacdo, consequentemente para a sociedade como um

todo.
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