AVALIANDO O PNE 2014-2024
EVALUANDO EL PNE 2014-2024
. EVALUATING THE PNE 2014-2024

https://doi.org/10.18222/eae.v35.10549

OS LIMITES DO PNE (2014-20%4)
NO REGIME DE COLABORACAO

CATARINA IANNI SEGATTO!
KAROLINE DE OLIVEIRA"
ANDRE LUIS NOGUEIRA DA SILVA!"

! Universidade de Sado Paulo (USP), Sao Paulo-SP, Brasil; catarina.segatto@gmail.com

" Universidade Federal do ABC (UFABC), Sdo Bernardo do Campo-SP, Brasil;
karoline.deoliveira2@gmail.com

"Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Natal-RN, Brasil; andre.n.silva@ibge.gov.br

RESUMO

Este artigo busca compreender se e como os planos nacionais avancaram em relacdo a
normatizagao do regime de colaboracao na educacio a partir de uma analise qualitativa
da literatura e de dados coletados em documentos e leis. Apoiado nisso, mostra que o
Plano Nacional de Educagdo (2014-2024) é um importante instrumento de normatizacio
e coordenacdo nacional que contribuiu para a reducdo das desigualdades regionais e
o estabelecimento de padrdoes minimos, além de mencionar o regime de colaboracio
como central na politica educacional brasileira. No entanto, pouco se avancou no
fortalecimento da colaboracido estado-municipios. As experiéncias resultam da difusido
de ideias a partir da circulagdo de atores no nivel subnacional e da relacao entre atores
estatais e ndo estatais.
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LOS LIMITES DEL PNE (2014-2024) EN EL REGIMEN DE
COLABORACION

RESUMEN

Este articulo busca entender si y cdmo los planes nacionales han avanzado en términos
de estandarizacion del régimen de colaboracion en la educacion, a partir de un anélisis
cualitativo de la literatura y de datos recogidos de documentos y leyes. Con base en ello,
muestra que el Plano Nacional de Educagao (2014-2024) es un importante instrumento
nacional de normalizacién y coordinacién que ha contribuido a reducir las desigualdades
regionales y a establecer estdndares minimos, ademds de mencionar el régimen de
colaboracién como central en la politica educativa brasilefla. Sin embargo, poco se ha
avanzado en el fortalecimiento de la colaboracion estado-municipio. Las experiencias
resultan de la difusién de ideas basadas en la circulacién de actores a nivel subnacional
y en la relacién entre actores estatales y no estatales.

PALABRAS CLAVE PLANO NACIONAL DE EDUCACAO - REGIMEN DE COLABORACION -
COORDINACION - PLANIFICACION EDUCATIVA.

THE PNE (2014-2024) LIMITS IN THE COLLABORATION
SYSTEM

ABSTRACT

This article seeks to understand whether and how national plans have made progress
in terms of standardizing the collaboration regime in education, based on a qualitative
analysis of the literature and data collected from documents and laws. Based on this, it
shows that the Plano Nacional de Educagao [National Education Plan] (2014-2024) is an
important instrument of national standardization and coordination that has contributed
to reducing regional inequalities and establishing minimum standards, as well as
mentioning the collaboration regime as central to Brazilian education policy. However,
little progress has been made in strengthening state-municipality collaboration. The
experiences result from the diffusion of ideas based on the circulation of actors at sub-
national level and the relationship between state and non-state actors.
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INTRODUGCAO

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu mudancgas importantes na politica educa-
cional brasileira. De um lado, determinou competéncias compartilhadas entre os
trés niveis de governo e manteve o legado descentralizado da politica, reservando a
responsabilidade pelo ensino fundamental aos municipios - com a posterior adigdo
da educacgdo infantil -, e os ensinos fundamental e médio, aos estados. De outro, al-
terou a trajetdria anterior de menor coordenacao federativa, ao determinar a Unido
o papel de coordenacdo nacional da politica a partir da assisténcia técnica e finan-
ceira aos governos subnacionais e o regime de colaboracdo entre os entes.

E consenso na literatura brasileira que essas mudancas possibilitaram, a
partir da década de 1990, um fortalecimento da coordenacdo nacional feita pela
Unido em diversas politicas, incluindo a educacao (Arretche, 2012). Esses avancos
na coordenac¢ao envolveram maior normatizacao nacional, redistribuicao de recur-
sos, estabelecimento de padrdes minimos por meio da indugdo a implementacao
de programas federais e criacdo e fortalecimento de sistemas de informacao e de
avaliacdo (Segatto, 2018; Franzese & Abrucio, 2013).

A compreensao dos efeitos da coordenacgao nacional é de grande importancia
para a discussdo sobre federalismo e politicas sociais, especialmente em federa-
¢oOes desiguais, como a brasileira. Isso porque determinadas dinamicas federativas
podem colocar barreiras a expansdo das politicas de welfare, a garantia de direitos
sociais universais e a redu¢ao de desigualdades ja existentes (Obinger et al., 2005).
A literatura argumenta que a coordenacao nacional foi fundamental para assegurar
uma menor desigualdade nos niveis de gasto publico, de acesso e de qualidade nas
politicas sociais em federacoes (Banting, 2006; Greer, 2019; Obinger et al., 2005). No
Brasil, o fortalecimento da coordenacao nacional levou a implementacdo de poli-
ticas nacionais por estados e municipios, que tiveram implicacdes na construcado
de capacidades estatais subnacionais e influenciaram a redugdo de desigualdades
regionais no pais (Arretche, 2012; Grin & Abrucio, 2018).

Ainda que tenha havido um fortalecimento da coordenagdo nacional, as mu-
dancas nas dindmicas federativas na educagdo ndo envolveram significativas trans-
formacoes na coordenacdo federativa, especialmente nas relagoes entre estados e
municipios, como ocorreu na saude e na assisténcia social. Nessas politicas, verifi-
caram-se a criacao das comissoes intergestoras bipartites e tripartites e a definicdo
dos estados como coordenadores regionais da politica (Jaccoud, 2020). Na educacao,
além da auséncia de féruns intergovernamentais, ndo hd uma definigao clara sobre
o regime de colaboracdo (Segatto, 2015; Silva, 2020).

A discussao sobre as relagdes intergovernamentais, inclusive o regime de co-
laboracao, é fundamental, pois paises federalistas, como o Brasil, sdo caracteriza-
dos por multiplos niveis responsdveis por um mesmo territério (Bednar, 2011) e por
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arranjos intergovernamentais (Agranoff, 2012), o que significa dizer que envolvem
necessariamente multiniveis que se inter-relacionam na implementacao das politi-
cas. Essa questao é relevante para o caso brasileiro, na medida em que hd um com-
partilhamento de competéncias na maior parte das politicas (Arretche, 2012). Ainda,
no que se refere ao regime de colaboracao entre estados e municipios, os estados po-
dem reduzir as desigualdades intraestaduais a partir da atuagao de uma coordenacao
estadual, uma vez que eles dispdoem de um elevado grau de autonomia nas politicas
educacionais, mas, a0 mesmo tempo, tém competéncias comuns com os municipios,
0s quais sao muito desiguais entre si e apresentam baixa capacidade estatal.

Este artigo tem como objetivo contribuir para o debate sobre o papel da coor-
denacgdo nacional e seus efeitos no regime de colaboracdo, particularmente nas
relagoes estado-municipios, a partir da analise dos planos nacionais de educacao,
em especial do plano vigente atualmente (2014-2024). Ainda que os planos nacio-
nais ja existam desde a década de 1930, o fortalecimento da coordenagdo nacional
deu centralidade a esse instrumento como peca da normatizacdo nacional. Busca-
-se compreender se e como a coordenag¢ao nacional, por meio dos planos nacionais,
avangou em relacdo a normatizacao do regime de colaboragao na educacao. A pes-
quisa contou com uma abordagem metodoldgica qualitativa, a partir de andlise da
literatura existente e de dados coletados em documentos oficiais, incluindo os pla-
nos nacionais de educagao, e nas respostas dos governos estaduais a um pedido de
Lei de Acesso a Informacgao, para compreender as formas de relacionamento entre
estados e municipios que se desenvolveram ao longo do tempo.

Este artigo esta organizado em quatro se¢oes, além desta introdugdo. A pri-
meira secao discute os desafios das relagoes federativas e o papel do regime de co-
laboracao na politica educacional brasileira. A segunda apresenta o histérico dos
planos nacionais de educacdo no Brasil e seu papel na normatizagdo do regime de
colaboracdo. Na terceira, sdo expostas diferentes experiéncias de relacionamento
entre estados e municipios, buscando compreender se e como a normatizagao na-
cional influenciou seu desenvolvimento ao longo do tempo. Por fim, sao apresenta-

das breves conclusoes.

O PAPEL DO PLANEJAMENTO EDUCACIONAL NA COORDENAGCAO NACIONAL

A Constituicao Federal de 1988 foi um importante marco para alterar as dindmicas
federativas na educacao, visto que instituiu competéncias comuns para Unido, es-
tados e municipios brasileiros, determinando a Unido como coordenador nacional
da politica e estabelecendo um regime de colaboracido entre os trés entes. A par-
tir dessa determinacdo constitucional, diversas mudancas alteraram significativa-
mente a trajetéria da politica educacional, principalmente a partir da aprovagao de
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mecanismos de coordenacao nacional com redistribuicdo de recursos e normati-
zagao nacional, centrais para alterar a oferta de matriculas em todas as etapas de
ensino (Abrucio, 2021; Segatto, 2015).

Além disso, a Constituicao forneceu diretrizes para a construcao de um
sistema nacional que nao seria composto de uma unica organizagao, mas deveria
organizar e alinhar os sistemas aprovados nos entes subnacionais, podendo ser
compreendido como um “sistema dos sistemas” (Oliveira & Segatto, 2023; Marques
& Soares, 2021). Nesse sentido, é possivel dizer que essa previsdo contribuiu ao
longo das ultimas trés décadas para a normatizagao dos sistemas locais de ensi-
no,! o que promoveu uma diversidade de projetos que tratam do arranjo federativo
na educacao.

O fortalecimento da coordenacdo nacional assumiu um papel relevante na
reducao das desigualdades regionais (Arretche, 2012). No entanto, essa mudanca s
ocorreu a partir de meados da década de 1990, j4 que a auséncia de normatizagao
da Unido na construcdo de uma politica de educacao nacional prevaleceu até esse
momento, deixando como legado a duplicidade das redes (estadual e municipal) e a
auséncia de coordenacdo federativa na provisao dos servigos educacionais, elemen-
tos que produzem disparidade tanto na cobertura quanto na qualidade dos servicos
(Segatto, 2018).

Ainda que haja um histérico de planejamento educacional anterior a coor-
denacdo nacional, a partir da década de 1990, ele se tornou um mecanismo funda-
mental da coordenacdo nacional por dois motivos principais. Em primeiro lugar, foi
entendido como um instrumento central para superar a perspectiva elitista que his-
toricamente marcou a educagao brasileira e impediu a universalizacdo do acesso.
Em segundo lugar, como um instrumento para aumentar a coordenacao federativa
em funcdo do dualismo das responsabilidades governamentais e lacunas de regula-
mentacao de formas de cooperacdo federativa (Abrucio, 2021).

O planejamento foi combinado a outras formas de coordenacdo nacional, es-
pecialmente os mecanismos de redistribuicdo de recursos e de indugao financeira.
Entretanto, a auséncia de um sistema nacional que considere formas instituciona-
lizadas de pactuacdo dos entes federados, incluindo féruns intergovernamentais,
como ocorreu na saude e na assisténcia social, impoe desafios a um fortalecimento
da coordenacgdo federativa, englobando as relacdes entre estados e municipios. Na
educacao, ha apenas uma arena de pactuagido, a Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educacdo Basica, que tem representantes do Ministério da
Educacdo, do Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (Consed) e da Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime). Esse férum se dedica

1 A partir dos planos estaduais e municipais de educagao.
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especificamente a tratar do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacgao
Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb)? (Segatto, 2015).

Além disso, a auséncia de uma regulamentacao sobre o regime de colabora-
cdo, prevista no artigo 211 da Constituicao Federal de 1988 e na Lei de Diretrizes e
Bases da Educagao Nacional (LDB) (Lei n. 9.394, 1996), resultou em uma grande hete-
rogeneidade de formas de cooperacdo entre estados e municipios no pais. O estado
do Ceara é o caso pioneiro em que houve uma construgao de formas mais institu-
cionalizadas de colaboragdo entre o governo estadual e os municipios, modelo que
tem sido disseminado para outros estados em funcao de seus resultados positivos na
aprendizagem dos alunos e na redu¢ao da heterogeneidade na provisdo dos servicos
(Segatto, 2018).

A falta de mecanismos para a inducdo da cooperagao na educacio leva a per-
manéncia de relacdes verticais “limitadas ao nivel federal-local” (Oliveira, 2017),
fator que resulta em competicdo das redes de ensino por matriculas, auséncia de
pactuacdo para a tomada de decisdo conjunta sobre a oferta dos servigos e penali-
zagao das redes municipais, especialmente dos pequenos municipios, que possuem
baixa capacidade técnica e financeira para efetivar uma educacdo de qualidade
(Marques & Soares, 2021).

Ao longo do tempo, foi-se reconhecendo, tanto na comunidade de especialis-
tas e profissionais da educagao quanto no proéprio Legislativo e Executivo Federal,
a necessidade de fortalecimento da coordenacdo federativa na educagdo. Exemplos
disso incluiram a criacdo da Secretaria de Articulagdo Intersetorial e com os
Sistemas de Ensino (Sase) e as tentativas de regulamentacao do Sistema Nacional de
Educagao (SNE). Contudo, ainda que a coordenacdo nacional tenha sido fortalecida
nas ultimas décadas, sendo de grande importancia para a reducao de desigualdades
entre as regioes, pouco se avangou na regulamentagio e indugéo de outras formas
de coordenacdo federativa, incluindo as rela¢des entre estado e municipios.

O REGIME DE COLABORAGCAO NOS PLANOS NACIONAIS DE EDUCAGCAO

Os planos nacionais das diversas areas, como saude, seguranca publica, cultura e
educacao, sdo instrumentos fundamentais para a formulacao de politicas publicas
no ambito da Unido, estados e municipios, constituindo-se como mecanismos essen-
ciais na coordenacdo nacional dessas politicas. No caso da educacado, uma dimensao
central dos instrumentos de planejamento nacional compreende a institucionali-
zacdo do regime de colaboracdao por meio da regulamentacdo de mecanismos de
coordenacao federativa.

2 Criada pela Lei n. 11.494 (2007) e mantida pela Lei n. 14.113 (2020), que regulamentou o Novo Fundeb.
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Na educacgao, a instituicdo de um plano nacional vem sendo discutida desde
a década de 1930. A Constituicdo Federal de 1934 ja previa uma lei nacional de di-
retrizes para a educacdo que fosse expressa em um plano, porém a sua instituicdo
foi inviabilizada pelo Golpe do Estado Novo de 1937. A iniciativa ressurgiria mais de
vinte anos depois, por meio da Lei n. 4.024 (1961), que atribuia a elaboracao do plano
nacional ao Conselho Federal de Educagao, sobretudo no que se refere aos fundos
para educacao primaria, ensino médio e ensino superior (Beisiegel, 1999).

Entretanto a ideia de um plano fixado em lei s6 foi reconhecida de fato na
Constituicdo Federal de 1988, que prevé, nos artigos 212 e 214, a existéncia de um
plano nacional para a educacao com o objetivo de realizar a devida distribuicdo dos
recursos e garantir o ensino obrigatério. Na década de 1990, a LDB determinou a ins-
tituicao do Plano Nacional de Educacao (PNE), com duracao decenal. Assim, a Unido,
no papel do Ministério da Educacao e do Conselho Nacional de Educacéao, passou a ser
o ente responsavel por subsidiar a elaboragao do plano (Beisiegel, 1999; Aguiar, 2010).

A consolidacao do processo democratico brasileiro com a inclusdao de me-
canismos normativos que incorporam a participacao societal na elaboracdo e mo-
nitoramento das decisdes publicas (Souza, 2005) influenciou a discussdo em torno
da elaboracdo do PNE e gerou ampla mobilizacdo dos setores organizados da so-
ciedade civil, com destaque para o Forum Nacional em Defesa da Escola Publica
(Fndep). Foram realizados debates, encontros e semindrios em todo o pais, além de
dois Congressos Nacionais de Educacdo (Coned), resultando em uma proposta que
se consubstanciou no Projeto de Lei (PL) n. 4.155 (1998). Outro projeto, elaborado
pelo Executivo por meio do Ministério da Educacao, foi encaminhado ao Congresso
Nacional e teve sua aprovagdo consolidada pela Lei n. 10.172 (2001) (Aguiar, 2010).

Assim, o primeiro plano pds-Constituicao teve vigéncia de 2001 a 2011 e tinha
por objetivo garantir que todas as criancgas, jovens e adultos tivessem condicdes de
acesso e permanéncia nas escolas publicas do pais. Em relagdo a colaboragao, esse
plano previa, no artigo 2° um esforc¢o de articulacdo entre os entes federados para
elaboracao de planos decenais para a educagao basica nos estados, municipios e
Distrito Federal. Esse desafio exigiu a cooperacdo técnica e financeira da Unido,
além do reconhecimento dos entes subnacionais sobre a importancia do PNE para o
cumprimento das metas assumidas para a educacao brasileira (Aguiar, 2010).

A auséncia dessa articulagao foi um dos principais desafios impostos a opera-
cionalizacdo do plano, ndo apenas pela falta de engajamento de diversos estados e
municipios no processo, mas, também, pela magnitude dos problemas que o plano
se propunha a resolver, como a expansao do atendimento, a melhoria da formacao
de professores e a qualidade da infraestrutura das escolas. Nesse sentido, foi-se re-
conhecendo que a auséncia de um sistema nacional de colabora¢ao impunha limites
a cooperacao dos entes federados (Aguiar, 2010).
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E importante ressaltar que ocorreram avancos educacionais no periodo, sen-
do o mais significativo deles a universalizacdo do acesso ao ensino fundamental no
inicio da década de 2000, embora grande parte das metas do PNE néao tenha sido
atingida (Aguiar, 2010). O plano era abrangente e pouco objetivo, pois dispunha de
295 metas que ndo foram acompanhadas de instrumentos de monitoramento das
agoes. Outro problema esta relacionado aos nove vetos presidenciais que impuse-
ram restricdes or¢amentdrias, tanto para a educagdo basica como para o ensino
superior (Souza, 2014).

Assim, ja no final da vigéncia desse primeiro plano, destaca-se a realizacao,
em 2010, da Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae) com o tema “Construindo
um sistema nacional articulado de educagao: Plano Nacional de Educacao, suas
diretrizes e estratégias de agao”. Essa conferéncia trouxe a colaboragao como re-
quisito central para viabilizar o planejamento da educagdo nos anos seguintes. A
participacdo de diferentes setores da educacao na ocasido proporcionou a integra-
¢do e a formulacdo de um novo plano, que deveria ter sido aprovado em 2011.

Devido a morosidade na discussdo da proposta, o novo Plano Nacional de
Educacao obteve sua aprovacao somente em 2014. Instituido pela Lei n. 13.005 (2014),
esse plano estd estruturado em vinte metas e tem como objetivo organizar os siste-
mas de ensino entre Unido, estados e municipios, com o desafio de construir formas
organicas de colaborac¢ao. Ao longo do decénio 2014-2024, o PNE deveria conduzir o
planejamento da educacéo, visando a eliminar as injusticas educacionais histéricas
presentes na formacao da sociedade brasileira (Lei n. 13.005, 2014).

Sua formulacdo buscou superar limites do plano anterior, apresentando um
arranjo sucinto combinado com informacdes administrativas e estatisticas auxilia-
res, com indicadores de monitoramento e avaliagdo. Em uma andlise global, pode-
-se afirmar que ha, no PNE, um primeiro grupo de metas estruturantes que estdo
relacionadas ao direito de ensino basico de qualidade, ao acesso e a universalizagdo
da alfabetizacao e das oportunidades educacionais (metas 1, 2, 3, 5, 6, 7,9, 10 e 11).
O segundo grupo, composto pelas metas 4 e 8, trata especificamente da reducao das
desigualdades e da valorizacdo da diversidade. O terceiro esta voltado para a valo-
rizacdo dos profissionais da educacgao, contida nas metas 15 e 18. Por fim, o quarto
grupo, que corresponde as metas 12, 13 e 14, refere-se ao ensino superior (Ferreira
& Nogueira, 2015).

Considerando as principais demandas da sociedade civil trazidas na Conae
e o disposto na Emenda Constitucional n. 59 (2009),°> o PNE também passou a ser
o documento articulador do Sistema Nacional de Educacdo. O artigo 13 da lei que

3 Alteraos artigos 211 e 214 da Constituicdo Federal de 1988, introduzindo o SNE na redagdo e
reservando sua previsdo para o Plano Nacional de Educacgao.
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regulamenta o PNE estipula um prazo de dois anos a partir da sua publicacdo para
a instituicdo do SNE em lei especifica (Ministério da Educagao, 2014). Esse trabalho,
que deveria ser realizado por intermédio da Sase, teve sua ampliagdo e amadureci-
mento no debate nacional com a tramitagdo de diversos projetos de lei na Camara
dos Deputados e no Senado, porém contando com visdes singulares e divergentes
de como operar a cooperacao federativa, o que tem atrasado a regulamentacao do
sistema, que se estende até os dias atuais (Oliveira & Segatto, 2023).

Embora a cooperacdo seja um elemento estruturante do PNE, uma vez que
esse planejamento criou compromissos comuns aos diferentes entes federados com
a premissa de instituir formas organicas de pactuagado, apenas a meta 15 cita direta-
mente em seu texto o regime de colaboracado. Ela trata da valorizacdo dos profissio-
nais da educacdo e intenciona assegurar que todos os docentes possuam formacao
em nivel superior na area de conhecimento em que atuam. Por isso, um esforgo
colaborativo dos entes seria necessario para formar os professores em servico nas
redes estaduais e municipais, o que exigiria um diagnéstico e o estabelecimento de
um plano estratégico para viabilizar tais a¢des (Lei n. 13.005, 2014).

Dessa forma, os mecanismos de colaboracao sdo pouco mencionados no tex-
to, mesmo que a sua existéncia represente requisito necessario a efetivagdo de boa
parte das metas do PNE, especialmente daquelas que tratam da alfabetizagao, uni-
versalizacdo da educacdo infantil e do ensino fundamental, ampliacdo das escolas
de tempo integral, aumento da qualidade do ensino e da escolaridade de grupos
historicamente excluidos, ampliacdo do investimento e regulamentacdo da gestdo
democratica. Tendo em vista a auséncia de arenas para pactuacdo dos entes e de
normas de cooperacao suficientemente regulamentadas no periodo, ha de se pontu-
ar os limites do sucesso do atual PNE.

Uma das explicacOes para esses limites encontra-se no fato de que muitas das
decisdes tomadas pelo Ministério da Educacao entre 2019 e 2022 teriam influenciado
a efetiva articulacao dos entes federados e o alcance das metas estabelecidas. Isso
porque esse periodo foi marcado por uma mudanga no padrdo de coordenagao fe-
derativa construido anteriormente, o que resultou em uma auséncia de articulacao
do Ministério da Educacdo com os entes subnacionais. A ndo responsabilizagao do
governo federal na formulagdo e coordenacdo de diretrizes gerais aumentou a frag-
mentacao e a descoordenagao das politicas subnacionais, contexto que significou
nao s6 maior autonomia, mas, também, maior disparidade na provisdo educacional
(Segatto et al., 2022).

Assim, o regime de colaboracao previsto normativamente em diferentes le-
gislacdes, como na Constituicdo Federal de 1988 e na LDB de 1996, indicou a neces-
sidade de colaboracédo e coordenacao estadual, além de propor um aperfeicoamento
do desenho nacional da politica em termos da organizacdo de instrumentos para
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a cooperagao estado-local. A sua mengao no PNE 2014-2024 tinha como finalidade
contribuir para o fortalecimento desse regime, embora sua efetivacdo ndo tenha se
concretizado. Nesse sentido, o PNE é um importante instrumento de coordenagio
nacional para o estabelecimento de padrées minimos em diferentes politicas edu-
cacionais, todavia esse instrumento pouco contribuiu para a definicdo do SNE em
relagdo a caracteristicas, formato, processos e institucionalizacao.

O contexto do fim da vigéncia do PNE 2014-2024 é de auséncia de articulagao
do plano com um regime de cooperacio instituido, levando a um baixo progres-
so em cerca de 80% das metas, de acordo com dados da Campanha Nacional pelo
Direito a Educacdo (2022). Apesar da baixa efetividade, destaca-se que a existén-
cia do plano pressionou e levou ao amadurecimento da discussdo sobre a regula-
mentacdo do SNE, mesmo que isso nao tenha significado uma oportunidade para a
sua efetivacao.

O REGIME DE COLABORACAO NOS ESTADOS

O caso pioneiro de cooperagdo estado-municipios foi o do Ceard, implementado a
partir de 2007 como politica estadual. Diversos estudos analisam o modo como a coo-
peracao entre o estado e seus municipios se originou, a partir da criacdo do Programa
de Alfabetizacdo na Idade Certa (Paic), inspirado na experiéncia bem-sucedida da
politica sobralense e de um programa piloto implementado em 56 municipios cea-
renses (Segatto & Abrucio, 2018; Segatto, 2015, 2018; Silva, 2020; Sumiya et al., 2017;
Vieira & Vidal, 2013). A criacdo do regime de colaboracao no estado foi resultado da
atuacdo de participantes dessas experiéncias, que idealizaram o projeto e levaram-
-no ao governo estadual apds a eleicdao de Cid Gomes, em 2006 (Segatto, 2018). A atua-
¢ao empreendedora de Ivo Gomes também contribuiu para o cendrio, por meio da
realizacdo de um diagndstico sobre a alfabetizacdo no estado (Sumiya et al., 2017).

O programa teve inicio com o objetivo de melhorar os resultados da apren-
dizagem dos estudantes cearenses através da cooperacdo técnica e financeira do
estado com os municipios, que incluia a elaboracao e distribuicao de materiais di-
daticos e a formacao continuada de professores. Ele é composto por cinco eixos:
gestao municipal da educacgao; avaliagdo externa; alfabetizacgao; literatura infantil;
e educacgao infantil. Além disso, provocou uma reestruturacao organizacional da
Secretaria Estadual de Educagao, com a criacdo da Coordenacdo de Cooperagao com
os Municipios (Copem); a substituicao dos Centros Regionais de Desenvolvimento da
Educacao por Coordenadorias Regionais do Desenvolvimento da Educagao (Credes);
e a criacdo das Células de Cooperacdo com os Municipios no ambito de cada Crede.
Foi instituido, ainda, o Comité de Articulagdao do Paic, que reunia distintos atores
da politica educacional do estado para monitorar a implementagao do programa e
propor melhorias (Segatto, 2015, 2018).
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Contudo, o caso do Ceara se caracteriza por ser um modelo mais sistémico
de regime de colaboragdo, envolvendo outras acoes que induzem a cooperacao e
sao fundamentais para a construgao de capacidades nos municipios. Assim, além
do programa de alfabetizacdo e das acdes envolvidas em sua efetivacdo, identifi-
cam-se a redistribuicdo de recursos - principalmente por meio da transferéncia da
cota-parte do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS)* segundo
resultados educacionais -, premiacao as escolas, pagamento de bolsas a servidores
municipais e fortalecimento dos sistemas de avaliacao estadual.

O caso do Cear4 foi pioneiro e inspirou outros estados, que iniciaram proces-
sos de reorganizacao de suas secretarias e instancias regionais - criando coordena-
dorias responsaveis pela articulagdo com os municipios - e de implementacao de
programas de alfabetizacgdo e assisténcia técnica e pedagdgica aos municipios para
a elaboracdo do Plano de Acdes Articuladas (PAR) e adesdo e implementagao de pro-
gramas federais (Segatto, 2015, 2018).

Outros estados, como Espirito Santo, Minas Gerais e Piaui, também tém ex-
periéncias de colaboracdo, pois foram os primeiros estados influenciados pelo caso
do Ceara. Assim, caracterizam-se por experiéncias mais institucionalizadas do que
as de outros estados, que implementaram agdes mais pontuais.

O Espirito Santo criou o Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo (Paes)
em 2017. O Paes envolve alguns eixos de atuacao, incluindo o desenvolvimento de
material didatico, a formagao continuada, a avaliacdo e a producao e disseminagao
de indicadores educacionais. Ja no Piaui, em 2013, havia colaboracido na implemen-
tagao do Programa de Alfabetizagdo Palavra de Crianga, permuta de servidores pu-
blicos, cessdo de prédios publicos, formacao continuada e assessoria técnica para
a elaboracdo do PAR e adesdo aos programas federais e avaliacao (Segatto, 2015), o
que foi reforcado com a criacdo do Programa Piauiense de Alfabetizacao na Idade
Certa em 2021.

Em Minas Gerais, desde 2008, a Secretaria Estadual implementa o Programa
de Intervencado Pedagdgica (PIP) e, desde 2012, viabiliza-o em colaboracdo com os
municipios. O programa pretende melhorar o desempenho dos alunos por meio de
intervencoes pedagogicas nas escolas, conduzidas por uma equipe da Secretaria
Estadual a partir dos seus resultados nas avaliacdes estaduais, o que inclui apoio na
estruturacao e capacitacdo das equipes do PIP municipal e distribuicdao de material.

Alguns desses estados e outros que também ja realizavam acbes em cola-

boracdo com seus municipios tiveram suas iniciativas fortalecidas nos ultimos anos

4  De acordo com as regras do Novo Fundeb (Lei n. 14.113, 2020), os estados devem distribuir aos
municipios parte dos recursos do ICMS com base em indicadores de melhoria da aprendizagem e
aumento da equidade.
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com a implementacdo da Parceria pela Alfabetizacao em Regime de Colaboracao
(Parc), iniciativa de Instituto Natura, Fundacao Lemann e Associagao Bem Comum,
criada em 2020 a partir das principais politicas do Ceara - mudanca na cota-parte
do ICMS, premiacao de escolas, pagamento de bolsas a servidores municipais, pro-
grama de alfabetizacao e criagdo ou fortalecimento de sistemas de avaliagdo. Esse é
o caso de Goias, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Pernambuco e Sergipe.

Em Goias, identificavam-se, em 2013, acOes que buscavam aumentar a ca-
pacidade institucional das secretarias municipais de educacdo. A partir do Parc,
o estado passou a implementar um programa de alfabetizacdo, o AlfaMais, e pre-
miacdo as escolas. Na Paraiba, em 2013, havia mecanismos de inducdo financeira
para a melhoria dos indicadores municipais, formacao de professores, distribuicao
de materiais diddticos e assessoria técnica para a elaboracao do PAR e dos planos
municipais de educacdo. Em 2021, o estado criou o Integra Educagdo e iniciou um
programa de alfabetizacdo em colaboragdo com seus municipios.

No Mato Grosso do Sul, o regime de colaboracao foi fortalecido em 2007, com
a criacdo da Coordenadoria de Apoio aos Municipios, que, naquele momento, dava
assessoria aos municipios para a construcao do PAR e a adesao aos programas fe-
derais, influenciada pela circulagdo de gestores municipais para o governo estadu-
al (Segatto, 2015). O estado também implementava um programa de alfabetizacao,
chamado Além das Palavras, que incluia interacdo com os municipios, mas em 2021
lancou o programa MS Alfabetiza com adesdo de todos os seus municipios.

Em Pernambuco, o regime de colaboracdo envolvia diversas frentes, princi-
palmente a formacdo de professores. Essas acdes resultaram de experiéncias an-
teriores empreendidas no préprio estado e da implantagao do Pacto Nacional pela
Alfabetizacdo na Idade Certa (Pnaic), programa nacional criado em 2013, inspirado
pelo caso cearense, mas finalizado em 2017. Em 2019, implementou estratégias de
cooperacao similares as do Cearad, incluindo premiacao para as escolas, construgao
de um curriculo comum, elaboragio e distribuicdo de materiais diddticos, imple-
mentacao de programa de alfabetizacdo, o Crianca Alfabetizada, e formacao conti-
nuada de professores.

Em Sergipe, em 2013, uma coordenadoria fornecia assessoria aos munici-
pios, especialmente em relacédo a elaboragao do PAR e a adogido dos programas fe-
derais (Segatto, 2015). Em 2019, identificam-se agoes, em colaboragdo no ambito do
Programa Alfabetizar pra Valer, com formacao de professores e gestores escolares,
distribuicdo de materiais pedagogicos, avaliacGes e premiacao das escolas.

Por outro lado, em alguns estados com histdrico anterior de colaboracao, es-
sas iniciativas nao foram fortalecidas nos ultimos anos. No Acre, a aproximacao en-
tre estado e municipios comegou em 2005, quando foi realizada uma parceria com
a Universidade Federal do Acre para a implantacdo de um programa de formacao
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inicial para professores das redes estadual e municipais de ensino. Em seguida, fo-
ram concretizados um programa de formacdo continuada e outras agdes, como re-
ordenamento de redes, programa de alfabetizacao, permuta de servidores e cessao
de prédios publicos. Em Tocantins, foi criada a Assessoria aos Sistemas Municipais
de Ensino em 2004 e, a partir de 2011, algumas a¢oes em colaboracdo foram execu-
tadas, como avaliacdo, sistema de gerenciamento escolar com matricula informa-
tizada, acOes para o enfrentamento do abandono, evasido e defasagem idade-série,
formacao continuada e assessoria técnica. Na Bahia, encontravam-se, em 2013,
acOes de assessoramento para a construcgao dos planos municipais de educacao e do
PAR e para a reestruturagcao administrativa das secretarias municipais de educacao
(Segatto, 2015).

Outros estados ndo contam com histérico anterior de cooperacao com muni-
cipios, mas alteraram essa trajetoria a partir da implementacdo do Parc nos anos
recentes. Esse é o caso do Amapa, que criou o Programa Colabora Amapd Educagio
em 2018 e o Crianca Alfabetizada em 2019; de Alagoas, que instituiu o Programa
Crianca Alfabetizada Escola 10 em 2018; do Maranhao, que desenvolveu o Escola
Digna; e do Mato Grosso, que iniciou a implementacao do Alfabetiza MT em 2021.

Ha, ainda, estados que nao tém histdrico anterior de cooperagdo com muni-
cipios, mas adotaram agoes nos ultimos anos, mesmo que com menor grau de ins-
titucionalizacdo e sistematizacdo. No Parand, a Secretaria Estadual criou o Nucleo
de Cooperacdo Pedagdgica com Municipios, coordenadoria responsavel pela articu-
lacdo com os municipios. Nesse caso, diversas estratégias estaduais foram abertas
para adesao dos municipios. Ademais, foi desenvolvido em 2020 o Programa Educa
Juntas, através de parcerias entre as secretarias estadual e municipais, em que o
estado da suporte técnico e pedagdgico aos municipios.

Roraima oferece formacoes em regime de colaboracgdo, porém elas nao sao
resultado de uma acdo conjunta, mas constituem uma extensdo da formacao da rede
estadual para a municipal, disponibilizando formador e material. Nesse caso, o mu-
nicipio d4 alguma contrapartida, sendo responsavel pelo transporte e alimentacao.

De maneira similar, Amazonas, Rio Grande do Norte, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro abrem as formacgoes feitas pela rede estadual as redes municipais. Nos casos
de Amazonas e Sao Paulo, a partir do Centro de Midias, as secretarias estaduais de-
senvolveram materiais e formacdes na modalidade remota, oferecendo-os as redes
municipais (Segatto et al., 2022). Em Sdo Paulo, o Programa Ler e Escrever, estabele-
cido em 2007, é aberto a adesdao dos municipios, assim como alguns cursos ofertados
pela escola de formacado (Segatto, 2015). A partir de 2020, foram realizadas algumas
agoes em colaboracdo com os municipios, como a elaboragao do curriculo, e mu-
dancas na assisténcia técnica e financeira aos municipios com a criac¢ao do Plano de

Acdes Integradas do Estado de Sao Paulo. No caso do Rio de Janeiro, tais acoes estdo
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inseridas no Programa Rio+Alfabetizado, criado em 2021, voltado para a formacao
de professores alfabetizadores do 1° ano do ensino fundamental da rede municipal.

O mapeamento das formas de regime de colaboracao aponta, em primeiro
lugar, para uma enorme heterogeneidade entre os estados, que adotaram modelos
distintos de cooperacdo com os municipios, ainda que, em muitos casos, inspirados
no modelo do Ceard, reproduzindo, portanto, suas principais agdes e caracteristi-
cas. Além disso, a maior parte dos estados ainda nao apresenta experiéncias conso-
lidadas e institucionalizadas. Em muitos deles, a maior parte das acoes foi adotada
nos ultimos anos, e os estados ainda enfrentam desafios para mudar e organizar a
estrutura institucional de suas secretarias e instancias regionais, bem como mo-
bilizar e sensibilizar os municipios. Ademais, ainda que, em alguns casos, tenha
havido um reforgo da trajetodria, ou seja, acdes que envolvem diferentes dimensoes
tém sido adotadas em sequéncia ao longo do tempo, avancando, assim, na imple-
mentacdo de um modelo mais sistémico, a descontinuidade ainda marca o histérico
de muitos estados brasileiros. Por fim, apesar da difusdo dessas estratégias, espe-
cialmente dos programas de alfabetizacao efetivados conjuntamente entre estados
e municipios, ha estados em que se verificam acdes incipientes, pontuais e pouco
institucionalizadas, e outros em que ainda predomina um relacionamento confli-
tuoso e competitivo entre eles.

Destaca-se que, no caso da distribui¢do do ICMS aos municipios, a maioria
dos estados promoveu mudancas em suas leis, seguindo a determinacao da Lei do
Novo Fundeb, de que 10% da cota-parte do ICMS deve ser distribuida segundo os
resultados educacionais. H4 variagGes nos critérios de distribuicao do recurso, mas
a coordenacdo nacional, por meio dessa normativa, induziu os estados a adotaram

modelos semelhantes ao caso do Ceara.

CONSIDERAGOES FINAIS

A analise sobre a relagdo entre a coordenagdo nacional, especialmente por meio
dos planos nacionais de educagao, e as relagoes entre estados e municipios na poli-
tica educacional brasileira mostram que a normatizacdo nacional nao foi capaz de
institucionalizar e induzir relagdes mais cooperativas entre os entes subnacionais.
Ainda que o fortalecimento da coordenagao nacional por meio da redistribuicdo de
recursos e da normatiza¢ao nacional tenha sido fundamental para a reducao das de-
sigualdades regionais e a garantia de padrées minimos na oferta dessa politica, pou-
co se avancou em relagao ao fortalecimento da coordenacgao federativa e do regime
de colaboracdo, principalmente entre estados e municipios. A politica educacional,
desse modo, caracteriza-se mais por uma relacdo vertical entre governo federal e

governos subnacionais do que por outras formas de coordenacgao.
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Apesar disso, este estudo mostra que houve avancos em relagao a institucio-
nalizacdo do regime de colaboracgao entre os estados. A experiéncia do Ceard foi
pioneira nesse sentido. Diferentes fatores foram fundamentais para a instituicao de
formas de cooperacgao entre estados e municipios, mas a literatura é consensual em
afirmar que esse processo pode ser explicado pelo histérico anterior de cooperacao
e pela atuacdo de determinados sujeitos que circulam com ideias sobre a importan-
cia da coordenacado entre redes estaduais e municipais para a melhoria dos resulta-
dos educacionais.

A institucionalizacdo do regime de colaboracdo em outros estados foi forte-
mente inspirada pela experiéncia cearense. Ha um grupo inicial de estados, incluin-
do o Espirito Santo, que, influenciados pelo caso do Ceard, promoveram mudancas
similares, como o estabelecimento de um programa de alfabetizacdo em conjunto
com seus municipios. Além disso, o proprio caso do Ceara levou a criacao do Pnaic,
que também pode dar inicio a uma trajetdria de cooperagdo em alguns estados,
como em Pernambuco. Esse programa, no entanto, foi descontinuado e, com isso,
sua influéncia como indutor da cooperacao no plano subnacional foi pequena.

Na auséncia de uma atuacao mais forte do governo federal para instituir o re-
gime de colaboracdo no plano subnacional, ganhou forca a atuagao das organizacoes
da sociedade civil nesse campo. Exemplo disso é o guia produzido pelo Movimento
Colabora em 2019, que sintetiza as principais estratégias e acoes de colaboracio e
coordenacdo entre estados e municipios e, mais recentemente, o Parc, fortemente
inspirado pelo caso do Cear4, ja que se baseia em suas principais dimensoes e estra-
tégias de acao e esta sendo implementado em grande parte dos estados brasileiros.

Ha uma grande heterogeneidade entre os estados, mas os processos de difu-
sao horizontais, em alguns casos, intermediados e influenciados por organizacoes
da sociedade civil, possibilitaram o ingresso desse tema na agenda dos governos
estaduais e, portanto, conduzem a uma maior homogeneizagao dos regimes de co-
laboracao entre os estados. Diferentemente daquilo que é comum ocorrer em uma
federacdo centralizada, como a brasileira, em que a coordenagdo nacional tem um
papel central nas politicas subnacionais, neste caso, a institucionalizacao do regi-
me de colaboragao resultou de processos horizontais de difusdo baseados em rela-
¢Oes entre estados e municipios, entre estados e entre atores estatais e nao estatais.

A auséncia da normatizacdo nacional em relacdo ao regime de colaboracao,
incluindo seu baixo destaque no PNE, tanto enquanto fim em si mesmo como em
um mecanismo para alcancar determinadas metas, resultou nessa heterogeneida-
de e na preponderancia do modelo cearense no processo de difusdo entre os esta-
dos. Isso pode trazer limitaces, dado que o modelo do Ceara pode nao responder
adequadamente aos problemas e contextos de outros estados e que ndo se articula
com a pactuagao de metas nacionais. Nesse sentido, a fundagcao de um regime de
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colaboracao para regulamentar a atribuicdo dos entes frente as politicas educa-
cionais deveria ndo apenas promover maior coordenacdo por parte da Unido, mas
também instituir a cooperacao entre os trés niveis de governo, visando a convergir
esforcos para superar a dualidade das redes de ensino e as capacidades desiguais de

planejamento e implementacao dos governos subnacionais.
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