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INTRODUCAO

Este estudo é parte integrante de pesquisa acerca do papel do municipio nas
politicas de formacdo de professores, mais particularmente nas politicas de formacéo
continuada de alfabetizadores, colocando em destaque sua tarefa enquanto formulador e
executor de iniciativas para esse campo. A investigacdo toma como intencdo analisar se 0s
governos municipais e suas politicas educacionais especificas, considerando as articulaces
entre entes federados e consequentes relagcdes intergovernamentais, oferecem projetos claros
de programas de formacao continuada com foco nos alfabetizadores municipais, como estes
funcionam e se tais projetos se apresentam como qualificados no sentido de que atendem
demandas do trabalho docente suprindo necessidades dessa area de formacgdo no &mbito local.

De acordo com Cury (2006, p. 113), a analise das politicas educacionais no Brasil,
de modo geral, vem sendo realizada sob a predominancia da esfera federal. Agindo dessa
forma, segundo o autor, pode-se deixar de tratar de modo procedente politicas educacionais
que estdo sob a responsabilidade de entes subnacionais, como 0s municipios. Por essa razéo,
acredita-se que um estudo dessa natureza requer tomar os demais pontos de vista na analise,
incluindo as visGes desde os espacos de formulacdo até o momento de execucdo. Como
questiona Rosar (1995, p. 12), “o que ¢ a politica educacional sendo a sintese das lutas
travadas, tanto no momento de sua elaboragdo quanto de sua execugdo”?

Por esse entendimento, e considerando a complexidade social de um Pais como o
Brasil, com extremas desigualdades e variacfes regionais, faz-se necessario ter-se em conta
na andlise das politicas de educacdo as caracteristicas e responsabilidades em matéria
educacional de cada ente federado, redefinidas desde a Constituicdo de 1988 sob a logica de
organizacdao do Estado Brasileiro na forma do Regime Federativo. Costa, Cunha e Araljo
(2010) e Cury (2006, 2008) sdo unanimes em afirmar que estudos sobre politicas sociais nao
podem desconsiderar essa caracteristica como determinante nas iniciativas governamentais.

Tomando como referéncia as posi¢fes acima e a opcao por uma perspectiva de
andlise alinhada a predominancia dos espacos locais/municipais e de sua atuacdo particular no
trato das politicas educacionais, este exame pde em evidéncia o lugar do municipio e seu
papel na producéo e execucédo de politicas educacionais. Tal propdsito requer, por um lado, a
investida sobre a configuracdo que esse fendmeno tem nas realidades locais, sobre os
desenhos humanos e institucionais, politicos e histéricos que ele apresenta na pratica e, por
outro, a constituicdo de uma estrutura tedrica que permita a categorizacdo adequada dos fatos
desconectados e isolados do fendmeno (GAMBOA, 1998). No ambito da busca de lentes
tedricas adequadas, dimensGes como relacGes intergovernamentais, descentralizacdo de
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politicas, municipalizacdo da educacéo e autonomia municipal, apresentam-se como nogoes
importantes que podem ser discutidas na dire¢éo desse estudo.

No limite do escopo do trabalho ora iniciado, e para ndo incorrer em perda de
substancia na andlise, como aconselha Cury (2006), este artigo, em particular, acentua a
discussdo considerando o regime federativo brasileiro e trata da tematica das relacGes
intergovernamentais e dos mecanismos cooperativos necessarios a formulagéo e execugéo de
politicas. O texto reserva-se ao debate acerca das articulag@es entre as esferas federal, estadual
e municipal dando tratamento ao assunto em trés momentos: 1) com base na compreenséo das
relacBes intergovernamentais, traca as origens e desenvolvimento dessa nog¢do e sua
manifestacdo pratica tendo em conta a especificidade do Brasil em relagdo as demais
federacdes desde a Constituicdo de 1998, 2) discute o0s processos de cooperacao/colaboracéo,
competicdo e coordenacdo federativa oriundos da legislacdo e a necessidade de redefinir as
competéncias das unidades na politica e gestdo da educacdo e 3) a modo de conclusdo,
desenha argumentos na direcdo do debate da distribuicdo de poder entre 0s entes como tema
de diferentes areas e de estudos diversos.

O exame da tematica designada acima se inclui como tarefa valiosa para a
formulacdo de respostas a indagacdes prementes relativas ao que € o municipio em seu
contexto, como se comportam as politicas educacionais e como se dao, na realidade, as
praticas de formulacdo e execucédo dessas politicas considerando a natureza federativa do Pais.
Os itens a seguir apresentam os elementos explicativos dessas ideias como um quadro de
referéncia dotado de um panorama do que vem sendo realizado de estudos em relacdo ao que
se quer analisar (MOROZ e GIANFALDONI, 2006).

1. RelacGes intergovernamentais e mecanismos cooperativos: bases federativas na
formulacéo e execucéo de politicas de educacao

No campo da politica educacional, a discussao das relacBes intergovernamentais e
da tarefa municipal ndo se apresenta como uma tematica recorrente, ainda que o bom
desempenho da interacdo entre os entes federados brasileiros seja condicéo sine qua non para
dar conta da sonhada atribuicdo coletiva de gerir um Sistema Nacional de Educacdo amplo e
democratico. Essa se¢do se apresenta, por essa razdo, como o fim de fazer mencdo a tal
ligacdo, tomando como mote inicial a clareza da dependéncia conceitual e pratica das RIG’s
com o tema mais abrangente do Federalismo?® enquanto regime de governo.

A nocdo de relagBes intergovernamentais no ambito da analise das politicas
publicas é tratada sob a explicitacdo conceitual de Wright (1997). Segundo este autor, o termo
se originou nos Estados Unidos por volta da década de 1930, com a chegada do New Deal e 0
esforgo geral do governo americano para combater o caos econdémico e social que a Grande
Depressao havia causado. Para Wright (1997), as RIG’s podem se expressar como uma acao
na qual se evidencia alguns aspectos béasicos: 1) a acdo de variados sujeitos, de diversos atores
da administracdo e gestdo, dos cidaddos como um todo, das entidades governamentais de
todos os tipos, tamanhos e orientagdes; 2) sua presenca em toda parte em nossos sistemas
politicos, fermentando todo o plano governamental; 3) sua atualidade porque enfocam
problemas criticos das politicas publicas ao mesmo tempo em que tem raizes profundas no
passado. Numa definicdo mais sistematizada®, pode ser compreendida, conforme Wright
(1997, p. 68), como “um importante corpo de atividades ou de interacdes que ocorrem entre
as unidades governamentais de todos os tipos dentro do sistema federal”.* (grifos nossos).

O termo relacOes intergovernamentais como base conceitual de exame, “como
novo par de lentes”, apresenta-se neste estudo na perspectiva de compreender os movimentos
relacionais entres as unidades governamentais, a atuacdo dos atores e 0s processos de
financiamento, como fatores de analise necessarios ao entendimento das RIG’s como defende



Sano (2008). No plano da formulacdo e execucdo de politicas educacionais, tais fatores
colocam-se como pecas da imbrincada interpenetracdo e regulacdo advinda da pratica
federalista. As unidades governamentais como faces institucionais diversificadas dessas
relagbes, os atores como representacdo do poder interventor do elemento humano em tais
arenas de acdo e o financiamento como condicéo para a concretizacdo eficiente da atuacao das
unidades governamentais em determinada politica.

Mediante a intencdo de aproximar-se do formato dessas atividades entre unidades
governamentais no espaco especifico que e o federalismo brasileiro, assume-se a
compreensdo de relagcdes intergovernamentais como o conjunto de ac¢Ges de interpenetracao e
compartilhamento na formulacdo e execugdo de politicas publicas entre diferentes unidades
governamentais em sistemas federativos especificos e diversos.

Mesmo considerando a diversidade de arranjos federativos ocasionados pelos
modos distintos com que cada Federacéo vivencia os principios politicos do federalismo®, e
que, por sua vez, determinam a variacdo de graus de autonomias das unidades entre si e a
variacdo de mecanismos relacionais existentes entre as unidades constitutivas desse arranjo
(COSTA, 2010), ha cinco aspectos comuns que integram o universo federativo: a) a existéncia
de heterogeneidades que dificultam a governabilidade; b) a ado¢do de um discurso e de uma
pratica defensora da unidade na diversidade; c) a génese estabelecida por meio de um pacto
entre unidades territoriais — consubstanciado numa Constitui¢do - para a criacdo de um novo
ente, o0 Governo Federal; d) a combinagdo entre autonomia republicana e interdependéncia e
e) a dindmica das relacdes intergovernamentais manifestada em praticas de cooperacdo e
competicdo, estabelecendo as fungdes das unidades (ABRUCIO, 2001). Tais aspectos, no
entanto, ndo ensejam um modelo Unico de federalismo, mas varias abordagens.

Em andlise das diferentes abordagens do Federalismo, Franzese (2010) evidencia
a opcdo pelo Federalismo como um pacto, origindrio de uma espécie de acordo de confianca
estabelecido entre os entes federativos com base no mutuo reconhecimento, tolerdncia e
respeito entre as partes. Neste modelo, a producédo de arranjos institucionais ndo é baseada em
um Unico centro, mas em diferentes centros de poder, onde se combinam disposicdes
constitucionais, normas infraconstitucionais e relagdes intergovernamentais de forma
dindmica. Na compreensdo da autora, a teoria do Federalismo como um pacto serve de
fundamento para exames cuja atencdo esteja na interacdo entre as unidades federativas, nas
relacBes intergovernamentais.

A utilizagdo do universo conceitual do Federalismo, mediante seus diferentes
significados e usos tedrico-praticos ja explicitados na discussdo de autores relacionados as
politicas publicas (ARRETCHE, 2004; SOUZA, 1997, 1998, 2005; FRANZESE, 2010,
SANO, 2008, COSTA 2003) e as politicas educacionais (CURY, 2006, 2008; ARAUJO,
2010; CAMINI, 2010) é, entdo, tarefa requerida na discussao. Inclui, por isso, entender os
tracos que a adocdo desse regime na experiéncia brasileira traz para as relacdes
intergovernamentais, para as conexdes dos entes como diferentes centros de poder nas
atividades de formulacéo e execucdo de politicas educacionais.

O modelo de federalismo brasileiro aferido no marco legal de 1988 ¢ o modelo
cooperativo (CURY, 2006, ARAUJO, 2010) de cunho tridimensional. Isso quer dizer que
uma das marcas principais é que o Brasil € uma das unicas federagfes com trés esferas
constitucionais de poder: a federal, a estadual e a municipal. 1sso coloca no centro da agenda a
construcdo de mecanismos de coordenagdo/cooperacao que incluam milhares de municipios
bastante heterogéneos tanto do ponto de vista econdmico-tributario como politico e social
(COSTA, 2010). Nesse tipo de federalismo politico é buscado o equilibrio de poderes entre a
Unido e os Estados membros por meio de préticas de colaboracdo e distribuicdo de



competéncias, de forma planejada e com objetivos comuns. No entanto, os estudos acerca das
préaticas de relagdo intergovernamental na direcdo de interesses compartilhados no Brasil
reconhecem que sua efetivacdo traz diferentes desenhos e amplas dificuldades.

A énfase no perfil do federalismo no Brasil como panorama de suporte do estudo
das relagdes intergovernamentais é referendada no pensamento de Costa (2003, p. 78), ao
afirmar que “a dinamica das rela¢des intergovernamentais no Brasil pode ser melhor
entendida com o pano de fundo de algumas peculiaridades historicas do federalismo
brasileiro. Numa visdo mais abrangente, segundo o autor, “ao longo do século XX, o
federalismo brasileiro e suas relagbes intergovernamentais foram marcados pela oscilagdo
entre regimes autoritarios centralizadores, e regimes liberais descentralizados” (IDEM), o que
acabou produzindo clara instabilidade na dindmica institucional das RIG’s no Brasil (COSTA,
2010). A evolucdo dessas relacoes se efetivou sob o limite das forgas politicas e dos parcos
incentivos fiscais da Unido e dos Estados em diferentes momentos histéricos. Desta forma,
tracam um padrdo de relagdes entre os entes, que, mesmo arrastando marcas dos problemas de
épocas anteriores, estabelecem um perfil particular. Notadamente, é necessario afirmar que
desde a abertura democréatica dos anos 1980 o padréo de RIG’s vem se metamorfoseando.

Ainda segundo Costa (2003), a redemocratizacdo que alterou as relagdes no pais a
partir dos anos 1980 e que deu impulso aos processos de elaboragdo da Constituicdo de 1988
ndo ocasionou grande impacto nas relacdes intergovernamentais, proporcionado assim a
permanéncia do jogo de elites politicas estaduais que sdo contra ou a favor do governo
federal. Somente por volta de meados dos anos 1995, com a primeira gestdo de Fernando
Henrique Cardoso, é que nitidamente ocorre uma quebra no padrdo da RIG’s no Brasil
fortemente afetadas pelo sucesso do Plano Real, pela legitimidade alcancada por essa via e
pelas tentativas de reenquadramento dos Estados pelo poder central, em nome da busca de
solucdo dos desequilibrios fiscais (COSTA, 2003; KUGELMAS e SOLA, 1999, SANO,
2008) resultantes das praticas predatorias vivenciadas nas fases inerentes ao padrdo de
“federalismo estadualista”, como assim intitula Abrucio (1998), proprio dos anos pos elei¢ao
de 1982 no periodo da “Nova Republica”.

De modo geral, é correto dizer que no panorama brasileiro as relacGes
intergovernamentais revelam-se com essa notoéria indefinicdo de seus padrbes de
funcionamento, marcadas por enormes diferencas e por um alto grau de complexidade e
competitividade, além de severa desarticulacdo no ambito da formulacdo e execucdo das
politicas (KUGELMAS e SOLA, 1999; SOUZA 1998). De acordo com Kugelmas e Sola
(1999) em paises como o Brasil estes conflitos da organizacdo federativa estdo relacionados
as notdrias desigualdades regionais, a fragmentacdo do sistema politico, as dificuldades de
representacdo das partes nas etapas decisorias e, em especial, a indefinicdo quanto a atuacéao
estatal e divisdo das competéncias entre 0s niveis de poder. Nesse contexto, as relacGes
intergovernamentais verticais® s&o em geral instaveis e acompanhadas de constantes
barganhas politicas, com tendéncias a politizacdo das RIG’s e dependentes de coalizacdes
federais. Parece oportuno dizer que o caso brasileiro se identifica com esse perfil e por essa
razdo tem confluéncias nas praticas de definicdo de competéncias e de organizagdo da
cooperagao entre o0s entes.

2. Os exercicios de colaboragdo/ competicao e coordenacdo federativa nas politicas:
0 problema da defini¢cdo das competéncias e a tarefa dos entes

Com visto acima, a experiéncia da construcdo das relagdes intergovernamentais
entre os entes no Brasil desde a fase de redemocratizagdo e em especial no molde dos
dispositivos constitucionais de 1988, encampa na sua pratica de cooperacdo/competicdo
evidéncias de naturalizacdo de RIG’s instaveis e conflituosas e sob sinais de movimentos de



barganhas e de “diplomacia intergovernamental”, para usar um termo de Costa (2008, 2010).
Abrucio (2010) comenta que esse federalismo pulverizado e com pouca coordenagédo
estabelecida desde o periodo constitucional revelou-se num jogo defensivo pouco
cooperativo, concretizado por um “jogo de empurra” em que a Unido passou a transferir
encargos para 0s governos subnacionais, em especial para 0s municipios, ao mesmo tempo em
que entre as instancias subnacionais (governos estaduais e municipais) se estabeleceram
comportamentos ndo cooperativos ou de competicdo predatoria. Os conflitos do movimento
cooperagdo/competicdo e Seus mecanismos ensejam, por essa razdo, a tematica das
competéncias e do regime de colaboracao e sua concretizacdo nas RIG’s.

O exposto acima conduz ao entendimento de que os movimentos cooperativos ou
ndo entre os entes responsaveis pelo perfil de relacdes intergovernamentais no Brasil, parecem
requerer maior precisdo na definicdo dos papéis especificos. A discussdo do assunto aponta
para a problematica ndo resolvida da regulamentacdo do regime de colaboragdo como
propunha o Artigo 23 da Constituicdo Federal de 1988. No dizer de Araujo (2010, p. 758)

Os contornos dos conflitos federativos no Brasil, por falta de regulamentacdo do
regime de colaboragdo, se tornaram ainda mais complexos e assumiram duas
dimens@es: uma vertical e outra horizontal. A vertical se traduz na atitude defensiva
do governo federal ou livrando-se de encargos com extin¢do de sua intervengéo, ou
incentivando programas de descentralizacdo, nos quais assume postura de
fiscalizador dos processos. A dimenséo vertical dos conflitos federativos no Brasil
também pode ser tipificada mediante a acdo competitiva e predatoria dos entes
federados (estados e municipios) na disputa com o governo federal por recursos,
gerando agenda de demandas segmentadas e fragmentadas que s6 agravam o0s
conflitos.

A complexidade da tarefa de fixar normas para a cooperacdo entre a Uniao,
Estados e Municipios, mesmo tendo sido amenizada, segundo Saviani (2011), pela introducédo
de uma nova redacdo ao Artigo 23 através da emenda n° 53 de 19 de Dezembro de 2006
proporcionando a possibilidade de regulamentacdo por mais de uma lei, na forma de leis
especificas, tal alteracdo normativa ndo aparece como instrumento de clareamento dos limites
e das responsabilidades nessa colaboracdo. N&o definir com clareza os limites e
responsabilidades de cada ente federado e os modos de colaboracdo apresenta-se como
significativo entrave aos processos de cooperacdo intergovernamental, especialmente porque

A questdo da distribuicdo das competéncias e dos recursos entre os entes federados
diz respeito ndo s6 aos fundamentos do federalismo, como também & forma que este
assumiu na histdria politica brasileira, pois tem relacdo direta com as disputas entre
o nacional e o local e os interesses das elites politicas em um ou outro desses
vetores. (ARAUJO, 2010a, p. 750)

Deste  modo, relagbes intergovernamentais no Brasil prescindem do
esclarecimento tedrico e pratico das no¢des de cooperacdo (colaboracdo), competicdo e de
coordenacdo federativa, todas muitas vezes tomadas como sindnimas nas a¢0es gerenciais do
Governo Federal. A ideia de cooperacdo, como elemento constituinte da natureza federativa
do Pais, e como componente das relagdes entre as unidades governamentais, especialmente do
regime de colaboragéo solicitado no marco legal, sinaliza para a auséncia desses mecanismos
e de sua relagcdo com as praticas competitivas entre os entes.

Conforme Franzese (2010), considerando a matriz do federalismo como pacto, e
decorrente dela a nocdo de federalismo cooperativo - modelo onde coexistem arenas com
abrangéncias diferenciadas e se impGe a necessaria relacdo entre essas células — evidencia-se,
nesse caso, a compreensdo do adjetivo “cooperativo” como portador de uma relacdo nédo
muito tranquila e amigavel entre as esferas de governo, como supde o nome. Nesse modelo
“cooperacgdo” relaciona-se, a principio, a uma obrigatoriedade de que os governos trabalhem



juntos, ndo por opcdo, mas por forca dos dispositivos constitucionais e pela dindmica do
desenho federativo em que se incluem. E neste sentido que a autora atesta a possibilidade de
se evidenciar uma cooperacdo coercitiva, ndo baseada em relagdes pactuantes, ou uma
cooperacdo antagbnica, nas quais 0s governos trabalham juntos, mas ndo sob relagGes
amigaveis, muitas vezes perseguindo diferentes objetivos. Com essa feicdo, o perfil de
cooperagdo apontado acaba se distanciando da ideia de harmonia permanente entre os entes e
deixando transparecer que tais relagdes assentam-se em constantes exercicios de negociacéo,
reconhecendo-se na prética a existéncia de momentos de antagonismo e competicéo.

Abrucio (2001) defende a cooperacdo e a competicdo como as mais importantes
manifestacOes das RIG’s. Para este, a cooperacdo ndo significa a imposicdo unilateral de
acOes conjuntas evidenciando mais subordinacdo que parceria. A cooperacdo € necessaria
dado sua capacidade de fortalecer os lagos constitutivos da federacdo e pela natureza
compartilhada das politicas publicas em Estados sob esse regime. Por esse entendimento, as
praticas de cooperacdo alicercadas permitem otimizar a utilizagdo dos recursos comuns,
auxiliar os governos menos capacitados ou mais pobres na realizacdo de algumas tarefas,
além de permitir o ataque a comportamentos financeiros predatorios e de possibilitar acesso a
informacBes sobre experiéncias exitosas no ambito da administracdo. O modelo cooperativo
contribui também para aumentar a esperanca no que se refere a efetivacdo de maior simetria
entre 0s entes territoriais, aqui considerada como fator determinante no equilibrio da
federacdo (ABRUCIO, 2005).

A competicdo, por sua vez, ndo se apresenta como uma luta sem limites entre as
unidades nacionais e subnacionais. Por vezes, a competicdo estabelece a criacdo de
mecanismos de controle mutuo entre 0s entes, especialmente sob os riscos de perdas
unilaterais de alguns dos atores governamentais nos processos de negociacdo e decisdes
compartilhadas (armadilha da decisdo conjunta), de enrijecimento das relacdes
intergovernamentais, de reducéo das possibilidades de inovacdo por parte dos governos locais
e de enfraquecimento do controle entres 0s governos, quando dos movimentos de cooperagéo.
Deste modo, “as federacdes requerem determinadas formas de competicdo entre os niveis de
governo” (ABRUCIO, 2005, p. 45), no sentido de assim evitar excessos nos movimentos
cooperativos, bem como praticas de paternalismos ou parasitismos de uns entes com outros.
No entanto, ha que se ter atencdo aos problemas das competicdes sem medidas, que podem
afetar a solidariedade entre os entes, piorar a questdo redistributiva e a guerra fiscal no plano
subnacional. De modo geral, a adequacéo entre essas tendéncias, competitivas e cooperativas,
parece ser o melhor caminho.

A capacidade dos governos e a existéncia de mecanismos constitucionais como
empecilhos aos movimentos de cooperacdo induzem a reflexdo sobre a constituicdo das
relagbes mais aproximadas entre a esfera nacional e subnacional no sentido de criar
oportunidades de controle mutuo na formacdo das equipes gestoras subnacionais e de
oportunizar a intervencdo dos atores locais na formatacdo de possiveis instrumentos de
cooperacdo necessarios. Para a solidificacdo dessa pratica, o esforco federal para coordenar
tais processos é condicdo democratica fundamental.

A coordenacdo federativa € tida por Abrucio (2005) como um vetor analitico
pouco utilizado no @&mbito do federalismo brasileiro. Segundo o autor, tratar da questdo da
coordenacdo intergovernamental, ou seja, “das formas de integracdo, compartilhamento e
decisdo conjunta” entre as unidades que compdem o pacto federativo surge como tematica
necessaria frente as complexificagdes ocorridas nas RIG’s nos tltimos tempos por forca da
convivéncia de tendéncias conflituosas atuais. Para o autor, o0 exercicio da coordenagédo
federativa enfrenta recentemente conflitos e dilemas expressos em questdes como: as
exigéncias por melhor desempenho governamental sob a pressdo simultdnea por economia,



eficiéncia e efetividade na gestdo das politicas publicas; aumento das demandas por maior
autonomia dos governos locais marcadas por constantes lutas contra a excessiva centralizagdo
e uniformizacdo; a necessidade de evitar problemas com a fragmentacdo e descontrole nos
entes subnacionais e, a0 mesmo tempo, a necessidade de aliar o acompanhamento da
interconexdo dos governos locais com outras estruturas de poder que ndo o governo central
como as forgas transnacionais, dado o necessario refor¢o das instancias nacionais para a
insercdo internacional do Pais mediante os impactos da globalizacéo.

Abrucio (2005) acredita que para garantir a coordenacao federativa entre 0s niveis
as federacdes devem lancar méo de algumas estratégias fundamentais no rumo da garantia do
funcionamento das relagdes intergovernamentais. O autor refere-se ao exercicio de equilibrar
as formas de cooperacdo e competicdo instaurando em relacdo a cooperacdo alguns
mecanismos de parceria que, em primeiro plano, sejam aprovados pelos entes envolvidos.
Para este autor, essa coordenacao pode realizar-se por meio de regras legais que obriguem 0s
atores a compartilhar decisbes e tarefas, pela existéncia de féruns onde se facam
representados os préprios entes, pela criacdo de uma cultura onde figurem o respeito mutuo
entre as unidades e pela negociacdo compartilhada de um plano intergovernamental. Neste
processo, o governo federal pode exercer seu papel de coordenador. No entanto, para Abrucio
(2005, p. 46)

A atuagdo coordenadora do governo federal ou de outras instancias federativas néo
pode ferir os principios basicos do federalismo, como a autonomia e os direitos
originarios dos governos subnacionais, a barganha e o pluralismo, associados ao

relacionamento intergovernamental e os controles matuos.

Neste sentido, no plano da acdo intergovernamental e da coordenacdo federativa
das interacdes dos entes nas politicas, 0 compartilhamento em arenas decisorias dos processos
de formulacdo e execucdo de politicas ndo pode prescindir de exercicios de barganhas e
respeito as especificidades de cada unidade e dos limites de invasdo nos espagos de autonomia
que Ihe sdo legalmente garantidos. A coordenacdo federativa aparece, dessa forma, como
tarefa mais ampla, que ultrapassa a ideia de responsabilidade do governo federal e se firma
numa nova compreensdo, na criacdo de “mecanismos de coordenacdo intergovernamental”,
ou de “arenas intergovernamentais de discussao e deliberagdo” (ABRUCIO, 2010).

A posicdo de Arretche (2004) em relacdo as possibilidade de coordenagéo
federativa é que tal capacidade esté diretamente afetada pelo modo como estdo estruturadas as
relacBes federativas em politicas particulares. Nesse entendimento, diferentes politicas sociais
determinam diferentes relaces e niveis de autoridades, ao lado de diferente distribuicdo de
funcBes quanto a formulagédo e execucgdo dessas politicas, bem como na sua coordenacéo entre
os niveis. As possibilidades de formulacdo, especialmente de implementacdo de algumas
politicas particulares passam a depender também do nivel de capacidades técnicas e politicas
de governos subnacionais em darem conta da tarefa de execugdo. Tomando como exemplo as
politicas de salde, educacdo fundamental e de habitacdo e saneamento, a autora demonstra
que os papéis exercidos pelas unidades da federacdo alteram-se ao sabor da estrutura de cada
politica e dos instrumentos que estabelecem as relagdes entre eles.

Da mesma forma, o determinante nesse exercicio de coordenacédo esta vinculado
ao papel histérico central ou secundario exercido pelo governo federal em cada politica
especifica. Nas areas onde atuou centralmente na gestdo e financiamento, os esforgos de
coordenacdo tém um perfil marcado pelo controle administrativo, normativo e financeiro. Nas
areas onde sempre teve papel secundario o controle tomaria outra configuragdo (ARRETCHE,
2004). Para a autora, o formato de gestdo concentrada no governo federal produz muitas
vantagens para as RIG’s e para o sucesso das politicas, porque possibilita maior coordenacgéo
dos objetivos previstos, evitando conflitos e maior custo na implementacdo por forca da agao



dos diferentes niveis de governo, assim como a concentracdo do financiamento promove
melhor resultados distributivos.

De modo geral, os mecanismos federativos de cooperagdo/colaboracdo na
formulacdo e execucdo das politicas sugerem, pelo exposto acima, que as especificidades das
politicas e sua trajetoria interferem no formato das relagdes que venham a ter esses processos.
No ensejo dessa afirmativa, pode-se concluir que a capacidade de coordenacdo das relagdes
entre os entes e dos mecanismos de cooperacdo para a formulacéo e execucdo das politicas,
em especial as politicas educacionais, incide em estabelecer e fortalecer arranjos que, frente
aos mecanismos condensados no percurso historico da formatacédo particular dessas iniciativas
desde sua instalacdo, possam garantir espacos de intervencdo, negociagéo e compartilhamento
dos envolvidos.

Visto dessa forma, entende-se que estes trés dispositivos, intervengdo, negociagao
e compartilhamento podem ser encarados como pecas do regime de colaboragéo.
Colaboracéo, nesse formato, passa a incorporar 0s sentidos para além da execucéo, assume as
vezes de préaticas de participacdo na criacdo, de interposicdo decisoria nos destinos das
politicas e nas suas formas de materializacdo e de tomada de posicdo concreta na sua
execucdo nas unidades governamentais. Com essa preocupacdo, a compreensdo de
coordenacdo federativa e de operacionalizagdo do regime de colaboragdo entre os entes
federativos se altera e se revela. Incorpora os ares de ‘“combina¢do de principio
descentralizador, com prioridade para municipalizagdo, com um sentido nacional de politica”
(ABRUCIO, 2010) e sinaliza o problema da distribuicdo de poder entre as unidades.

3. Regime de colaboragéo e distribuicéo de poder entre os entes: elementos de concluséo

Na direcdo de apresentar alguns componentes conclusivos dessa discussdo pode-
se afirmar, mediante o0 exposto, que o desvelamento da ideia de coordenagéo
intergovernamental e da operacionalizacdo do regime de colaboracdo depende de que se
estabeleca, segundo Araujo (2010, p. 764), “uma justa distribuicdo de poder, autoridade e
recursos entre os entes federados, garantindo a independéncia e interpenetracdo dos
governos nacional e subnacionais” (grifos nossos). Tal estratégia ndo pode prescindir,
segundo a autora, do comprometimento das esferas num projeto de desenvolvimento nacional,
no qual um dos elementos ¢ a educacdo. Os desafios das relacfes intergovernamentais estao,
entdo, fixados em problemas relacionados aos diferentes centros de poder que se constituiriam
no arranjo federativo brasileiro, e neles, a atuacdo de atores diversos e de diversos interesses
em negociacdo, em diferentes espacos governamentais. Como antes assinalado a partir de
Wright (1997), especialmente a atuagdo dos atores, o assim chamado “elemento humano” no
desenvolvimento das RIG’s nestes espacos emerge como um fator preponderante.

Deste modo, relacBes intergovernamentais ou cooperacdo intergovernamental no
sentido da criacdo de mecanismos cooperativos para a formulagéo e execucdo de politicas ndo
podem prescindir desses trés elementos: 1) distribuicdo de poder, 2) distribuicdo de autoridade
e 3) distribuicdo de recursos, entendidos como componentes do que venha a ser efetivamente
intergovernabilidade e colaboragao reciproca nesta tarefa.

A distribuicdo de poder, e de poder decisorio, traz em seu bojo a discussdo da
assimetria/simetria entre os entes constitutivos da Federacdo. Divisdo de poder entre esferas
sob a regimentacdo de uma Carta Constitucional e de principios de autonomia e de
interdependéncia entre estas unidades sdo caracteristicas essenciais do federalismo (SANO,
2008). Deste modo, divisdo de poder € um tema instituinte de uma Federa¢do como também
das relagdes entre os entes que a constitui. As particularidades e especificidades das relagoes
intergovernamentais estdo estabelecidas na maior ou menor concentracdo de poder, entre



outros componentes. Diferentes instancias de poder, deste modo, refletem em formas
peculiares de relagdes.

Discutindo o tema da relacdo governamental e do poder, Sano (2008) apresenta a
ideia de que no sistema federativo, por sua particularidade, o poder estd hipoteticamente
distribuido em multiplos centros. Para o autor, a partilha de poder manifesta-se assim frente as
disparidades e singularidades das unidades que o compdem, marcadas por cargas diferentes,
arenas diferentes e propositos diferentes. Nesse mesmo entendimento, Abrucio (2001) acentua
a multiplicidade de centros de poder do federalismo, considerando esse componente como
aspecto fundamental que distingue o Estado Federativo da possibilidade de um Estado
unitario, estruturalmente constituido por uma linha hierarquica clara e piramidal de poder.

A natureza hipotética dessa distribuicdo leva a uma questdo basica: o0 municipio é
concretamente um centro de poder no sistema federativo brasileiro? De acordo com Souza
(2005), em funcdo de uma posicao conciliadora e consensual de interesses de novos e velhos
atores politicos e grupos distintos no espaco de elaboracdo Constituicdo Brasileira de 1998,
“os constituintes tiveram varios incentivos para desenhar uma federacdo em que o poder
governamental foi descentralizado e em que varios centros de poder, embora assimétricos,
tornaram-se legitimados para tomar parte do processo decisorio” (p.110). Nessa perspectiva, 0
municipio aparece como um centro de poder legitimado pelo marco legal.

O tema da distribuicdo de poder entre os entes remete a compreensdo de como ele
esta formal e informalmente distribuido para seus representantes em cada esfera. A anélise de
Souza (2005) demonstra correntes distintas na compreensdo de tal tematica no que se refere
ao periodo da redemocratizacdo do qual partimos nesse estudo. Segundo ela, numa primeira
perspectiva atribui-se aos Estados e a seus interesses 0 dominio na federacdo brasileira. Nesta
visdo figura a atuacdo dos governadores estaduais no exercicio de seu poder informal junto
aos parlamentares de seus estados no Congresso Nacional, evidenciando a supremacia dos
interesses estaduais nessa relagao.

De outro ponto de vista, a divisdo de poder encontra-se fragmentada em diferentes
centros, com capacidades desiguais e competindo entre si, partilhando decisdes em assuntos
de seus interesses, especialmente nas relacbes entre Estados e Unido. De modo geral,
considerando aqui apenas as relaces entre os entes citados, a Unido e os Estados, a autora
conclui pela ideia de que “os poderes executivos das duas esferas governamentais ndo eram
nem sdo atores passivos e que a divisdo de poder dentro da federacdo brasileira sinaliza a
existéncia de conflitos e negociagdes em torno dos interesses dos entes federados” (SOUZA,
2005, p. 113). E por essa caracteristica que esta atesta que o caso do Brasil vem reforcar a
visdo de que o regime federativo enquanto forma de divisdo territorial de poder, é um
mecanismo de acomodacdo de conflitos, muito mais que esforcos de harmonizacdo das
relacfes (SOUZA, 1997). Deste modo, € certo afirmar que as relagbes intergovernamentais
brasileiras encerram um perfil de busca de consensos entre os diferentes interesses das
unidades em interacdo sob os influxos de seus espacos de poder.

No tratamento das relacGes de poder relativas ao terceiro ente da federacao
brasileira, o municipio, outros defensores argumentam a prevaléncia desta unidade na
distribuicdo de poder. Segundo tal visdo, 0s municipios, com a expansao de sua autonomia no
decurso da historia, aparece como favorecido na divisdo de poder entre as esferas. Esse
pensamento possivelmente estd relacionado ao decurso da constituicdo do municipio no
ambito brasileiro, onde se apresenta como local de materializagdo das iniciativas estaduais e
federais e como espaco de concessdo de liberdade decisoria para a efetivacdo de politicas
(ROMAO, 2010).
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Pode-se dizer, por essa razéo, que os temas da distribuicdo de poder — em especial
0 poder municipal -, de autoridade e de recursos além de estarem impressos no ambito da
organizacdo federalista e das relacBes intergovernamentais sdo temas também da ideia de
descentralizacdo do Estado, da municipalizacdo e da autonomia requerida para isso. A ideia
de descentralizacdo, por sua vez, € assunto oportuno que engloba a questdo da transferéncia
de poder politico para unidades subnacionais.

O entendimento que toma o ente municipal no panorama acima colocado com sua
atuacdo nas praticas de municipalizacéo das politicas educacionais nas Ultimas décadas leva a
concordar com a necessidade de “reconhecer o espaco municipal como um espaco que tem
assumido de forma efetiva sua tarefa com a politica educacional e que, frente ao historico da
legislacdo educacional brasileira, tem atualmente mais instrumentos para realizar esta tarefa”
(GOUVEIA, 2008, p. 462).

Em que pese as mais de duas décadas da conquista da autonomia federativa pelos
municipios brasileiros, fica em aberto a discussdo de como os estes tem assumido no campo das
politicas de educacdo uma posicdo autdnoma. Sob o engessamento do marco legal que néo lhe atribui
papel formulador mas subsidiario, a tarefa dos governos locais quanto a formulacdo e execucdo de
politicas de educacdo é um fendbmeno que pressupde a existéncia de imbricamentos outros que ndo
somente 0s tracos tedrico-praticos aqui evidenciados. Mediante o que foi colocado, a intencédo de
discutir as RIG’s e os mecanismos de cooperacao na formulacao e execucdo de politicas
suscita o debate sobre a distribuicdo de autoridade e a distribuicdo de recursos como aspectos
que se articulam e como fendmenos que remetem as dimensfes subsequentes desse estudo,
num continuo que complementa o exame que estd em curso. N&do sendo escopo desse artigo,
remete-se 0 assunto para outro esforco investigativo.

NOTAS

1. A sigla passa a significar neste texto “Rela¢des Intergovernamentais”, a exemplo da usada por Wright (1997).

2. O Estado federativo moderno, conforme Abrucio (2001) constitui-se como uma engenharia politica moldada
por pais fundadores norte-americanos , fundamentada numa soberania compartilhada garantida por uma
Constituicdo, no sentido e constituir-se um ente politico, a Unido, sem causar a eliminagdo das unidades
subnacionais.

3 Esta definicdo é tomada por Deil S. Wright a partir do conceito cunhado por Willian Anderson na obra
Intergovernamental Relations in Review (1960), a quem o autor atribui 0 mérito de ter contribuido imensamente
para a construgdo desse conceito na década de 1930 nos Estados Unidos.

4 “Un importante cuerpo de atividades o de interaciones que ocurren entre las unidades gubernamentales de
todos tipos y niveles dentro del sistema federal”.

5 Para Costa (2010), mesmo considerando as divergéncias, sdo elementos do Federalismo os seguintes principios
bésicos: 1) o principio contratual, onde o poder legitimo é resultado de pactos ou contratos entre individuos ou
unidades politicas autbnomas; 2) o principio do pluralismo politico, segundo o qual a existéncia de comunidades
politicas autbnomas (mas ndo soberanas) dentro de um mesmo estado constitui maior garantia de liberdade; 3) o
principio da subsidiariedade, onde a responsabilidade pelas decisdes e a¢Bes coletivas pertence a todos os que
serdo afetados por elas; 4) o principio de equidade federativa para o qual todos tém direito, na medida em que
cumpram seus deveres, ao auxilio para garantir padrGes minimos de existéncia as suas comunidades e aos
individuos que nelas habitam.

6 Com base em Sano (2008), entende-se por relagdes verticais aquelas ocorridas entre diferentes instancias de
governo de niveis de poder e territérios distintos, comumente hierarquizados, e relagdes horizontais aquelas
estabelecidas entre organizacfes de um mesmo nivel como as atividades intermunicipais.
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