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Apresentagéo

Raphael Callou e Francisco Gaetani

Governanca ¢ um conceito disputado, marcado por vdarias controvérsias e, normalmente,
seguido de um adjetivo que o qualifica. Hoje, falamos em governanca regulatoria, governanca
ambiental, governanga da satude e, claro, governanca da educagdo. Talvez pouco saibamos o
que ¢ governanga, de fato, e quais sdo os exatos atributos que a definem. Isto €, governancga ¢
um conceito poliss€émico, com diversos significados, podendo significar o conjunto de
elementos direcionados pelos mecanismos de gestdo, aqueles relacionados ao controle e a
accountability ou, ainda, os mecanismos relacionados para o desenho das politicas publicas.
Nestas trés possiveis leituras, ha algo em comum: governanga ¢ o modo de governar. Em outras
palavras, governanga ¢ o conjunto de todas as praticas mobilizadas pelos governos para entregar
para a sociedade servigos publicos e politicas publicas de qualidade, que sejam capazes de
impactar positivamente a sociedade em seu bem-estar, realizando um conjunto complexo de
atividades de maneira integra, que sejam eficientes e efetivas no manuseio dos recursos publicos
e legitimas para alcancar os valores publicos.

Nesse contexto, ¢ importante salientar que o regime federalista, imposto pela Constituicdo
Federal de 1988, marcado pela dinamica dialogica da autonomia e da interdependéncia entre as
esferas de governo, demanda uma analise da governanca — dentro das suas diversas possibilidades
de interpretacdo — que perpassa, necessariamente, pela implementacdo de regimes de
colaboragao.

Com o objetivo de contribuir para a ampliagdo do debate sobre o tema, a Organizagdo dos
Estados Ibero-americanos para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (OEI) e o Centro de
Desenvolvimento de Gestdo Plblica e Politicas Educacionais da Fundagao Getulio Vargas (FGV
DGPE) se unem para a publicagao do livro Governancga e o regime de colaboragéo.

A publicagdo do livro se insere no ambito dos objetivos previstos no Programa Plurianual
da OEI, no qual sdo estabelecidas as diretrizes da organizagdo para o biénio 2021-2022, que
possui um eixo estratégico destinado a educacdo. Além disso, esta publicacdo possui estreita
vinculag@o com os propdsitos do FGV DGPE, que busca apoiar o aperfeicoamento da gestao dos
entes publicos dos trés niveis de governo.

Formada por textos de especialistas e gestores educacionais, a presente publicagdo ¢ um
convite a reflexdo sobre a complexidade do tema, analisando os diferentes desafios e perspectivas

que cercam a governanga na educagao e sua capacidade para produzir resultados de longo prazo.



O livro apresenta um panorama geral e apresenta argumentos que representam a ja
mencionada polissemia, mas com foco nos processos e estilos adotados pelos governos para
produzir resultados em politicas educacionais capazes de efetivamente transformar a sociedade
brasileira.

Por fim, reiteramos que esta obra foi realizada com o intuito de, a partir de reflexdes sobre
o tema, contribuir para a formulacdo e a implementacdo de praticas de governanca publica que

viabilizem a adogdo de politicas publicas exitosas na area da educagao.

Boa leitura!
Raphael Callou Francisco Gaetani
Diretor e chefe de representacao Coordenador da publicacao

Escritério Regional da OEI no Brasil



1 A governancga das capacidades e a capacidade das governancgas: insumos para reflexéo no
ambito da educacao brasileira
Francisco Gaetani

Resumo

O capitulo analisa a tematica de governance capacity no contexto do debate mais amplo sobre
governanga ¢ capacidades. Sdo discutidas as visdes de capacidades de instituigdes
internacionais, como o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e a
Organizacdo Econdémica de Cooperacdo para o Desenvolvimento (OCDE). Os gastos do
governo federal com educacdo sdo cotejados com o desempenho do Brasil em importantes
rankings internacionais nas areas de desenvolvimento humano, ambiente de negocios,
inovagdo, corrup¢ao, competitividade e educagdo. Na conclusdo, sdo feitas algumas
especulagdes relacionadas a elementos que podem estar escapando ao debate nacional sobre

governance capacity.

Introducéo

No inicio do governo Bolsonaro, o pais foi surpreendido com uma iniciativa presidencial sem
precedentes na historia da Nova Republica inaugurada com a redemocratizagao a partir de 1985.
O governo baixou o “decretaco”, um decreto presidencial extinguindo centenas de conselhos,
comités, colegiados, forcas-tarefa, camaras e varios outros tipos de mecanismos de tomada de
decisdo coletiva institucionalizados ao longo das tltimas décadas — alguns, inclusive, da época
do regime autoritario, como o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). As motivagdes
para a decisdo foram multiplas e ndo cabe neste texto entrar no mérito delas.

Grosso modo, as racionalidades politica — uma decisdo parte da estratégia
hipercentralizadora do governo — e econdmica — uma iniciativa racionalizadora visando a
simplificacdo administrativa e poupancga de recursos — sdo suficientes para efeito desta discussao.
O que chamou a atengdo — quase tanto quanto o ato normativo em si — foi a quase que total
auséncia de resisténcia e de rea¢do. Poucas semanas depois, novo decreto realizou alguns ajustes
e reparos aqui e ali e as coisas seguiram seu rumo.

A desestruturacdo e desinstitucionalizacdo de determinados padrdes de governanga é uma
forma de produzir descontinuidades em politicas de modo a facilitar mudangas de rumos e
estabelecer novas configuragdes governativas. As licdes do episodio foram muitas e encontram-
se ainda em fase de compreensdo e processamento. Uma delas ficou clara: grande parte do

arcabouco da governanga de varias politicas publicas nacionais se encontrava a mercé da vontade



presidencial. Simples assim. A governanga de varios arranjos institucionais mostrou-se
vulneravel e stakeholders que tinham protagonismo no status quo anterior ndo foram capazes
nem de resistir nem de reagir, salvo em casos isolados. Nao ¢ razoavel reduzir esta discussao a
uma questdo de capacidades, mas ficou claro como a sustentabilidade das capacidades de
governanca e a governanga das capacidades dessas politicas ndo estavam preparadas para o que
ocorreu. Este texto trata de governanca e de capacidades, com uma aten¢do especial a
problematica da educacdo, porém com a intenc¢do apenas de iniciar e alimentar uma discussao;
nem de longe exauri-la.

Governanga e capacidades sao dois temas também bastante abrangentes, com uma vasta
variedade de significados. Governanga ¢ uma catchword que se aplica a um imenso universo de
interpretacdes, em especial quando acompanhado de outras palavras como ‘“‘corporativa”,
“colaborativa”, “interativa”, “global”, “multinivel”, entre outros. As defini¢des sdo inimeras e
transcendem o escopo desta reflexdo. Para efeito pratico, a definicdo que adotamos ¢ a de que
governanga se refere as regras do jogo — e ao ambiente no qual se desenrola —, abrangendo o
comportamento dos participantes em relagdo ao poder e a forma como este ¢ exercido. Isso inclui
mecanismos de tomadas de decisdo, arenas institucionais e processos de alocagdo de recursos de
poder no ambito da arena em questao.

O termo capacidades possui um amplo espectro de defini¢des, a exemplo do conceito de
governanga. Os trabalhos de Cingolani (2013) e Wu, Ramesh e Howlett (2015) fazem uma ampla
revisdo da literatura sobre capacidades estatais (State capacities) e capacidades de politicas
publicas (policy capacities), respectivamente. Em ambos os casos, os autores revisados possuem
um elemento comum: a centralidade da ateng¢@o no papel do Estado, seja como promotor do
desenvolvimento, seja como condutor da implementagao de politicas publicas. O desafio recente
tem sido o de expandi-las de modo que sejam incorporadas capacidades de outros protagonistas
no debate, notadamente organizagdes da sociedade civil, representagdes do setor privado e
instituicdes internacionais. Peters (2015) chama a atencdo para o papel da globalizagdao como
importante explicagdo para a emergéncia da discussdo sobre governanga como categoria analitica
com maior poder de explica¢ao dos fenomenos do governar contemporaneo.

Governanga ¢ um conceito direcional, que abriga uma permanente tensao entre os atores,

arranjos e mecanismos em fluxo continuo. Se burocratizada, corre o risco de falecer por



esclerose,! como foi o caso de muitos dos conselhos extintos no “decretago”. Os trabalhos de
Gomide e Pires (2014), Gomide, Pereira ¢ Machado (2018) fazem uma extensa revisao
bibliografica e conceitual da tematica das capacidades, em geral associadas as suas dimensdes
estatais e burocraticas. Noutro trabalho, Pires ¢ Gomide (2016:126-127) procuram elaborar a
problematica a partir de uma perspectiva mais expandida, na qual discutem o conceito de
capacidades relacionando-o com o debate sobre governanga mais amplo, redefinindo suas
dimensdes em dois aspectos: técnico-administrativo e politico-relacional.

A primeira, mais associada a efetividade dos arranjos institucionais, ¢ centrada nas
capacidades de as burocracias estatais lidarem com os recursos a disposi¢ao dos governos. A
segunda, que abrange o conjunto ampliado de atores econdomicos e sociais, incorpora elementos
associados as problematicas de legitimidade governamental, aprendizagem coletiva e inovagao
institucional.

Governance capacity nao é uma expressao que possua uma tradugao simples em portugués.
Dois caminhos misturados podem ser explorados: a governanga das capacidades e as capacidades
da (ou de) governanga. Parecem uma com a outra, mas nio se trata da mesma coisa.’

Na segunda se¢do do texto — posterior a esta introducdo — alguns entendimentos sobre o
termo governanga sdo explorados. Segue-se um exercicio semelhante sobre capacidades,
tomando como base as abordagens de duas instituigdes internacionais influentes no debate sobre
desenvolvimento internacional: o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
e a Organizacao de Cooperagdo para o Desenvolvimento Economico (OCDE). A quarta se¢ao
descreve algumas parcelas dos arranjos institucionais referentes a educagao no pais. A quinta
secdo traz uma discussdo sobre as duas interpretacdes possiveis da expressdo ‘“‘governance
capacity”, mencionada anteriormente. A conclusdo faz uma breve recapitulagdo das principais

questdes abordadas no texto e indica algumas implicag¢des para o Brasil.

O desafio do desenvolvimento de capacidades: uma perspectiva global

Até duas décadas atrds o debate sobre desenvolvimento de capacidades no Brasil era

praticamente inexistente. A bibliografia era rarefeita, e o debate, ralo, como se este fosse um

"' Hood (1998) aponta a esclerose — quando a dindmica interna de uma politica leva a uma entropia desorganizadora
— como uma das explicagdes possiveis para mudancas em politicas publicas, juntamente com mudangas nas
coalizdes de interesse, novas ideais, choques externos, empreendedorismo publico e transformagdes de natureza
estrutural (econOmicas, sociais ¢ demograficas).

2 0 ponto em questdo é o carater “aberto e indeterminado” das relacdes entre governanga e capacidades — estatais,
no trabalho mencionado de Pires ¢ Gomide (2016:126).
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debate abstrato, sem serventia pratica e incapaz de adquirir concretude. Esse estado de coisas
modificou-se substancialmente gracas ao esforco de pesquisa liderado pelo Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), que nos ultimos 10 anos produziu expressivo conjunto de
estudos e coletaneas sobre o assunto, paradoxalmente em um periodo da histéria brasileira
caracterizada pela desalavancagem e desmantelamento institucional, erosdo do Poder
Executivo e colapso de institui¢des e politicas que faziam parte da historia e da paisagem
administrativa federal.

Na esfera internacional duas organiza¢des produziram importantes contribui¢des sobre o
desafio de construgdo e desenvolvimento de capacidades no periodo recente: a Organizag¢do das
Nacgdes Unidas, através do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e a
Organizagao para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Ambos sdo elaborados
em tons fortemente normativos, apresentados como diretrizes e sugestoes, elaborados com base
na experiéncia pratica em paises pobres e emergentes (caso do PNUD) ou na analise das boas

praticas de seus membros (caso da OCDE).

O receituario das Nacdes Unidas

O decalogo do PNUD - apresentado abaixo — possui um forte carater normativo, como costuma
ser tipico das institui¢des internacionais que trabalham na esfera da cooperagdo técnica e
financeira com foco no desenvolvimento de paises pobres e emergentes. Ao lado de cada
“recomendacdo”, ha um breve comentario sobre a realidade brasileira ¢ um desdobramento
sugerido para o debate sobre governanga na educacio.

Os conceitos de desenvolvimento de capacidades ou construcdo de capacidades — “capacity
development” e “capacity Building” — datam, nas Na¢oes Unidas, da irrup¢do do debate sobre
desenvolvimento humano, na década de 1980. A definicdo de desenvolvimento de capacidades
adotada, no contexto de programas de cooperacdo técnica orientada para a promocdo do
desenvolvimento em paises pobres e emergentes, era a de “um curso de acdo endogeno que
constroi com base nos ativos e capacidades existentes, € a habilidade das pessoas, instituigdes e
sociedades de desempenhar fungdes, resolver problemas, estabelecer e alcangar objetivos”
(Ricupero, 2003:x1).

No contexto do langamento da campanha global dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, surgiu um decédlogo de principios orientadores das instituigdes empenhadas na agenda

do desenvolvimento de capacidades. Esses 10 mandamentos em principio foram enunciados em
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um dialogo conceitual com dois outros conceitos importantes: lideranga e “ownership” (Lopes e
Theishon, 2003:1-12). Todos os trés se relacionam com a problematica de governanga de
capacidades, apesar de o termo ainda nao ter adquirido o alcance que hoje possui. Revisados a
luz da perspectiva da governanga, esses principios fazem sentido e iluminam aspectos importantes

do desafio da construcdo de capacidades de governanga.

¢ Na&o se apressar — Governanga nao ¢ algo que se estabelega de forma efetiva “by design” ou
no curto espaco de tempo. A sustentabilidade ao longo do tempo ¢ intrinseca ao conceito, o
que significa que se trata de empreitada de longo prazo. Ninguém imagina que educacdo
mude de uma hora para outra. Mas considerando as décadas de atengao e recursos dedicadas
ao assunto, talvez seja o momento de uma problematizagdo mais profunda que analise o
cenario nacional.

e Respeitar o sistema de valores existente e apoiar a autoestima — A mudanga de valores
culturais de uma sociedade nao ocorre de forma artificial. No Brasil, a crenca sobrenatural
no poder da norma legal deu lugar a uma expressdo incompreensivel para estrangeiros: “a
lei pode pegar ou ndo”. Transformagdes ocorrem a partir de estruturas com suficiente
aderéncia e assertividade capazes de mobilizar os recursos latentes de grupos e sociedades
rumo a arranjos institucionais que lhes desobstruam o futuro. A educagdo brasileira pode
estar melhorando marginalmente, mas aparentemente os déficits de capacidade seguem
ainda muito grandes — ou a governancga ndo tem sido a mais adequada ou os recursos
alocados precisam ser melhor investidos.

e Escanear localmente e globalmente; reinventar localmente — Desenvolver capacidade de
prospeccao global combinada com uma sélida compreensao da realidade local ¢ importante
para a criacdo de solucdes locais referenciadas em experiéncias exitosas de outros
contextos. Arranjos de governanga efetivos sdo fortemente dependentes da legitimidade de
seus ambientes de origem, mas nao podem ser simplesmente sancionadores do status quo
existente se aspiram a consequéncias transformadoras. O modelo de governanca da
educacao brasileira obedece a uma tradicao cartorial. Vem mudando, mas talvez a uma
velocidade aquém das necessidades do pais.

e Desafiar mentalidades e assimetrias de poder — Ndo ha desenvolvimento buscando-se
apenas incrementalmente a linha de menor resisténcia. Democracia ¢ conflito. Capacidades
de governanca significam habilidades de explicitar, dosar a processar conflitos no ambito
dos arranjos de governanga constituidos. A educagao tem passado por importantes reformas

10



nas ultimas décadas,’ e vérias foram no sentido de dota-la dos recursos necessarios para sua
viabilizagdo, em todos os governos apos a redemocratizagao.

e Pensar e agir em termos de resultados das capacidades — Governanga envolve arranjos que
podem ou nao produzir resultados. Nao sdo poucas as instancias de governanga que se
descolam das razdes que produziram seu impulso inicial e tornaram-se indcuas,
burocratizadas ou desprovidas de significado. Governangas inerciais nao produzem
resultados. O “decretago” incidiu sobre esse problema, haja vista a baixa resisténcia
oferecida ao voluntarismo presidencial. Os resultados das politicas e programas tém sido
avaliados por atores fora da orbita dos arranjos institucionais da educagdo e nao de forma
sistematica e cumulativa.

e Estabelecer incentivos positivos — Embutir estruturas de incentivos positivos em arranjos
institucionais ¢ um desafio para a constru¢ao de capacidades, assim como para a defini¢ao
de instancias de governancga. Gatilhos orientados para que se estabelega uma dindmica de
comportamentos que favoreca o alcance dos resultados buscados ndo ¢ tarefa simples, em
especial quando ndo se atenta para as motivagdes capazes de instaurar essa dinamica. A
dindmica de alocacao de recursos, por exemplo, em alguns estados, via ICMS, procura
refletir esse tipo de racionalidade. J4 no governo federal a visdo ¢ parametrizada, mas ndo
envolve indu¢dao de comportamentos virtuosos.

e Integrar inputs externos nas prioridades, processos e sistemas nacionais — O dialogo
internacional em politicas publicas ¢ das formas mais importantes e populares de
aprendizado. A capacitacdo para esse didlogo e interagdo ¢ chave para o desenvolvimento
de capacidades em sintonia com os debates internacionais. Essa integracdo nao se confunde
com apropriacdo acritica nem tampouco com importacdo de conteudos e modelos pouco
aderentes a realidade em questdo. A educacdo brasileira hoje dialoga com o mundo. O
relatorio “A educagdo no Brasil, uma perspectiva internacional”, elaborado pela OCDE em
parceria com a coalizdo Todos pela Educacao, ¢ um excelente exemplo de tipo de iniciativa
que se insere nessa perspectiva. Vem consolidar um longo processo, cumulativo, de
producdo de massa critica sobre o assunto, que remete ao desafio de alterar
significativamente indicadores de desempenho sobre o nivel educacional do pais, em

especial se considerados os investimentos realizados.

3 Entre as principais transformagdes, destacam-se a Lei de Diretrizes e Bases em 1996, a introdugdo dos Pardmetros
Curriculares Nacionais (1997-2000), as Diretrizes Curriculares Nacionais (2010-2012), a Base Nacional Comum
Curricular, a reforma do ensino médio.
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e Construir a partir das capacidades existentes ao invés de criar novas — A tendéncia a
fragmentacdo na cultura administrativa se expressa de varias maneiras, inclusive a
propensdo a criacdo de novas estruturas que se sobrepdem ou se juntam a existente. O
desafio consiste em construir a partir do que existe de modo a evitar retrabalho, duplicacao
de esfor¢os ¢ ineficiéncias. Iniciativas como o Reuni, o Prouni e o Pronatec tiveram o mérito
de se estruturarem a partir de organizagdes existentes. Faltou, no entanto, vincular a
incorporagdo das preocupagdes com capacidades e recursos com a produtividade dos gastos
— cléssico calcanhar de Aquiles das politicas publicas no Brasil.*

e Permanecer engajado mesmo que frente a circunstancias adversas — As ultimas décadas
tém colocado a prova o desafio de se manter a consisténcia ao longo do tempo, no contexto
de multiplas aceleragdes — crise financeira, Covid-19, mudanca climatica, instabilidade
politica, crise do multilateralismo etc. Instituicdes ndo nascem prontas. Capacidades nao
sdo instaladas nem tampouco existem a priori. Nos dois casos, sdo processos de longo prazo
no decorrer do qual, através de aproximacgdes sucessivas, vao se constituindo arranjos de
governanga resilientes e sustentaveis. O periodo 2018-2021, com quatro ministros em
menos de trés anos, tem sido um importante teste de stress para o MEC, que se ressente da
auséncia de uma institucionalidade mais robusta e resiliente, a despeito de, na sua estrutura
situarem-se organizagdes e arranjos como o Conselho Nacional de Educagdo, a Capes, o
Inep e o FNDE.

e Permanecer responsabilizavel perante os beneficiarios finais — O maior desafio da esfera
publica sdo a clareza e o foco em relagdo a quem sdo os beneficidrios finais € a quem se
destinam as agdes do governo. A transparéncia ativa, a publicizagdo e a responsabilizagao
em relacdo a sociedade sdo conceitos pouco embebidos na cultura politica e administrativa
nacional. A governanca ndo ¢ neutra em relacdo a sociedade, embora nem sempre seja
desenhada e implementada a partir dessa premissa. Multiplicam-se na sociedade brasileira
iniciativas de ONGs e movimentos politicos com foco na educagdo que hoje atuam em
projetos-piloto, advocacy, pesquisas, consultorias, formagdo de liderangas etc. Ha razdes
para crer que a renovagdo das visdes sobre como promover a transformagao possibilite o

desenho de politicas robustas para a area de educacio.

* A experiéncia do Comité de Monitoramento e Avaliagio de Politicas Ptiblicas (CMAP), criado em 2016, vai
nesta direc¢do e hoje ja comega a produzir resultados capazes de influenciar varias politicas e programas do governo
(Alvares, 2018; Resolu¢do CMAP n2 3, de 19 de margo de 2021).
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A perspectiva da OCDE frente a questdo das capacidades para o desenvolvimento

Nos ultimos anos, a OCDE tem sido um influente protagonista dos debates internacionais sobre
boas praticas, inclusive governanga e desenvolvimento de capacidades. A visao da OCDE sobre
desenvolvimento de capacidades, contida no documento Governance at a glance (OCDE,
2017), pode ser sumarizada em um conjunto de 12 maximas, reunidas em quatro grupos, que
possuem forte similaridade com o decalogo das Na¢des Unidas, porém mais abrangentes. Em
um primeiro grupo, situam-se as orientagdes associadas a visdo estratégica dos desafios
associados a necessidade de construir capacidades. A primeira e mais importante orientagao ¢
o enunciado de que se faz necessaria uma clara visdo estratégica em relagdo ao assunto — algo
que tem faltado ao Ministério da Educacdo faz tempo, mas que se fez sentir particularmente na
conjuntura atual, com trés ministros em dois anos. A segunda chama a ateng¢do para o papel da
lideranca e da efetividade das parcerias — esferas em que as deficiéncias das primeiras tém sido
mitigadas pelo importante papel desempenhado pelas organizacgdes do terceiro setor que atuam
nas varias esferas da educagdo. A terceira orientacdo, apenas aparentemente dbvia, sugere que
se parta do contexto existente, ndo de imagens idealizadas. Abordagens pragmaticas — o que
ndo significa serem desprovidas de visdo ou ambi¢do — sdo mais aderentes € com maiores
chances de serem institucionalizas porque constroem a partir do que ja estd funcionando —
coincidente com uma das diretrizes do PNUD. A quarta trata do uso inteligente e adequado de
assisténcia técnica, algo que o Ministério da Educacdo tem feito intensamente desde a
redemocratizacdo. A quinta diz respeito a utilizagdo da cooperagdo técnica internacional para
apoiar as iniciativas governamentais, também uma pratica comum no MEC, porém mais na
area-meio do que nos conteudos finalisticos.

O segundo grupo de diretrizes foca na necessidade de desenvolver capacidades com o
efetivo suporte da coalizdo reformista comprometida com as transformagdes pretendidas. A
preocupagdo com a traducgao de aspiragdes de politicas publicas em praticas concretas € parte
importante da constru¢do de arranjos governativos operacionais, aderentes e viaveis. O risco de

mecanismos de governanga inocuos ¢ real, e o fenomeno, frequente.

A coordenacdo dos esforgos para construir capacidades implica a familiarizagdo com os
conceitos de coeréncia e consisténcia de politicas publicas, além da recente importancia atribuida

ao debate sobre centros de governo para politicas publicas melhores e mais efetivas.
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A consideracao da importancia dos atores locais e ndo estatais no processo ¢ chave para a
quebra do monopolio estatal da agenda de temas cujo equacionamento social transcende a
jurisdicao das atividades governamentais. Institui¢cdes internacionais ja reconhecem formalmente
o protagonismo de ambos, mas o Brasil, nos ultimos anos, tem abandonado sistematicamente sua
presenca e influéncia global em fun¢do da politica externa antiglobalista e isolacionista que tem
adotado.

E fundamental também ndo agravar situagdes caracterizadas por fragilidades institucionais.
Desenvolver capacidades ¢ uma tarefa permanente, que perpassa arranjos de governanga em
busca de institucionalidade de longo prazo. Mas pode gerar efeitos colaterais ou contrarios no
curto prazo que contribuem para agravar situacdes caracterizadas por Estados frageis, déficits de
capacidade e baixo desempenho institucional.

O terceiro grupo se ocupa basicamente dos aspectos relacionados com aprendizado,
responsabilizagdo (“accountability «) e produtividade do gasto. O aprendizado cumulativo foi
importante, por exemplo, na aprovagao das reformas do ensino médio e da Base Nacional Comum
Curricular, que ja se encontravam maduras ap6s anos de discussao e constru¢do de consensos. A
atuagdo das ONGs e think tanks que trabalham com a melhoria da educagio publica no pais foi
decisiva para a constru¢do das negocia¢des que as viabilizaram.’

Finalmente o quarto grupo, formado basicamente por um comando simples — agir — reitera
os conteidos que emergiram do historico consenso da Conferéncia do Cairo sobre
desenvolvimento de capacidades. O foco era na entdo inovadora tematica demografica com forte
destaque para a agenda de género, que apenas agora caminha para se tornar “mainstream”. O
imperativo da agdo se colocava entdo para fazer frente a um risco comum — paralysis by analysis
% _ na policy community das agéncias internacionais das Nag¢des Unidas, que trabalham na 4rea
de desenvolvimento econdmico e social.

No inicio da terceira década do terceiro milénio, a governanga global encontra-se em
processo de reestruturacdo, recuperando-se dos efeitos combinados do acumulo de
disfuncionalidades historicos com a passagem de Trump pela presidéncia estadunidense. Novas
capacidades sdo hoje requeridas, seja para lidar com os mundos VUCA ou BANI ou para o que

emergir pos pandemia.

5 Entre estas, destacam-se a Fundagdo Lemann e o Movimento Todos pela Educagio.

® A expressdo designa a incapacidade ou falta de habilidade de reagir de forma tempestiva a uma dada situagdo
que pede devido a analises excessivas ou sobrecarga de informagdes que colapsam o processo decisério condutor
de providéncias (Managing Analysis Paralysis, 2016; Oxford Dictionarie American English, 2016).
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O desafio da governanca nacional da educacao

A educagdo ¢ uma das atividades governamentais mais regulamentadas do pais. Sua dindmica
de funcionamento ¢ cartorial e procedimental, a despeito das mudancas introduzidas na
administracao publica federal nas ultimas décadas.

Desenvolver capacidades para focar em resultados de longo prazo ¢ um desafio estruturante
dos arranjos de governanga. O debate em torno da criagdo — ou ndo — de um Sistema Nacional de
Educagdo (SNE) ¢ um exemplo das incertezas e indeterminacdes relacionadas aos desafios
institucionais postos em relagdo a governanga da educagdo no Brasil. Aqueles que defendem a
criacao de um Sistema Nacional de Educagao entendem que a geometria variavel do federalismo
brasileiro — onde as competéncias sdo compartilhadas pelas trés instancias de governo de modo a
permitir arranjos flexiveis conforme a regido do pais — ndo auxilia na implementacao de politicas
publicas educacionais exitosas.” Defendem uma regulamentacdo que clarifique e defina funcdes,
de modo que sejam evitados sobreposi¢des, ineficiéncias e conflitos. Entendem que a aprovagao
de uma lei complementar ¢ o caminho a ser perseguido para melhorar a governanca da educacao
nacional.®

Os que sdo contra a ideia de se criar o SNE argumentam que ndo se sustenta empiricamente
a crenga de que a melhoria das politicas se da por meio do detalhamento legal do processo de
planejamento da educagao, incluindo seus objetivos € metas. A tese ¢ a de que politicas publicas
complexas como as intergovernamentais demandam uma implementagdo flexivel de forma
continua, caracterizada por aproximagdes sucessivas e ajustes mutuos dos varios atores
envolvidos — 0 que um quadro legal rigido inviabilizaria. Nessa perspectiva, a formalizacdo de
um modelo de coordenagdo, colaboragdo e divisdao de fungdes entre os trés niveis de governo,
definido por lei a priori de forma sistémica para todo o pais, esbarraria na visdo de que ndo se
garante colaboracdo por meio de normas, mas sim por meio da atuagdo de liderangas e de
negociagdes permanentes. Essa visdo sustenta a posi¢do de que o atual arranjo federativo ndo ¢
impeditivo para transformagdes radicais na educagao em estados e municipios, como de fato vem
ocorrendo aqui e ali por meio de inovagdes, simplificagdo e iniciativas desregulamentadoras, as

quais induzam melhores resultados.

7 Para melhor compreensio desta posi¢do, verificar materiais disponibilizados no  sitio

<https://todospelaeducacao.org.br/noticias/o-que-e-um-sistema-nacional-de-educacao/>. Acesso em: dez. 2021.

8 Este foi 0 caminho trilhado pela drea ambiental, com a aprovagido da Lei Complementar n® 140. Transcorrida
quase uma década de sua aprovagdo, ndo ha uma avaliagdo sistematica sobre seus resultados; apenas a constatago
de que os governos estaduais e municipais ndo se encontravam minimamente preparados para assumir
responsabilidades que lhe foram conferidas, em especial na esfera do licenciamento ambiental.
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Os quadros 1, 2 e 3 mostram a evolugdo dos gastos do governo federal em educagao nas
duas ultimas décadas — e o peso dos gastos com pessoal nesse conjunto. Sdo dados globais, que
demandam desagregacao para serem mais bem compreendidos. Na area de pessoal, por exemplo,
a expansao do ensino superior resultou em um volume de contratagdo de pessoal que transformou
os professores de ensino superior no maior contingente da administragdo publica federal.

Sucessivos governos priorizaram educacdo e a protegeram relativamente em momentos de crise.

Quadro 1
DESPESAS DO GOVERNO FEDERAL RELACIONADAS AOS GASTOS DIRETOS

RS Bilhdes
ﬁrﬂu Ano.
2000 | 2002 | 2006 2010 2014 | 2018 2019
Legislativo 7.51 9,23 12,40 11,67 11,87 11,53 11,74
Congresso Macional 6,61 7.89 10,53 5,77 9,98 9,60 9,75
Tribunal de Contas 1,20 1,34 1,87 1,90 1,89 1,93 1,99
Judicidria 2959 ) 3126 38,54 38,87 39,14 42,47 43.38
Ministério Pablico 2,39 2,99 4,19 4,98 5,50 6,20 6,38
Ministério da Educagio 38,50 41,E7 45,17 76,85 99,96 100,79 99,49
Ministério da Sadde 71,68 74,36 38,53 100,62 123,00 123,07 124,97
Ministério da Defesa 61,64 | 68,53 70,45 92,20 91,84 99,74 104,46
Controladoria Geral da Unido 0,00 0,00 0.35 0,57 0,93 0,96 0.98
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social 705,30 | 798,32 | 1.025,00 | 1.266,75 | 1.524,85 | 1.606,58 | 1.662,13
1- Procos de 2019, IPCANBGE
2 - Despetas Primddias Liguidadas dos Orgamentos Flacal e da Seguridade Sacial

Fonte: Painel do Or¢amento do Ministério da Economia.
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Quadro 2
DESPESAS DO GOVERNO FEDERAL COM INVESTIMENTOS

Legislativo 100,00 | 118,18 15877 149,42 151,98 14763 150,32
Congresso Nacional 100,00 | 113,36 15930 14781 150,98 145,23 147,50
Tribunal de Contas 100,00 | 111,67 15583 158,33 157,50| 160,83 165,83

Judicigrio 100,00 | 105,54 130,25 131,36 132,27 143,53 146,60

Ministério Publica 100,00 | 125.10 175,31 208,37 230,13 259,41 266,95

Ministério da Educagio 100,00 | 107,63 116,12 197,56| 256,97 259,10| 255,76

Ministério da Saide 100,00 103,74 123,51 140,37 17160| 171,69 17434

Ministério da Defesa 100,00 | 111,18 114,29 149,58 148,99 161,81 169,47

Controladoria Geral da Unido - . 162,86 185,71 208,57 248,57 265,71

Orgamento Fiscal e da Seguridade Social 100,00 | 113,19 14533 17960 21620 227,79| 23566

1- Pregos de 2019, IPCAJIBGE

1 Despesas Primirias Liguidadas dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social
3 - Fonte: Pained do Orgamento do Ministério da Economia

4 - Ang de 2000 = 100%

5 - 06U 2004 = 100%

Fonte: Painel do Or¢amento do Ministério da Economia.

Quadro 3
DESPESAS DO GOVERNO FEDERAL COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

Legislativa 100,00 | 118,18 159,84 153,49 155,66 150,70 155,19

Congresso Nacional 100,00 11936 | 160,11 15232( 15566| 148,98 153,06

Tribunal de Contas 100,00 | 11167 158,49 159,43 155,66 159,43 166,04
Judicidrio 100,00 10564 | 136,31 146,68 | 139,15 150,29 158,23
Ministério Piblico 100,00 | 125,10 15825| 199,51 205,83 23301 257,28
Ministério da Educagdo 100,00 | 107,63 114,39 163,13 208,36| 258,64 264,45
Ministério da Salde 100,00 | 103,74 97,07 127,25 135,01 121,51 117,67
Ministério da Defesa 100,00 | 111,18| 120,62| 151,78 151,88 164,53 168,11
Controladoria Geral da Unido - - 211,11 303,70 307,41 3,19 329,63
Orgamento Fiscal e da Seguridade Social 100,00 | 113,19 118,77 153,68 158,39 167,38 168,76

1- Pregos de 2019, IPCA/IBGE

- Despesas Primdrias Liquidadas dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social
- Fonte: Painel do Orgamento do Ministério da Economia

- Ano de 2000 = 100%

- CGU 2004 = 100%

woE WM

Fonte: Painel do Or¢gamento do Ministério da Economia.



O que chama a ateng@o no caso brasileiro € que, a despeito de os gastos terem aumentado
substancialmente — triplicado praticamente —, 0 impacto em rankings internacionais de assuntos
em principio potencialmente relacionaveis com educagao foi pouco significativo — ver tabela 1 a
seguir. Esta ¢ uma afirmativa discutivel em multiplos aspectos. Educagdo basica,
desenvolvimento humano, ambiente de negocios, inovagdo e corrupg¢ao sao temas que pertencem
a Orbitas distintas — exceto no caso do Programa Internacional de Avalia¢do de Estudantes (PISA)
e do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Tomados em conjunto, esses rankings
proporcionam uma visao ampla da dinamica de um pais, ainda que superficialmente.

Rankings de paises colocam em uma mesma régua realidades bastante heterogéneas,
alinhadas de acordo com um conjunto de pardmetros destinados a criar condigdes de
comparabilidade. Todos os rankings selecionados sdo sujeitos a questionamentos de varias
naturezas: metodologias, qualidade de dados, critérios etc. PISA ¢ um indicador desenvolvido
pela OCDE com a finalidade de captar habilidades numéricas e linguisticas basicas. O IDH,
produzido pelo Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) ha quase trés
décadas, combina indicadores de educacao, saude e renda. Doing Business ¢ o relatorio produzido
pelo Banco Mundial com a finalidade de identificar a qualidade do ambiente de negdcios dos
paises pesquisados. O Global Innovation Index ¢ fruto do esforco de uma institui¢ao de pesquisa,
a Universidade de Cornell. O Global Competitiveness Index € produzido pelo World Ecomomic
Forum e trabalha com parametros de competitividade internacionais. O indice que trata de
Percepcao de Corrupgdo, provavelmente o mais vulneravel de todos, dada a subjetividade do que

captura, ¢ produzido pela Transparéncia Internacional.

Tabela 1
DADOS REFERENTES AO BRASIL (2000-2020

Ano Pisa IDH IDH Ranking Global indice de Global
Posicdo Doing Innovation | Percepcdo | Competitiveness
Business Index Corrupgéo Index
2020 - - 1242/190 | 622/131 94a/180 -
2019 | 573/79 | 0,765 | 842/189 | 1092/190 | 662/129 | 1062/180 712/141
2018 | (2018) | 0,762 | 842/189 | 1252/190 | 642/126 | 1052/180 722/ 140
2017 0,761 | 842/189 | 123a/190 | 69a/127 962/ 180 802/ 140
2016 | 59¢/73 | 0,758 | 842/188 | 1162/189 | 692/128 792/ 176 752 /138
2015 | (2015) | 0,756 | 84a/188 | 1202/189 | 702/141 762/ 168 572/ 140
2014 0,756 | 822/188 | 116a/189 | 61a/143 692/ 175 562/ 144
2013 | 553/61 | 0,753 | 842/188 | 1302/185 | 642/142 7221177 48148
2012 | (2012) | 0,735 | 892/188 | 1262/183 | 582/141 692/176 532/ 144
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Ano Pisa IDH IDH Ranking Global indice de Global
Posicéo Doing Innovation | Percepcdo | Competitiveness

Business Index Corrupgéo Index

2011 0,731 | 902/188 | 1202/183 | 472/125 732/182 582/ 142

2010 | 532/57 | 0,727 | 882/188 | 1292/183 | 682/132 692/178 562/ 142

2009 | (2009) | 0,719 | 922/180 | 1272/181 | 502/130 752/ 180 642 /133

2008 0,717 | 902/179 | 122a/178 | 502/130 802/ 180 722/131

2007 | 483/52 | 0,706 | 932/177 | 1212/175 | 402/107 7221180 662/ 125

2006 | (2006) | 0,702 | 90e/177 | 1222/ 155 702/ 163

2005 0,700 | 872/ 177 622/ 159

2004 | 372/39 | 0,698 | 832/175 592/ 146

2003 | (2003) | 0,695 | 782/177 54a[133

2002 0,699 | 722/173 4521102

2001 | 372/39 | 0,691 | 742/174 462 /91

2000 | (2000) | 0,685 | 74a/174 492190

Fontes: OECD (2021); UNDP (2019); World Bank (2020); Cornell University, INSEAD; WIPO (2020);
Transparéncia Internacional (2020); Schwab (2019).

Haber and Kononykhina (2018) identificaram 37 indices que podem ser considerados
proxies de indicadores de governanga. O IDH das Nagdes Unidas integra essa relagdo e o Global
Competitiveness Report faz parte desse conjunto, agrupados em relagdo a parametros de
capacidade, qualidade e desempenho. O intuito de trazer esses indicadores para a discussao € o
de ilustrar a questdo do contraste dos investimentos em educacdo com a relativa estagnagdo da
posi¢do do Brasil nesses rankings.

Nao se pretende discutir aqui nem hipdteses de correlagdo, nem de causacdo. Além disso,
mesmo que melhorias na educa¢do de um pais tivessem influéncia sobre esses rankings, esse é
um tipo de mudancga que envolve um significativo gap temporal, quase que de geragdes. A ideia
¢ chamar atengdo para o contraste, adotando-se a premissa de que recursos se traduzem, de
alguma forma, em capacidades.

O aumento dos recursos destinados a educagdo, ao longo de 20 anos, aparentemente nao
produziu impactos sobre os rankings mencionados. Numa primeira hipotese, ndo ha relagdes
entre esses temas. Na outra hipdtese, caso haja uma relagdo — e ndo se pretende aqui perseguir tal
comprovacdo — a pergunta que emerge ¢: por que o aumento dos recursos nao afetou esses
indicadores?

O que nos interessa aqui ¢ manter a possibilidade dessa pergunta. A razdo ¢ produzir outra
questdo: o aumento dos recursos dedicados a um problema ndo necessariamente altera os

resultados produzidos. Depende de como os recursos sdo investidos e da produtividade dos
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gastos. Se recursos sdo uma proxy de capacidades, o conceito de governance capacity nio dialoga
necessariamente com o efetivo uso dos recursos.

As politicas educacionais t€ém se caracterizado por alto grau de transparéncia e abertura
desde os anos 1990. A implementacao dos planos estaduais e municipais de informagao tem como
pano de fundo o esforco do governo federal em instrumentalizar estados e prefeituras com dados
a seu proprio respeito, de modo a gerar condigdes para uma melhor apropriacdo das respectivas
realidades.

J& a preocupagdo com a produtividade dos gastos com educagdo ndo tem sido objeto do
mesmo tipo de atencdo. O aumento no volume de gastos com educacdo tem sido priorizado
consistentemente sem o correspondente foco na qualidade desses gastos, embora a baixa
eficiéncia dos gastos seja uma preocupacao das comunidades epistémicas envolvidas com o tema.

O Banco Mundial no seu relatorio anual de 2017, sobre a governanga e a Lei (World Bank,
2017:5) aponta trés fatores como essenciais para a efetividade das politicas publicas que sao
implementadas sob varios modelos de governanca: comprometimento, coordenagdo e
cooperagdo. Comprometimento, em especial de forma consistente ao longo do tempo, ¢
fundamental para gerar credibilidade e, por consequéncia, confianga. Coordenacdo ¢ chave para
alavancar sinergias, para minimizar ineficiéncias associadas a fragmentacao e para a superagao
de falhas de mercado. Cooperacdo ¢ uma necessidade dadas as insuficiéncias de marcos legais
que por si mesmos ndo sdo capazes de possibilitar resultados satisfatorios sem o protagonismo e
a participagdo da sociedade civil.

As duas décadas de investimentos em educagdo sugerem que Sucessivos governos
priorizaram a area nas trés dimensdes mencionadas — comprometimento, coordenacdo e
cooperagao — mas os resultados nao corresponderam ao esforco governamental empreendido.

Na mesma publicagdo (World Bank, 2017:29-30) o banco chama a atencdo para trés
principios cuja consideragdo ¢ importante na problematizacdo da governanca do
desenvolvimento. O primeiro ¢ a necessidade de pensar em termos das fung¢des das institui¢des,
ndo apenas no seu formato. O segundo diz respeito as assimetrias de poder no bojo do esforco de
construir capacidades. O terceiro chama a atengdo para o papel desempenhado pelas legislagdes

no estado de direito, em especial para as regras relacionadas as alteragdes das leis.
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Concluséo

A area de educacdo no Brasil ndo ¢ desprovida de instancias de governanca. Educacdo ¢ um
dos setores mais regulamentados do Estado brasileiro. Isso ndo significa que esses arranjos
sejam os mais adequados ou que sejam os mais efetivos. O paradoxo dos resultados da educagao
brasileira nos ultimos anos sugere que algo tem escapado a policy community do setor e a
sociedade brasileira no seu conjunto.

A discussdo sobre as capacidades associadas ao conceito de governanga ¢ parte dessa
problematica. Entre as capacidades esquecidas das abordagens mais conhecidas de capacity
building encontram-se o foco nos resultados e a preocupacdo com a eficientizagdo dos
investimentos publicos e privados.

Um conceito a se explorar ¢ o de governanga tracionada (governance traction), isto &,
arranjos de governanga com dinamismo capazes de coloca-los em movimento a partir das tensoes
mobilizadoras que os constituem. Essa formulagdo descreve situagdes que se opdem a arranjos
de governanca burocratizados e/ou que adquiriram dindmicas mecanicas de funcionamento.

Entre as capacidades de governanga discutidas anteriormente neste texto, tracdo ndo era
uma delas. E subjetiva, intangivel e de dificil parametrizacio. E um impulso sustentavel,
alimentado pela dindmica interna ao escopo das estruturas no ambito do qual a governancga opera.

A governanga da educac¢ao Brasileira é dotada de uma série de pontos cegos (blind spots),
que sucessivos governos ndo tém sido capazes de enfrentar. Entre estes destacam-se os critérios
para as estratégias de expansdo do ensino superior, a gestdo de desempenho docente, os custos de
transagdo para as universidades publicas atuarem junto a governos e empresas, a estrutura da
remuneragdo da carreira docente, o histérico desafio do ensino profissionalizante, o gargalo do
ensino médio e a qualidade do desempenho escolar.

O engajamento da filantropia empresarial nos esforcos para melhorar a educagio do pais
tem produzido resultados importantes, como nos casos da Base Nacional Curricular e da reforma
do ensino médio. A produtividade dos gastos com educagao no Brasil segue sendo um problema,
que se soma as governangas do ensino superior, do ensino médio e do ensino fundamental.

Recursos tém sido alocados em atividades complementares, como equipamentos, merenda
e transporte escolar, o que tem contribuido para a relativizagao do peso da folha salarial nos gastos
com educagdo. Mas, aparentemente, os resultados do ponto de vista de aprendizado nao tém

demonstrado sensibilidade significativa Vvis-a-vis os recursos investidos
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A efetividade dos investimentos na educa¢do ndo ¢ um problema de governanga apenas,
evidentemente. Porém, se a governanca nao o destaca, ela corre o risco se transformar em parte
do problema, ndo de um mecanismo de solugdo. Isto significa que a literatura em torno de uma
governanga para resultados possui um limite no seu esfor¢o de vincular a boa governanga a uma
orientacdo para contratualizacdo de resultados.

O debate sobre os mecanismos de governanca situa-se no ambito da dindmica decisoria das
instancias que regem institui¢des, aspectos regulatorios, dimensdes de controle e mecanismos de
alocacdo de recursos. A énfase é nos conflitos inerentes as organizagdes governamentais.

A conexdo, mais aspiracional do que institucionalmente estruturada, com os resultados
pode ou ndo ser internalizada, dependendo de fatores como estabilidade dos arranjos de
governanga, massa critica, orientacdo finalistica — em oposi¢ao a ritualistica — e encadeamentos
de indicadores. E nesse ultimo aspecto deste debate que residem as maiores dificuldades para
uma discussdo sobre governanga como um vetor dinamico de balizamento das relagdes politicas,
econdmicas, sociais € administrativas.

O debate sobre “development effectiveness” niao decolou na agenda de desenvolvimento
internacional — promovido especialmente pelo Banco Mundial. As razdes sdo de natureza variada:
viés economicista, barreiras cognitivas, tom politico e outras. Ocorre que o impasse permanece,
porque o assunto segue sendo um ponto cego nas discussdes sobre a qualidade do gasto ptblico
ao mesmo tempo que as apostas nas capacidades de governanga e na governanga das capacidades
ndo o leva em conta.

As instancias de governanca do Ministério da Educag¢do funcionam com base em
procedimentos normativos, desprovidos de analises custo/beneficio, embora nem todos os
resultados e impactos sejam redutiveis a dimensdes econOmicas mensuraveis. Entre as
capacidades associadas a boa governanga, encontra-se a de confianga, a qual se atribui a
capacidade de geracao de beneficios reciprocos aos que a compartilham. Algumas defini¢des do
termo fazem referéncia a vulnerabilidade que a confianca implica, a0 mesmo tempo que certas
expectativas de comportamentos previsiveis e desejaveis (OCDE, 2017:17). Confianga
institucional ¢ um conceito-chave para que se invista nas capacidades de a (boa) governanga
entregar os resultados e os modus operandi ao qual se propoe.

Dois conceitos emergem associados a questdo da atribui¢do de confianga: competéncia e
valores (OCDE, 2017:21-23). Competéncia trata dos aspectos relacionados com eficiéncia
operacional, capacidades dadas e discernimento (capacidade de julgamento). Esta associada a

confiabilidade e responsiveness. Valores sao ligados a inteng¢des e principios que pautam agdes e
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comportamentos. Abrangem dimensdes como integridade, transparéncia e justica. A confianga
nos arranjos de governanga associados as politicas publicas da esfera da educacdo ¢ uma
capacidade associada a governanga. Se escrutinada a luz desses cinco critérios, os resultados
possivelmente serdo instigantes do ponto de vista da visdo que a sociedade possui deste
subuniverso governamental. Nao € objeto deste texto tratar do tema, embora inferéncias possam
ser feitas a luz dos dados apresentados anteriormente.

Isso remete ao ponto final desta reflexdo: confianga se constréi ao longo do tempo pela a¢do
politica, pela experimentacdo cotidiana e pela continua problematizacdo das entregas das
instancias de governanca da politica em questdo. Governangas funcionam, mas nao
necessariamente produzem resultados, seja pela insuficiéncia ou inadequacdo de suas
capacidades, seja por outros fatores associados a formulagdo e implementagao das politicas que
presidem.

O estabelecimento da confianga e sua renovagao ao longo do tempo dependem de uma
complexa teia de elementos. A capacidade de confiar na politica educacional brasileira apresenta
problemas a despeito dos elevados investimentos realizados pelo governo federal nas duas
ultimas décadas. Os episddios recentes, que resultaram na nomeagdo de trés ministros da
educacao em dois anos e na desorganizacao das precarias capacidades institucionais instaladas
do Ministério da Educagdo, coincidiram com a pandemia do Covid-19 e sugerem que a
reconfiguragdo da governanga em educagdo se beneficiaria de uma reavaliacao das capacidades
estratégicas para o setor.

Entre as futuras capacidades a serem exploradas com a finalidade de regenerar a confianca
na governanga da educacdo brasileira, destacam-se: as digitais, as de analise custo/beneficio, as
de priorizagdo e foco e as de inovagdo. Cada uma delas tem um papel a cumprir no presente e
futuro do pais.

As capacidades digitais sdo sistémicas e afetam, direta ou indiretamente, todos os setores
da economia (e da educacdo). O impacto da transformacdo digital na educacdo foi acelerado e
potencializado pela pandemia. Sua profundidade ainda ndo foi de todo compreendida, mas sabe-
se ja que o déficit de capacidades digitais pode atrasar dramaticamente a incorporagdo da
educacao no intenso processo de transformacgao produtiva em curso.

As capacidades de valoragdo econdmica dos gastos em educagdo ndo podem ser
subestimadas. Ocorreu um grande aumento dos gastos em educagdo — em especial educacao

superior — no periodo, sem avaliagdes (ex-ante e ex-post) fundamentando-os, na escala que
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ocorreram. Nao ha clareza em relacdo ao que ndo funcionou, dado que vontade politica e recursos
ndo faltaram.

Foco e capacidade de priorizacdo constituem-se em duas das maiores dificuldades da
cultura administrativa nacional — em varias areas, ndo apenas na educagdo. O padrao de
distribuicdo pulverizada de recursos esta presente na ciéncia e tecnologia, na infraestrutura, no
combate a pobreza, nos gastos militares, nas despesas com saude, nas emendas parlamentares e
em quase todas as esferas de governo. A expansao do ensino superior € do ensino técnico, por
exemplo, ocorreu de forma rapida, a partir de uma logica voluntarista, sem uma fundamentacao
capaz de assegurar sustentabilidade ao gasto, porém ‘“eternizando-o0” em funcao de ser intensivo
em pessoal.

A capacidade de inovar ascendeu na agenda do governo federal. A multiplicacdo de
iniciativas na esfera da educagdo, impulsionadas por governos e institui¢oes filantrépicas do
terceiro setor ¢ uma realidade. O processo de ganho de escala dessas transformagdes encontra-se
em curso. Sucessivos governos estaduais (como Ceard, Goias, Espirito Santo e outros) e
municipios (como Sobral) t€ém se revezado na lideranca do debate nacional sobre reformas
educacionais. Mas os indicadores nacionais ainda ndo refletem significativamente essas
melhorias.

Os tempos atuais pedem arranjos institucionais resilientes para lidar com a crescente
variedade do tipo de crises e turbuléncias que tém surgido nas ultimas duas décadas (Laegreid e
Rylkkja, 2019). Entre as novas realidades deflagradas a partir do Onze de Setembro de 2001
destacam-se questdes como crimes financeiros, terrorismo, seguranga cibernética, regulagdo
espacial, emergéncia climatica, Covid-19 e outros.

A governanga sobre novos temas, emergentes e agudos, tende a eclipsar a aten¢ao dedicada
a tematicas classicas, como educacdo. A consequéncia natural seria o agravamento do déficit da
atencdo dedicada a educacgdo. Curiosamente, no Brasil observou-se fenomeno contrario. A
educagdo foi a maior prioridade nacional em termos de alocagdo de recursos por quase duas
décadas. Isso ndo foi suficiente para modificar sua posi¢do relativa no cenario internacional. Cabe
uma reflexao sobre se a atengdo dada aos mecanismos de governanca e as capacidades instaladas
estao funcionando na dire¢do, na forma e na dinamica adequadas. Aparentemente nao. Algo esta

escapando ao pais e a policy community educacional nacional.

24



Referéncias

ALVARES, P. O centro de governo brasileiro e o desafio de coordenar o monitoramento e a
avaliagdo de politicas publicas: a experiéncia do CMAP na perspectiva dos agentes de
governo envolvidos em sua implantagdao e operagao (2016-2017). Revista do Servigo
Publico, v. 71, n. 1, 2018.

BRASIL. Ministério da Economia. Resolu¢do CMAP n? 3, de margo de 2020. Brasilia: ME, 2020

CINGOLANI, L. A review of concepts, evidence and measures. Maastricht: UNO-MERIT, 2013.
(Working Paper 53).

CORNELL UNIVERSITY; INSEAD; WIPO. The Global Innovation Index 2020: Who will finance
innovation? Genebra: OMPI, 2020. Disponivel em:
<www.wipo.int/edocs/pubdocs/pt/wipo_pub_gii 2020.pdf>. Acesso em: dez. 2021.

GOMIDE, Alexandre A.; BOSCHI, R. R. (Ed.). Capacidades estatais em paises emergentes. Rio
de Janeiro: Ipea, 2016.

_____; PEREIRA, Ana Karine; MACHADO, Raphael A. Burocracia e capacidade estatal na pesquisa
brasileira. In: PIRES, Roberto; LOTTA, Gabriela; OLIVEIRA, Vanessa E. (Org.). Burocracia
e politicas publicas no Brasil. Brasilia: Ipea, 2018.

____; PIRES, Roberto R. C. Capacidades estatais e democracia: arranjos institucionais de
politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014.

HABER, M.; KONONYKHINA, O. A comparative classification of governance indices. In:
ANHEIER, H. K.; HABER, Maber, M.; KAYSER, M. A. (Ed.). Governance indicators:
approaches, progress, promise. Oxford: Oxford University Press, 2018.

HOOD, C. The art of the state: culture, rhetoric and public management. Oxford: Clarendon
Press, 1998.

LAEGREID, P.; RYLKKJA, L. H. Governance capacity and legitimacy revisited. In:  ;
(Ed.). Societal security and crisis management, new security challenges. Londres:
Palgrave-MacMillan, 2019. Disponivel em: <https://doi.org/10.1007/978-3-319-92303-
1 _18>. Acesso em: dez. 2021.

LOPES, C.; THEISON, T. Ownership, leadership and transformation. Nova York:
UNDP/Earthscan, 2003.

MANAGING Analysis Paralysis. Business Analyst Learnings, 15 maio 2016. Disponivel em:
<www.businessanalystlearnings.com/blog/2014/2/10/managing-analysis-paralysis>.

Acesso em: jul. 2022.

25



OCDE. Organiza¢do para a Cooperagdao e Desenvolvimento Econdmico. Governance at a
glance. Paris: OCDE Publishing, 2017.

. Organizagao para a Cooperacdo ¢ Desenvolvimento Econdmico. 21st-century readers:
developing literacy skills in a digital world, PISA. Paris: OECD Publishing, 2021.
Disponivel em: <https://doi.org/10.1787/a83d84cb-en>. Acesso em: jan. 2022.

___. Governance at a glance. Paris: OECD Publishing, 2017.

OXFORD DICTIONARIE. Paralysis by analysis. Oxford: Oxford University Press, 2016.

PETERS, B. Guy. Policy capacity in public administration. Policy and Society, v. 34, n. 3-4, p.
219-228, 2015.

PIRES, R. R. C.; GOMIDE, A. A. Governanga e capacidades estatais: uma andlise comparativa de
programas federais. Revista de Sociologia e Politica, v. 24, n. 58, 2016.

RICUPERO, Rubens. O Brasil e o dilema da globalizagdo. Sao Paulo: Senac, 2003.

SCHWAB, Klaus (Ed.) The Global Competitiveness Report 2019. Genebra: World Economic
Forum, 2019. Disponivel em:
<www3.weforum.org/docs/WEF _TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf>. Acesso
em: dez. 2021.

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL Indice de Percepcdo de Corrupcdo 2020. Sio Paulo:
Transparéncia Internacional, 2020. Disponivel em: <https://bit.ly/3x7kBpH>. Acesso
em: dez. 2021

UNDP. Programa de Desenvolvimento das Nac¢des Unidas. Human Development Report 2019.
Além da renda, além das médias, além de hoje: desigualdades no desenvolvimento
humano no século 21. Nova York: UNDP, 2019. Disponivel em:
<http://hdr.undp.org/en/content/human-development-report -2019>. Acesso em: dez.
2021.

WORLD BANK. Governance and the law: overview. Washington, DC: World Bank, 2017.

. Doing business 2020: comparing business regulation in 190 economies. Washington, DC:
World Bank Publications, 2020. Disponivel em: <https://bit.ly/2W8KDMn>. Acesso em:
dez. 2021.

WU, X; RAMESH, M.; HOWLETT, M. Policy capacity: a conceptual framework for understanding

policy competencies and capabilities. Policy and Society, v. 34, n. 3-4, p. 165-171, 2015.

26



2 O pacto federativo na educacao: a experiéncia do Pacto Nacional pela Primeira Infancia
José Antdnio Dias Toffoli
Richard Pae Kim

Introducéo

Nao ¢ possivel, em razdo da opgdo feita por nossa Constituicdo Federal (CF), tratar do pacto
federativo na area da educagdo sem atentar para a parcial disfuncionalidade de nosso sistema.
O federalismo, segundo William Riker, cientista politico norte-americano, “¢ uma organizagao
politica na qual as atividades do governo sdo divididas entre governos regionais e 0 governo
central, de modo que cada tipo de governo tem algumas atividades sobre as quais ele toma as
decisoes finais” (Riker, 1975:101).

De acordo com Alfred Stepan, os sistemas politicos democraticos s6 podem ser

considerados federativos se atenderem a dois critérios:

(i) o Estado deve conter subunidades politicas territoriais, cujo eleitorado seja constituido
pelos cidadaos dessas unidades; além disso, a Constitui¢do deve garantir a essas unidades
soberania na elaboragdo de leis e de politicas e (ii) deve haver uma unidade politica de
ambito nacional, que contenha um Poder Legislativo eleito por toda a populagdo do Estado,
e a qual caiba, por garantia constitucional, a competéncia soberana para legislar e formular

politicas em determinadas matérias [Stepan, 1999:4].

Historicamente, o primeiro fator para a organizacao de um Estado em um sistema federado
¢ a institui¢do de dispositivos, regras, que possibilitem a prote¢ao dos direitos individuais contra
usurpacdes por parte do governo central ou, ainda, contra a tirania da maioria (Cruz, 2012:67). O
segundo decorre da “barganha’ operada no “federalismo de reunido”, na qual as unidades abrem
mao de parte de sua soberania, unindo seus recursos, com vistas a aumentar a seguranga coletiva
e a atingir outros objetivos e metas, inclusive no campo econdmico (Stepan, 1999). Por fim, o
terceiro e ultimo fator, como um corolario do segundo, ¢ que cada estado deve receber as mesmas
competéncias constitucionais, sem que haja a diferenciacdo entre eles, independentemente de
tamanho, capacidade econdmica, tributdria, fiscal ou quaisquer outras caracteristicas especificas,
a fim de que haja um tratamento simétrico e igualitario entre as unidades da federag¢do e aos
cidaddos de uma nagao.

Ocorre que esses trés fatores, também mencionados por Riker (1975), estavam presentes

na realidade norte-americana, mas nao na da maioria dos paises que adotaram o federalismo,



como o Brasil, os quais adaptaram essa forma de estado a suas diferentes condi¢des. Em nosso
pais, por exemplo, embora o federalismo tenha sido escolhido com o objetivo de manter a unido
entre os diversos estados federados, o fato é que esses tinham pouca autonomia e, portanto,
reduzido poder de barganha. Em virtude disso, a instituicao de nossa Republica nao decorreu da
negociacdo nem do didlogo aprofundado entre os entes federados acerca das competéncias de
cada um de seus componente.

Embora cerca de 40% da populacdo mundial viva sob o regime federado, somente 10% dos
Estados que integram a Organizagdo das Nagdes Unidas se proclamam paises federados, havendo
enormes diferengas entre os modelos adotados no que tange a constituicdo financeira, a
distribuicdo da receita tributdria e as competéncias (Affonso, 2003).

Em interessante estudo por si realizado, Fiori (1995:21-22) elenca trés categorias de
federalismos, a saber: (1) o “federalismo progressivo ou construtivo”, cujo exemplo mais
interessante ¢ a Unido Europeia, fundada na intensa negociacao entre os pares; (2) o “federalismo
defensivo ou perverso”, o qual ¢ utilizado como ultimo recurso para se manter a unidade de um
pais em processo de desintegracdo decorrente de crise profunda de natureza econdmica, politica
ou até moral; e, por fim, (3) o “federalismo pragmatico ou reativo”, ocorrente na maioria dos
paises latino-americanos, no qual hd predominio da entidade executiva e legislativa central (ou
federal) sobre suas contrapartes estaduais, a despeito da existéncia de discussdes sobre a
necessidade de descentralizacdo do poder e de reorganizacdo democratica dos estados, como
leciona Schultze (1995:26).

No federalismo a brasileira, a necessidade de se preservar a unidade territorial do pais ¢ a
luta das provincias por autonomia resultaram no fortalecimento do poder central e na acomodacao
dos interesses politicos e econdmicos das oligarquias provincianas estabelecidas no pais desde o
Império.

Nosso ultimo grande pacto federativo, construido em 1988, embora tenha representado
importante avango ao incorporar os municipios no modelo, ndo resolveu os problemas tributarios
e fiscais existentes, pois manteve o privilégio do poder central. Assim, a Carta Cidada de 1988
definiu um sistema de transferéncias constitucionais de recursos publicos e de partilhas, com
ampliagdo dos percentuais de composi¢ao dos fundos de participagdo, o que acabou por manter
os principais desarranjos do sistema tributdrio e, por consequéncia, as desigualdades econdmicas
regionais, a guerra fiscal e a pouca efetividade nas politicas de desenvolvimento econdomico e
social do pais.

Aliés, conforme bem acentuou Rosana Evangelista da Cruz,
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Os sistemas de transferéncias, embora fundamentais, ndo conseguem atingir o cerne das
desigualdades regionais [inclusive no ambito das politicas de Educacio, pois a] divisdo das
responsabilidades entre os entes federais, como expressa na Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educacao Nacional (LDB), remete ao reconhecimento da auséncia de um sistema nacional
de educagdo efetivamente articulado para garantir uma organicidade a oferta educacional.
[...] [A] atual vinculagdo constitucional de recursos a manuten¢do e desenvolvimento do
ensino ¢ insuficiente para garantir que o setor obtenha 0s recursos necessarios para uma

oferta educacional qualificada [Cruz, 2012:72-73].

Como o pacto federativo atual concentra na Unido o poder de induzir e definir as politicas
publicas, inclusive porque mantém com ela o poder distributivo dos recursos, isso acaba
reduzindo o poder de negociagao dos estados e, em especial, dos municipios, todos com menor
capacidade tributdria, bem como por dificultar a execugd@o das politicas publicas educacionais dos
principais interessados e executores dos servigos: estados e municipios.

Esse modelo esta subaproveitado e necessita de evidente ajuste. O jurista mineiro Raul
Machado Horta, um dos grandes nomes nacionais no debate sobre o federalismo, ja em 1981
defendia a necessidade de se abandonar a rigidez da técnica do federalismo cléssico e “consagrar
solu¢des modernas, dotadas de maior flexibilidade operacional e que, assegurando o primado da
unido soberana nos assuntos de sua competéncia nacional, ndo inibam, de outro, a exploracao das
potencialidades dos Estados-Membros”. Na visdo do jurista, tal como demonstrado por Austria,
Alemanha e India, existiriam “formas constitucionais inovadoras em matéria de reparti¢ao de
competéncias” (Horta, 1981:15).

Como recentemente propos Rodrigo Maia, ex-presidente da Camara dos Deputados, em
seu espléndido artigo em obra coletiva produzida em comemoragao aos 30 anos da Constituigao
Federal, hd que se observar seis eixos em torno dos quais o Brasil deve se debrugar para
reorganizar seu pacto federativo, para que nas proximas décadas o pais possa experimentar

avangos concretos, a saber (Maia, 2018:204-205):

1. Busca da reducgdo das desigualdades regionais, permitindo que estados e municipios se
desenvolvam ao ponto de obter sua real autonomia politica, administrativa e legislativa,
transcendendo a dimensdo puramente formal do texto constitucional;

2. Implantacdo de reformas que permitam o ajuste fiscal, a fim de que prevaleca a
proporcionalidade entre os recursos arrecadados por cada um dos entes da federagdo e

suas reponsabilidades institucionais e politicas, com a organizagdo das contas dos
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estados e municipios, qualidade do gasto publico, redugdo das despesas obrigatorias e
reforma tributaria depois de reorganizadas as despesas;

3. Descentralizacdo da producdo e modernizacdo da infraestrutura do pais, pois €
indispensavel que mercadorias e pessoas circulem pelo territorio brasileiro com
velocidade e baixo custo;

4. Construgdo de uma inteligéncia federativa a gerar condig¢Ges técnicas e politicas que
permitam a produgdo de informagdes em padrdes compartilhaveis entre os entes da
federagdo, com transparéncia e uma maior accountability dos gestores publicos em
todos os niveis;

5. Valorizacdo da dimensdo experimental do federalismo, estimulando e repercutindo
experiéncias locais e regionais bem-sucedidas; e

6. Fomento a um federalismo consultivo, onde as formas de “articulagao entre o poder
central e o poder local sdo, a0 menos em parte, fruto de negociagdo e dialogo, e nao da
simples imposi¢ao. [Em seu entender, conclui,] dessa forma a Unido sera cada vez
menos o palco de pretensdes retributivas (que se orientam inevitavelmente por um
debate sobre quem perde e quem ganha) e, cada vez mais, a instancia de mediagdo de
um projeto nacional que surge da negociacdo entre projetos estaduais e locais. Uma

federagdo, pra valer.

Na érea da educagdo, o disfuncional pacto federativo em vigor esta a exigir a construgao,
como analisaremos neste trabalho, de mecanismos de colaboracdo, cooperacdo e de espacos para
dialogos, com a justa redistribui¢ao dos recursos destinados a educacdo, de modo a possibilitar
as mudangas positivas que todos esperamos, em especial no que tange ao primeiro € mais
importante estdgio de vida de nossos filhos: a primeira infincia, como como se extrai das
exigéncias descritas na Constitui¢do da Republica, no Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei
n° 8.069/1990) e no Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n® 13.257/2016).

Aliés, € nesse periodo da vida, que vai da gestacao até os primeiros seis anos, que se formam
as raizes da personalidade, bem como as bases e experiéncias que vao sustentar toda a estrutura
fisica, emocional, cognitiva e social do ser humano. Com essa perspectiva, em 2019, erigimos o
Pacto Nacional pela Primeira Infancia, em articulagdo com os demais atores que integram a rede
de protecdo e de garantias as criangas — poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e sociedade
civil organizada. Por meio desse mecanismo, estdo sendo concretizadas varias agdes voltadas a

melhoria das condi¢des necessdrias para a protecdo dos interesses das criangas, em especial
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quanto a seus primeiros seis anos de vida, sem descurar da gestagao, fase fundamental para o bom
desenvolvimento do ser humano.

No Brasil hé aproximadamente 70 milhdes de cidadaos entre zero e 19 anos de idade, dos
quais 21 milhdes estdo na primeira infancia. Quase metade desses brasileiros ndo tem asseguradas
condic¢oes favoraveis a fruicao do direito a vida, a satde, a alimentagao, a educacao, a cultura, ao
lazer, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, nem esta
protegida contra toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploragdo, violéncia, crueldade e
opressdo — direitos consagrados hd mais de 30 anos na Constitui¢do Federal, com carater de
prioridade absoluta. Ainda vivenciamos um quadro em que milhdes de criangas e adolescentes
vivem em situagdo de pobreza e desnutri¢do, estdo fora da escola ou ndo tém acesso a satde e a
educagdo de qualidade.

Esse triste e preocupante quadro vem se agravando desde 2020, com a crise causada pela
pandemia da Covid-19. Com o isolamento social, determinado como medida necesséria a
prevencao do contagio pelo novo coronavirus, milhdes de familias brasileiras ficaram restritas
aos espacos domésticos, muitas delas submetidas a condi¢des precarias de moradia, saneamento
basico e segurancga alimentar, sofrendo as consequéncias do desaparecimento de postos de
trabalho e da indisponibilidade de acesso presencial a servigos publicos, em especial ao ensino
regular das criangas, muitas das quais continuam excluidas do mundo digital.

Essa lamentavel realidade, que também aflige diversas outras nagdes, impde que haja maior
articulagdo e alinhamento das a¢des desenvolvidas pelos diversos 6rgaos do Estado, bem como o
engajamento da sociedade civil, para que se dé efetividade aos direitos previstos em nossa
legislagao. Com esse espirito, somado aos esforgos de todos os signatarios do Pacto Nacional pela
Primeira Infancia, seguimos empenhados em buscar solugdes para superar todos os desafios e
garantir o pleno desenvolvimento de nossas criangas.

Pretendemos assim, neste trabalho, partilhar com todos um pouco da rica experiéncia que
envolveu a construcdo do Pacto Nacional pela Primeira Infincia e que estd a envolver o
desenvolvimento de paradigmas e agdes que estdo sendo construidos pelos pactuantes de politicas
colaborativas e interinstitucionais, com o objetivo de propiciar mudangas positivas no atual
cenario de violacao de direitos, inclusive no que toca a educacgao infantil.

Consignamos, desde ja, que ndo foi possivel detalhar todos os “curtos-circuitos” que
impedem nossas criangas e jovens de alcangar a efetividade de seu direito fundamental & educagao
de qualidade, inserto no art. 206, VII, de nossa Constituicdo Federal, em fun¢do dos limites

formais dessa obra coletiva. Entretanto, registramos nossa honra de poder participar desta
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historica obra organizada pela Organizag¢do dos Estados Ibero-americanos para a Educagdo, a
Ciéncia e a Cultura (OEI), que, em boa hora, busca contribuir para que haja macrogovernanga e

cooperagdo na area da educagao.

Pacto federativo na educacéo e as necessarias politicas colaborativas e interinstitucionais

Previsto como um direito de todos, o direito a educacdo consta no § 1° do 208 da Constitui¢ao
Federal como um direito ptblico subjetivo. Nesse contexto, diante da exigéncia de que o Estado
garanta integralmente esse direito social, “sdo as politicas publicas que acabam por representar
o instrumento para a obtencao de prestacdes positivas do Estado, a fim de que o cidaddo possa
ter, efetivamente, respeitado o seu direito social” (Kim e Perez, 2013:719).

Nos dizeres de Maria Paula Dallari Bucci (1997:95), politicas publicas “sdo os programas
do governo para a realizacdo de objetivos determinados num espago de tempo certo”. Num pais
complexo como o nosso, com enormes diferencas regionais e econdmicas, o desafio se mostra
ainda maior com um sistema federativo anacronico ¢ que, como acentuado, exige ajustes
imediatos. Nao hd politica publica em que o ente possa agir sozinho. A efetividade dos programas
e projetos executivos estdo a exigir a participacdo de todos, como salientado por nossa Carta
Magna.

No Brasil, a distribuicdo de competéncia na area da Educagdo esta estritamente ligada ao
equilibrio do pacto federativo. O sistema federativo exige uma relagao de interdependéncia entre
os entes federados, permitindo a definicdo de responsabilidades e a garantia da integralidade do
Estado como nagdo. A Constituicao Federal estabeleceu para isso um regime de colaboracdo e de
cooperagdo com politicas educacionais, integrando e fazendo interagir as agdes entre os sistemas
de ensino e “os indicadores educacionais e de recursos financeiros apontam o FUNDEB como o
principal indutor do regime de colaboracao, pelo pacto federativo” (Franga, 2014:417).

Conforme a boa doutrina, a diferenca entre regime de colaboracdo e de cooperagao reside
na forma pela qual as politicas educacionais se articulam entre os sistemas de ensino.

O regime de cooperagao pauta-se pela institucionalizacdo das relagdes entre os sistemas,
para além de acdes de governo, consistindo, assim, na forma escolhida pela Constituicdo Federal
de 1988 para a implantacdo adequada das politicas educacionais em nivel de Estado (Franca,
2014:420). Nao ha espago para tratarmos aqui das competéncias dos entes federativos na area da

educacao ou dos sistemas de financiamento da educagao publica. Entretanto, importa mencionar
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trés mecanismos constitucionais que, adequadamente regulamentados e bem articulados entre si,
podem trazer uma corre¢do a assimetria intrafederativa que existe em nosso pais.

Conforme escolio de Cara (2012:258), a primeira tarefa para a constru¢do de um pacto
federativo cooperativo relativo a educagao seria regulamentar, com urgéncia, o paragrafo inico
do art. 23 da Constituicdo da Republica, que trata da cooperagdo entre os entes federados, o qual
estabelece que as “[l]eis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional .

A segunda tarefa ¢ a devida regulamentacgao do art. 211 da Constituigao, com a organizacao

do regime de colaboracdo dos sistemas de ensino. Vide:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime
de colaboragao seus sistemas de ensino.

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

§ 2°.0s Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacéo infantil.

A terceira tarefa ¢ estabelecer o Sistema Nacional de Educagdo (SNE), conforme disposto
no caput do art. 214 da CF. O SNE, a toda evidéncia, ha de decorrer dos pardmetros de cooperagao
federativa entre os entes fixados na forma do art. 23, paragrafo unico, da CF e do regime de
colaboragdo organizado entre os sistemas de ensino disposto em seu art. 211. Anote-se que o
Plano Nacional de Educacdo, de duragdo decenal, previsto no referido art. 214 da Constitui¢cao
Federal, ndo ¢ e ndo pode ser confundido com o Sistema Nacional de Ensino. O primeiro ¢ um
instrumento que, sob o regime de cooperacdo vertical e horizontal, deve ter como objetivo
articular o Sistema Nacional de Educag¢ao para se garantir o adequado financiamento da educagao,
estabelecer as atribuicdes para a construcao de diretrizes e referenciais nacionais e se regular os
sistemas de avaliagdo no Brasil.

O fato ¢ que, embora o item “20.9” do Plano Nacional de Educacao (Lei n® 13.005/2014)
preveja que a Unido deve regulamentar o paragrafo tnico do art. 23 e o art. 211 da Constituigao

Federal no prazo de dois anos, por lei complementar, de forma a estabelecer as normas de
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cooperacdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios em matéria educacional
e a articulagdo do Sistema Nacional de Educagdo em regime de colaboragdo, com equilibrio na
reparticao das responsabilidades e dos recursos e efetivo cumprimento das fungdes retributiva e
supletiva da Unido no combate as desigualdades educacionais regionais, com especial atengado as
regides Norte e Nordeste, até o presente momento, infelizmente, ndo houve o cumprimento dessa
meta.

Por outro lado, no que tange ao regime de colaboracéo, no sentido definido pela Lei de
Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Basica (Lei n® 9.394/1996), o que ha € que a articulacdo dos
sistemas sO se efetiva em ambito governamental e segundo o principio da adesdao voluntaria.
Nesse caso, ndao hd davida de que a politica publica se desenha pela vontade dos gestores e, muitas
vezes, exige didlogos para uma construgao institucional e interinstitucional entre diversos 6rgaos
— de entes federados diversos e até de outros poderes — para a efetividade do que se definir como
objetivos da politica desenhada.

E evidente que essas politicas s6 se tornardo definitivas e estardo em conformidade com
todo o sistema nacional quando os instrumentais de cooperagdo acima delineados estiverem
criados por meio de lei(s) complementar(es).

Concordamos com Daniel Cara (2012:268) quando ele alerta que

[a] sobreposicdo entre a fragilidade orcamentaria do municipio perante os demais entes
federados, a falta de regulamentacdo dos mecanismos de equilibrio do pacto federativo no
tocante a educagdo e a situacdo precaria em que se encontra a educagdo infantil,
especialmente diante de seus custos, mostram que € preciso estabelecer mecanismos
urgentes de cooperagao federativa. Considerando que a CF estabelece um caminho correto,
mas dificil de ser percorrido, que parte de uma regulamentacdo articulada da cooperacdo
federativa (art. 23, paragrafo tUnico), do regime de colaboracdo (art. 211) e do
estabelecimento do SNE (art. 214), ¢ necessario que os atores politicos da educagdo
nacional busquem alternativas urgentes, também dificeis de ser implantadas, mas

plausiveis.

Entre essas alternativas estariam: (1) a viabilizagdo do correto investimento; (2) a inclusao
de um novo volume de recursos no conjunto do Fundeb, em especial para os municipios; (3) a
criagdo de espacgos e instrumentos de colaboracdo permanentes entre os entes federativos, os
orgaos dos poderes constituidos e a sociedade, em busca de solucdes para as deficiéncias nas

politicas publicas educacionais; e (4) a realizagdo de politicas interinstitucionais — como tem
34



ocorrido entre a Unido e os municipios para a constru¢ao de creches, inclusive com verbas do
FNDE - aliadas a permanente assisténcia técnica e financeira para os programas € projetos
voltados para o desenvolvimento da educagao.

Quanto a esse ponto, importa acentuar a importancia das politicas publicas, inclusive as

interinstitucionais e colaborativas, para a infincia e a juventude.

Pacto Nacional pela Primeira Infancia e algumas premissas*

O Brasil possui uma das legislacdes mais avancadas do mundo em matéria de direitos da
infancia. O Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n® 13.257/2016) veio na seara aberta pela
Convengao sobre os Direitos da Crianga (ONU, 1989) e pelo art. 227 da Constituigdo Federal de
1988, que instituiu o carater prioritario da garantia dos direitos das criancas, dos adolescentes e
dos jovens, passando pelo historico avango normativo representado pelo Estatuto da Crianga e do
Adolescente (Lei n® 8.069/1990), que substituiu o Coédigo de Menores.

A primeira infancia ¢ o periodo que corresponde aos primeiros seis anos de vida do ser
humano. Nas ultimas décadas, as neurociéncias ¢ a economia validaram mais concretamente
fundamentos e conceitos da pediatria, da psicologia, da pedagogia, da psiquiatria e das ciéncias
sociais, entre outras areas do conhecimento, em relacao a importancia da primeira infancia para
a formac¢do dos individuos. As experiéncias vividas na primeira infancia afetam diretamente a
qualidade de vida das pessoas, suas relagdes familiares e sociais, o grau de escolaridade que elas
atingem e sua produtividade. Elas estdo relacionadas também com o desenvolvimento ou ndo de
doencas cronicas na idade adulta e impactam, por todas essas razdes, o desenvolvimento da
sociedade como um todo.

Trata-se da maior janela de oportunidades para o desenvolvimento humano, pois ¢ no
comeco da vida que se organizam as competéncias emocionais, cognitivas, sociais € motoras que
serdo os alicerces das demais fases da existéncia humana. Aproximadamente 70% da arquitetura
cerebral se desenvolve e se organiza durante a primeira infincia, o que, conjuntamente com o
desenvolvimento fisico e motor da crianga, explica a importancia de se salvaguardarem as
condi¢des emocionais, nutricionais, sociais, culturais, sanitarias, habitacionais e legais das

criangas.

' Os dados utilizados sobre o Pacto Nacional foram extraidos do documento que foi elaborado pelo Conselho
Nacional de Justiga durante a presidéncia do ministro Dias Toffoli (2018-2020) e estdo disponiveis na rede mundial
de computadores (CNJ, 2020).
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Nesse sentido, a comunidade cientifica internacional recomendou a todos os paises que
investissem em politicas publicas, servicos e programas que promovam os cuidados necessarios
para o desenvolvimento integral na primeira infancia. Calculou-se, inclusive, que a omissao
quanto a essas providéncias acarreta, em média, 25% de prejuizo na produtividade e na renda dos
individuos e das respectivas nagdes.

A esse respeito, € relevante ressaltar que a ciéncia ja possui modelos de cuidado responsivo
que podem ser colocados em pratica para uma vivéncia mais justa da infancia (Advancing early
childhood development: from science to scale, The Lancet, 2016).

No Brasil, aproximadamente 21 milhdes de criangas encontram-se na primeira infancia.
Portanto, a aplicagdo do Marco Legal da Primeira Infancia deve ser uma prioridade de todos,
representando uma oportunidade especial de fortalecimento e consolidagdo da Doutrina da
Prote¢do e Promogdo do Desenvolvimento Integral. A partir de seus principios e diretrizes, essa
lei visa superar a segmentacao de agdes, aumentando a eficacia das politicas voltadas a infancia,
por meio da instituicdo da Politica Nacional Integrada da Primeira Infincia, que deve ser
espelhada em nivel estadual, municipal e distrital. Oferecer reais condi¢des para o exercicio da
cidadania desde o comego da vida ¢, de fato, o melhor caminho para a construgdo de uma
sociedade justa e sustentavel.

Conforme Heckman (2006:1900-1902), h4 quatro fatores centrais, resultantes de décadas
de investigacdao independente nos dominios da economia, da neurociéncia e da psicologia do
desenvolvimento, que sdo importantes para se projetar uma politica social sélida relativamente a
primeira infancia. Em primeiro lugar, a arquitetura do cérebro e o processo de formacao de
capacidades “sdo influenciados pela intera¢do entre a genética e a experiéncia individual”. Em
segundo lugar, o dominio das capacidades essenciais para o sucesso econdmico € para O
desenvolvimento das vias neurais que lhe sdo subjacentes obedecem a regras hierarquicas, na
medida em que “[a]s conquistas posteriores sdo construidas sobre alicerces anteriormente
estabelecidos”. Em terceiro lugar, “as competéncias cognitivas, linguisticas, sociais € emocionais
sdo interdependentes: todas elas sdo poderosamente moldadas pelas experiéncias da crianga em
desenvolvimento e todas contribuem para o sucesso em qualquer sociedade em geral”. Em quarto
lugar, embora a adaptacao prossiga ao longo da vida, “as capacidades humanas sdo formadas
numa sequéncia previsivel de periodos sensiveis, durante os quais o desenvolvimento de circuitos
neurais especificos e os comportamentos por eles medidos sdo extremamente plasticos e, por

conseguinte, muito receptivos a influéncias ambientais “.
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Cabe relatar, aqui, a pesquisa feita pelo UNICEF em 25 paises da OCDE (publicada em
2008) baseada em indicadores de referéncia internacionalmente aplicadveis a educagdo e aos
cuidados relativos a primeira infincia. Em termos globais, a Suécia estd no topo da tabela, ao
cumprir os 10 indicadores propostos, seguida de perto pela Islandia, pela Dinamarca, pela
Finlandia, pela Franga e pela Noruega. A pesquisa realizada na Suécia apontou, por exemplo, que
a educacdo e os cuidados na primeira infancia estdo associados a uma melhora no desempenho
dos jovens aos 13 anos, pois “uma crianga que entra cedo num servigo de cuidados infantis tem
grandes chances de vir a ser um adolescente criativo, socialmente seguro, popular, aberto e
independente” (UNICEF, 2008:10). A pesquisa realizada na Franga, que abrangeu mais de 20 mil
criancas em idade pré-escolar, concluiu que quanto mais tempo uma crianga frequenta uma
estrutura pré-escolar, mais positivos sdo os resultados em todos os niveis do ensino bésico. Por
sua vez, a pesquisa realizada nos Estados Unidos apontou que as criangas que frequentam
unidades de cuidados e de educagdo de boa qualidade na infancia tém melhores condi¢des de
compensar uma vida familiar em lar desfavorecido. Os estudos produzidos pelo UNICEF
revelaram, ademais, que os beneficios da educagdo na primeira infancia, se estiverem
devidamente articulados com outros servigos, podem produzir resultados adicionais, tais como o
aumento das oportunidades de emprego para as maes, a diminui¢ao da pobreza das familias, a
melhora das competéncias parentais € 0 aumento da coesdo familiar e comunitaria.

A andlise efetuada pelo OCDE dos servigos relativos a primeira infancia em 2006 também
chegou a conclusdo de que “[...] a intervengao precoce contribui significativamente para colocar
as criancas de familias de baixo rendimento no bom caminho para o desenvolvimento e para o
sucesso escolar” (UNICEF, 2008:9), o que s6 confirma que, para termos efetividade nas
atividades escolares, ou seja, nas politicas educacionais, as intervencdes plurais, como as
assistenciais, de satude e da rede de prote¢do — até mesmo dos sistemas de garantia de direitos e
de justica —, devem ser eficazes desde a primeira infancia, o que confirma que ndo podemos tratar
de forma isolada as politicas ptblicas educacionais.

Em razdo dos resultados cientificos e das experiéncias colhidas em diversas pesquisas
nacionais e mundiais, da pouca efetividade de algumas normas de direitos fundamentais em nosso
pais e da violagdo de direitos que estavam a atingir principalmente as criangas na primeira
infancia, algumas premissas foram surgindo, e foi ganhando corpo a ideia de que seria
imprescindivel um grande pacto nacional em prol da aplicacdo do Marco Legal da Primeira
Infancia para o desenvolvimento educacional de nossas criangas, visando a criagdo de espagos

voluntarios e institucionais, provisorios € permanentes, para propiciar didlogos permanentes entre
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poderes e 6rgdos com a sociedade. Essa ideia, finalmente, ganhou concretude a partir de 2019,

como veremos em seguida.

O contexto brasileiro e a constru¢do do Pacto Nacional pela Primeira Infancia

O Brasil, ao firmar a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da
Costa Rica), internalizada por meio do Decreto n® 678/1992, reconheceu os direitos da crianga
e do adolescente em seu art. 19: “toda crianca tem direito as medidas de protecdo que a sua
condi¢do de menor requer por parte da sua familia, da sociedade e do Estado *.

A Convencao das Nacdes Unidas sobre os Direitos das Criangas (1989), promulgada por
meio do Decreto n® 99.710/1990, aprofundou a percepgao acerca das criangas e dos adolescentes
como sujeitos de direito e trouxe maior amplitude e integralidade sobre os direitos e garantias que
devem ser assegurados pelos paises signatarios.

A Constituigdo Federal de 1988, atenta aos compromissos internacionais pactuados e em
congruéncia com as obrigagdes assumidas posteriormente, prevé, em capitulo especifico
(Capitulo VII), os direitos deferidos a familia, a crianca, ao adolescente e ao idoso. Mais
especificamente, no art. 227 e seus paragrafos, foram estabelecidos direitos e garantias das
criancas e dos adolescentes, bem como deveres e obrigacdes estatais correspondentes, como
forma de resguardar a efetivagdo das previsdes concessivas.

Em harmonia com a Constituicdo Federal e ante os acordos internacionais firmados, a
Republica Federativa do Brasil refor¢ou seu compromisso com a prote¢ao integral das criancas e
adolescentes por meio do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n® 8.069/1990) e, mais
recentemente, objetivando melhor estruturar as agdes voltadas ao desenvolvimento infantil em
sua fase inicial, por meio do Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n® 13.257/2016).

O imperativo da protecdo e da promogao do direito ao desenvolvimento humano integral
tem, cada vez mais, norteado a elaboragdo de politicas estratégicas para usufruto dos demais
direitos da coletividade. No entanto, as condi¢des socioeconomicas e institucionais desfavoraveis
a que se encontram submetidos milhdes de criangas e de adolescentes no Brasil constituem fatores
de vulnerabilidade e risco ao exercicio dos direitos previstos na legislacdo brasileira.

Segundo proje¢do do IBGE, em 2019, o Brasil contava com mais de 69 milhdes de criangas
e adolescentes (de 0 a 19 anos), sendo quase 21 milhdes na faixa de zero a seis anos. Os
indicadores apresentados pela Fundacao Abring no estudo “Cenario da infancia e da adolescéncia

no Brasil 2020” apontam que, em 2018, 46% das criangas e adolescentes de 0 a 14 anos viviam
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em condi¢ao domiciliar de baixa renda; 4,1% das criangas de 0 a 5 anos viviam em situacao de
desnutri¢ao; as taxas de mortalidade infantil e na infancia, respectivamente, eram de 12,2 criancas
menores de um ano de idade e de 14,2 criancas menores de cinco anos de idade para cada mil
nascidos vivos; e mais de 1,3 milhdo de criangas e adolescentes entre 6 ¢ 17 anos estavam fora
da escola.

O estudo também aponta que 9,8 mil homicidios em 2018 foram cometidos contra criancas
e adolescentes entre zero e 19 anos de idade, quatro em cada cinco das quais eram negras. Ja em
relagdo aos homicidios cometidos em intervengdes legais, ou seja, mortes em decorréncia da
atuacdo policial, 27,2% foram de criancas e adolescentes de 0 a 19 anos. Dos 159 mil registros
feitos pelo Disque 100 ao longo de 2019, 86,8 mil concerniam a violagdes de direitos de criancas
ou adolescentes, um aumento de quase 14% em relago a 2018. E o grupo vulneravel com o maior
niamero de denuncias. As principais violagdes sofridas sdo de negligéncia, de violéncia
psicologica, fisica, sexual, institucional e de exploragdo do trabalho, de acordo com os dados do
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH).

A partir de 2020, a crise causada pela pandemia do novo coronavirus (Covid-19) tornou-se
um agravante adicional.

Milhdes de criangas e adolescentes que se encontram em situacao de risco e vulnerabilidade
sdo, em larga escala, atendidos pelo Sistema de Justica em suas variadas instancias — varas de
infincia e juventude, varas de familia, varas criminais, promotorias de justica, defensorias
publicas, nticleos de atendimento psicossocial e juridico. Muitas das intervengdes realizadas ainda
nao estdo em consonancia com os avancos da legislacdo. Isso se deve, em grande parte, ao
desconhecimento dos atores do sistema de justi¢a e do sistema de garantia de direitos sobre o
conteido do Marco Legal da Primeira Infincia e a falta de condi¢cdes de operabilidade nos
referidos sistemas.

O Conselho Nacional de Justiga (CNJ) € 6rgao central de planejamento e coordenagao do
Poder Judicidrio, com atuagdo no controle administrativo e no desenvolvimento de politicas
judiciarias voltadas ao aperfeicoamento da prestagao jurisdicional no Brasil.

Em razdo de suas atribuigdes legais e regimentais, de seus compromissos internacionais e
constitucionais relativos aos direitos das criancas e dos adolescentes, e principalmente das
premissas desenvolvidas no capitulo anterior, a presidéncia do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), em novembro de 2018, apresentou o projeto “Justica Comeca na Infancia: Fortalecendo a
Atuagdo do Sistema de Justica na Promocdo de Direitos para o Desenvolvimento Humano

Integral” tendo buscado financiamento junto ao Fundo de Defesa de Direitos Difusos do
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Ministério da Justiga e Seguranga Publica. O projeto foi inscrito no processo de chamada publica
de 2018. A fim de viabilizar a execugdo do projeto, o CNJ propos a realizagdo do Pacto Nacional
pela Primeira Infancia, a fim de assegurar a cooperacgao técnica e operacional entre os varios
atores responsaveis pela garantia de direitos das criangas, além de buscar a articulagdo e o
alinhamento das acdes desenvolvidas nesse contexto.

Em 11 de abril de 2019, foi realizada, no Supremo Tribunal Federal, a reunido estratégica
embrionaria do pacto. A reunido contou com a participagdo de 45 representantes da rede de
atengdo a primeira infancia, inclusive do Sistema de Justica. Na ocasido, foram definidos os
primeiros grupos de trabalho que iriam contribuir para o planejamento das a¢des do projeto.

O Pacto Nacional pela Primeira Infincia foi firmado, finalmente, em 25 de junho de 2019,
objetivando o aprimoramento das politicas, da infraestrutura e dos servigos necessarios a protecao

dos interesses das criangas que estdo na fase de extrema importancia para sua vida.

O comego do Pacto Nacional: o projeto do CNJ “Justica Comega na Infancia: Fortalecendo a Atuagéo do
Sistema de Justica na Promogdo de Direitos para o Desenvolvimento Humano Integral”

O projeto “Justica Comega na Infancia: Fortalecendo a Atuag¢do do Sistema de Justica na
Promoc¢ao de Direitos para o Desenvolvimento Humano Integral”, coordenado pelo CNJ em
articulagdo com os signatarios do Pacto Nacional pela Primeira Infancia, consiste no

desenvolvimento de um conjunto de a¢des que visam:

a) realizar diagnoéstico nacional da situagdo de atencdo as criangas na primeira infancia no
sistema de justiga brasileiro, para subsidiar a defini¢do de prioridades e tomadas de decisdo;
b) sensibilizar e mobilizar os atores do sistema de justica e do sistema de garantia de direitos
de todo o pais por meio da realizagdo de seminarios regionais, visando estabelecer uma
atuacgdo integrada em favor da promogdo do desenvolvimento integral na primeira infancia;
¢) capacitar operadores do direito e equipes técnicas sobre os principios, diretrizes e
estratégias representadas pelo Marco Legal da Primeira Infincia;

d) identificar, disseminar ¢ fomentar a implementagdo de boas praticas de aplicacdo do
Marco Legal da Primeira Infancia, para o aprimoramento de politicas, programas e servigos

[CNJ, 2020:28].

Vejamos o contetdo de cada uma das a¢des que foram definidas no projeto.
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1) No tocante a producdo de diagnostico nacional relativo a atencdo a primeira infincia,
inclusive no Sistema de Justica, definiu-se que o diagndstico previsto no projeto abrangera,

no minimo, 120 comarcas (municipios-sede), contemplando cinco eixos tematicos, a saber:

e FEixo 1 — Mulheres e adolescentes gravidas e maes de criangas até 6 anos presas ou em
regime de internagao.

e FEixo 2 — Protegdo da crianga na dissolugdo da sociedade conjugal.

e FEixo 3 — Destitui¢cdo de poder familiar, adogdo e trafico de criangas.

e FEixo 4 — Familias acolhedoras ¢ unidades de acolhimento.

e Fixo 5 — Estrutura judicidria e gestdo administrativa de politicas publicas para a

infancia e a juventude.

O diagnostico, como se sabe, ¢ fundamental para subsidiar a defini¢do de acdes, de
prioridades de investimentos e da forma de execugdo das agdes, inclusive com a proposi¢ao
de politicas, rotinas de atendimento e formas de gestdo das entidades responsaveis pela
aten¢do as criancas na primeira infancia e a suas familias.

Os resultados do diagndstico indicardo aos tribunais, aos demais 6rgaos do Sistema
de Justica, aos 6rgaos publicos, aos signatarios do Pacto Nacional pela Primeira Infancia e
a toda a sociedade pontos problematicos para o sucesso das politicas, tais como estrutura,
equipe, processos de trabalho e articulag@o entre os atores da rede de protecdao e promocao
do desenvolvimento na primeira infancia, de modo que todos os atores possam, assim,
concentrar esfor¢os nas solugdes adequadas para cada caso.

Para a realizacao desse estudo, o CNJ firmou um acordo de cooperacgao técnica com
o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). A pesquisa estd sendo
executada pelo Centro Internacional de Politicas para Crescimento Inclusivo (IPC-1G), com
a supervisdo do CNJ e o apoio dos pactuantes, e devera se articular com as pesquisas
realizadas por outras instituigdes nacionais como o Ipea e o IBGE.

Para viabilizar o alinhamento do pacto com a Estratégia Nacional do Poder Judiciario,
serdo realizadas oficinas regionais, nas quais se discutirdo os resultados do diagndstico e se
coletardo subsidios para fortalecer a atuacdo do Poder Judiciario e dos demais servigos
pertinentes. Além disso, serd selecionada acdo para execugdo experimental ou piloto em

servigos do sistema de justica, buscando, assim, fortalecer as politicas publicas judiciérias
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2)

3)

voltadas a infancia e a juventude. Importa também registrar que sera desenvolvida
ferramenta tecnoldgica para a divulgacao de dados e informagdes levantados pela pesquisa.
“Semindarios Regionais do Pacto Nacional pela Primeira Infancia” — Cuida-se de a¢dao que
prevé a realizacdo de um seminario em cada regido do Brasil para (a) sensibilizar os
profissionais do Sistema de Justica e da rede de garantia de direitos sobre a importancia do
Marco Legal da Primeira Infancia e (b) fomentar a implementagdo da prioridade prevista
no art. 227 da Constituicao Federal e dos direitos regulamentados no Estatuto da Crianca e
do Adolescente. Em todas as edigdes, formaliza-se a adesdo dos atores locais ao Pacto
Nacional pela Primeira Infancia.

Os seminarios sdo destinados a profissionais dos 6rgaos dos trés poderes (de todos os
entes da federagdo), das universidades, do setor empresarial e da sociedade civil organizada.
Sdo empresarios, pesquisadores, magistrados, procuradores, promotores, defensores
publicos, advogados, assistentes sociais, psicélogos, parlamentares, servidores dos poderes
Judicidrio, Executivo e Legislativo, profissionais do sistema de garantia de direitos,
conselheiros tutelares, conselheiros de direitos das criangas e dos adolescentes, servidores
das areas ministeriais de direitos humanos, desenvolvimento social, cultura, esporte, saude,
educagdo, justica, seguranca publica entre outros.

Em cada regido, a programacao considera os problemas e as dificuldades enfrentadas

pelos operadores do direito e pelas equipes técnicas, assim como as boas praticas
implementadas, promovendo a integracdo da rede de garantia de direitos da primeira
infancia. Também sdo propostas, em Workshops tematicos e simultaneos, agdes que podem
ser implantadas pelo CNJ e pelos demais signatarios do Pacto Nacional pela Primeira
Infancia.
A capacitagdo do Sistema de Justi¢a e da rede de servigos prevista no projeto contempla
duas modalidades: semipresencial, destinada aos atores do sistema de justica, e a distancia,
voltada a toda a rede de garantia de direitos. Serdo ofertadas, ao todo, 23.500 vagas, das
quais 1.500 para os profissionais do Sistema de Justi¢a e 22.000 para todos os atores da rede
de garantia de direitos.

Com base nas competéncias laborais dos operadores do direito e das equipes
psicossociais, foi planejado o curso “Marco Legal da Primeira Infancia e suas Implicagdes
Juridicas” com observancia dos normativos da Escola Nacional de Formagdo e
Aperfeicoamento de Magistrados (Enfam), institui¢@o responsavel pela regulamentagdo dos

cursos oficiais de formagao e aperfeicoamento de magistrados.
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4)

Por ser uma 4area que requer atuacdo multidisciplinar e intersetorial, o publico-alvo
desse curso consiste em 1.500 operadores do direito: magistrados, promotores de justica,
defensores publicos, advogados e delegados de policia vinculados aos 6rgdos do Sistema
de Justica.

Até o momento, foram realizadas sete edi¢des da etapa presencial nos estados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Rio Grande do Sul e Tocantins, seguidas da realizagao
de 10 turmas da etapa EAD do curso. Por forca das recomendacdes de vigilancia
epidemiologica para prevengao contra a Covid-19, as turmas programadas para 2020 ¢ 2021
foram desenvolvidas na modalidade a distancia. J4 o curso sobre o Marco Legal da Primeira
Infancia, programado para a rede do sistema de garantia de direitos, na modalidade de
ensino a distdncia, tem como publico-alvo psicélogos, assistentes sociais e servidores
publicos que exercem atividades relacionadas a primeira infincia. Estdo sendo ofertadas
22.000 vagas, € 0s cursos ja se iniciaram.

Com a capacitagdo, espera-se alcangar melhor resultado na realizacdo das

intervengdes voltadas & primeira infiancia, com profissionais conscientes de suas
responsabilidades e habilitados a prestar um atendimento humanizado, com qualidade e
rigor técnico, propiciando um acolhimento personalizado, com foco na solidificagao das
bases de formacao da crianga e sua constitui¢do como individuo dotado de especificidades,
considerando-se seu contexto familiar e comunitdrio. Espera-se, ainda, identificar
profissionais com aptidao pedagogica para atuarem como multiplicadores do conhecimento
disponibilizado no curso, auxiliando na formagdo de um numero ainda maior de
profissionais e colaboradores.
Por meio da acdo “Sele¢do, Premiacdo e Disseminacdo de Boas Praticas” foram
selecionadas 12 boas praticas — implementadas ha pelo menos um ano —, subdivididas em
quatro categorias, como forma de reconhecimento, fomento e multiplicagdo de experiéncias
de sucesso na promocdo e na garantia dos direitos da primeira infincia. Entre outros
objetivos, buscou-se realizar um benchmark de praticas inovadoras, eficazes ¢ passiveis de
replicagdo em outros 6rgdos e entidades, visando ao aperfeicoamento do atendimento
prestado pelos agentes publicos e pela rede de atengdo a primeira infancia.

Publicada em 12 de julho de 2019, a chamada publica para apresentagdo de boas
praticas consistiu nas seguintes etapas: (1) divulgacao; (2) inscricdo dos proponentes; (3)
avaliag¢do e selecdo das praticas; (4) publicagdo do resultado e premiagdo; (5) fomento e

disseminac¢do das boas praticas selecionadas. As praticas inscritas foram analisadas por uma
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comissdo de avaliagdo composta por membros indicados pelos signatarios do pacto. A
analise foi dividida em uma fase eliminatdria e outra classificatoria. Na fase classificatoria,
foram considerados os critérios de eficacia, eficiéncia, inovagao, replicabilidade, custos e
recursos de implementacao, intersetorialidade e alcance social. Das 182 praticas inscritas,
93 foram habilitadas para a fase classificatoria.

As trés praticas que se destacaram em cada categoria foram premiadas em
reconhecimento aos esfor¢cos empreendidos para promogao e garantia de direitos e atencao
a primeira infancia.

Os vencedores das categorias “Sistema de Justica”, “Governo” e “Empresas”
receberam troféu e certificado, enquanto os da categoria “Sociedade Civil Organizada”
receberam prémio monetario e certificado. A premiacdo monetdria para a categoria
“Sociedade Civil Organizada” teve o objetivo de contribuir para a continuidade da pratica,
bem como de fomentar a criagdo e a implantacao de novos projetos por essas entidades. As

praticas premiadas foram as seguintes:

1) Sistema de Justica:

e Amparando filhos: transformando realidades com a comunidade solidaria, do
Tribunal de Justiga do estado de Goias.

e Proinfincia: prote¢do a infancia e a adolescéncia, do Ministério Publico do estado
do Ceara.

e Entregar de forma legal ¢ proteger, do Tribunal de Justica do estado do Rio de
Janeiro, por meio da Coordenadoria Judiciaria de Articulacdo das Varas de Infancia
e Juventude e Idoso (Cevij).

2) Governo:

e Promocdo de direitos para as mulheres privadas de liberdade e a seus filhos: a
experiéncia do Primeira Infancia Melhor (PIM) no Rio Grande do Sul, inscrito pela
Primeira Infancia Melhor, da Secretaria Estadual da Saiude do Rio Grande do Sul.

e Programa Familia que Acolhe, da Prefeitura Municipal de Boa Vista (RR).

e Campanha CEI Amigo do Peito, da Coordenadoria de Alimentagdo Escolar
vinculada a Secretaria Municipal de Educacao da Prefeitura de Sdo Paulo (SP).

e Plano Municipal pela Primeira Infincia de Campinas (PIC) — 2019-2029, da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, Pessoa com Deficiéncia e Direitos

Humanos da Prefeitura Municipal de Campinas (SP).
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3) Empresas:
e Um projeto de educagao participativa na educacao infantil, da empresa Atelié Cata-
Ventos Espaco para Infancia, do municipio do Rio de Janeiro (RJ).
e (s meus, os seus, os nossos sentimentos, da Pré-Escola Nossa Senhora, do
municipio de Sdo Paulo (SP).
e Humanizagdo ¢ manejo de dor na aplicagdo de vacinas, da Applik Clinica de
Vacinagao, do municipio de Primavera do Leste (MT).
4) Sociedade civil organizada:
e Programa P: manual para o exercicio da paternidade e o cuidado, do Instituto
Promundo, do estado do Rio de Janeiro.
e Projeto Novo Olhar para o Desenvolvimento Infantil, da Fundacdo Feac, de
Campinas (SP).
e Acdes integradas de protecdo a crianga: politica de protecdo a crianga — Pré-Vida,
do Projeto Integral de Vida-Pro-Vida, do Distrito Federal.
e Intensivo de marcha na primeira infincia em criancas com deficiéncia, da
Associacao de Pais e Amigos dos Excepcionais (Apae) de Para de Minas (MG).
e Mutirdo maes livres: combate ao encarceramento feminino e prote¢do do vinculo
materno no estado de Sado Paulo, do Instituto de Defesa do Direito de Defesa

(IDDD).

Essas praticas premiadas foram objeto de disseminag¢do de conhecimento, visando a
sua replicagdo por qualquer 6rgdo ou institui¢do interessada, com vistas a melhoria dos
servicos de atencdo a primeira infancia. A etapa de disseminagdo contou com foruns de
discussdo realizados no ambiente virtual de aprendizagem do CNJ, nos dias 22 de junho a
3 de julho de 2020. Nesses foruns, os responsaveis pelas praticas premiadas e especialistas
no Marco Legal da Primeira Infincia atuaram como tutores, prestando orientagdes sobre
metodologias, estratégias e demais aspectos que pudessem contribuir para a replicagdao por
outros interessados, discutindo-se também a articulagcdo dessas praticas com os principios e
as diretrizes desse diploma legal.

A partir das acdes ja desenvolvidas, observa-se que tem aumentado a interacdo entre
os atores da rede responsavel pela implementacdo do Marco Legal da Primeira Infancia.
Essa integragdo em larga escala entre a Justica e a aten¢do a primeira infancia tem sido

reconhecida como uma iniciativa inédita no mundo.
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Acoes do CNJ articuladas com o Pacto Nacional pela Primeira Infancia

Paralelamente ao Pacto Nacional pela Primeira Infancia, o CNJ promoveu outras acdes
relacionadas a garantia dos direitos da infancia e juventude, as quais se integram aos objetivos
tracados no projeto “Justica Comega na Infincia”. Nao por acaso, muitas dessas agdes
decorreram das parcerias que se formaram com o pacto nacional.

Entre tais objetivos, estd a participacdo no Pacto Nacional pela Implementagdo da Lei n®
13.431/2017, firmado em 13 de junho de 2019, sob a coordena¢do do Ministério da Justica. O
proposito desse instrumento € alcancgar a efetividade do atendimento integrado as criangas e aos
adolescentes que sofreram ou presenciaram violéncia, a exemplo dos crimes sexuais, com
protocolos especificos para a escuta especializada e o depoimento especial das vitimas. No ambito
desse pacto, foi construido o fluxo geral de implementagdo da Lei n® 13.431/2017, o qual
possibilitou que toda a rede envolvida na prote¢ao dessas criangas e adolescentes tenha uma visao
global do atendimento a ser oferecido, de forma a garantir os direitos da vitima e, em muitos
casos, os de sua familia.

Ainda sobre a escuta protegida de criancas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia no ambito do Poder Judiciario, foi editada a Resolugao CNJ n® 299, de 5 de novembro
de 2019, que regulamenta a Lei n® 13.431/2017, com foco na prevencao da violéncia institucional
e na garantia de condic¢des especiais para que criangas e adolescentes vitimas ou testemunhas de
violéncia possam ser ouvidos nos feitos judiciais em locais apropriados, devidamente assistidos
por profissionais especializados. A norma também objetiva resguardar a intimidade do depoente
e evitar a reiteragcdo de depoimentos que aumentem seu sofrimento.

Desde 2010, o CNJ, por meio da Recomendacao n® 33/2010, ja vinha sinalizando a
necessidade de criacdo, nos tribunais de justica, de servicos especializados para a escuta de
meninas, meninos e jovens vitimas ou testemunhas de violéncia e abuso sexual.

Os 27 tribunais estaduais brasileiros passaram a operar, a partir de 12 de outubro de 2019,
com o novo Sistema Nacional de Adogao e Acolhimento (SNA). O SNA apresenta um inédito
sistema de alertas, com o qual os juizes e as corregedorias podem acompanhar todos os prazos
referentes aos processos de criangas e adolescentes acolhidos e em processo de adogao, bem como
os pretendentes. Essas novas funcionalidades proporcionardo mais celeridade na resolugdo dos
casos e maior controle dos processos de adogdo. A plataforma traz uma visao integral do processo

judicial da crianga ou adolescente, desde sua entrada no sistema de protec¢do até sua saida, seja
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pela adocdo ou pela reintegracdo familiar, considerando o melhor interesse da crianga e do
adolescente.

O SNA também possibilita consultas de estatisticas publicas, a exemplo do numero de
criangas e adolescentes acolhidos, aptos a adogdo, ou pretendentes habilitados a adogao, com
graficos referentes a idade, género, entre outros. Pelo sistema, as Varas de Infincia e Juventude
passaram a ter acesso ao processo de criangas e adolescentes, com alertas sobre prazos ja
vencidos, a vencer ou em tramite regular.

Outra importante agdo foi a implantagdo do Programa Destrava. Em parceria com o
Tribunal de Contas da Unido e com a Associacdo dos Tribunais de Contas dos estados e dos
municipios (Atricon), em 2019, o Departamento de Pesquisas Judiciarias do CNJ realizou um
diagndstico nacional com o objetivo de destravar as obras paralisadas, fomentar campanhas de
conciliagdo e mediagdo, realizar eventos e fornecer subsidios para a criagdo de metas nacionais
do Poder Judiciario para priorizar a solugao adequada e justa desses feitos.

Em levantamento realizado pela Secretaria de Infraestrutura Urbana (SeinfraUrbana) do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), foi apontado que o Brasil possui atualmente mais de 14 mil
obras publicas federais paralisadas, somando um investimento publico de R$ 144 bilhdes, com
RS 10 bilhoes ja aplicados. Desse montante, 3% teriam como motivagao questdes relacionadas
ao Poder Judicidrio.

Nesse contexto, o CNJ buscou identificar os processos relacionados a obras publicas
paralisadas, objetivando a liberagdo das pendéncias judiciais e a retomada, conclusdo e entrega
dos empreendimentos a sociedade. Foram identificadas 3.921 obras publicas paralisadas no patis.
Desse universo, verificou-se que somente 48 empreendimentos foram paralisados em razao de
processo judicial. Ou seja, os dados do diagnostico apontam que o Poder Judiciario foi
responsavel pela paralisacdo de apenas 1,2% das obras.

Apesar de o numero de processos localizados versando sobre obras paralisadas por
determinagdo judicial (48) ser pequeno em relag@o a quantidade de obras paralisadas no pais, esse
quantitativo corresponde a R$ 149 bilhdes em recursos orcamentarios imobilizados.

A despeito de a parcela das paralisagdes por motivos judiciais ser relativamente pequena, o
diagnoéstico revelou que agdes urgentes devem ser tomadas, destacadamente a criagdo de
indexadores para auxiliar a localizagdo dos processos, a exemplo da implementacdo de
movimentagdes ou assuntos relacionados ao tema das obras paralisadas. Verificou-se, ainda, a
necessidade de que os tribunais, cada vez mais, desenvolvam e utilizem solug¢des tecnologicas

capazes de auxiliar na localizacdo, no acompanhamento ¢ na gestdo dos processos judiciais,
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visando permitir a realizacdo de buscas tematizadas que subsidiem a tomada de decisdes
estratégicas acerca de seus acervos.

Com base nos achados preliminares do diagnostico, o CNJ instituiu as metas nacionais do
Judiciario para o ano de 2020, cujo foco foi a identificacdo e a impulsdo dos processos
relacionados as grandes obras publicas, em especial aquelas relacionadas a creches e escolas,
diante da inequivoca importancia do assunto.

Avangando nessa pauta, o Comité Executivo Nacional para Apoio a Solu¢do das Obras
Paralisadas — integrado pelo CNJ, pelo Tribunal de Contas da Unido, pela Atricon (que representa
os tribunais de contas dos estados), pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, pelo
Ministério da Infraestrutura, pela Advocacia-Geral da Unido, pela Controladoria-Geral da Unido
e pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — criou o Programa Destrava — tendo
recentemente havido o ingresso no grupo de representantes da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, ¢ dos ministérios da Economia e da Educagao —, cujo objetivo central ¢ identificar o
motivo da interrupgdo e encontrar uma solugdo consensual adequada para eliminar a causa da
paralisagdo e possibilitar a retomada, a conclusdo e a entrega dos empreendimentos a sociedade,
especialmente creches e escolas, que sdo tdo essenciais para ampliar a oferta de vagas nas regides
brasileiras.

As agdes do Programa Destrava foram iniciadas com o projeto-piloto implementado no
estado de Goias, lancado em 17 de fevereiro de 2020, que, no final de 2019, tinha 56 obras
paralisadas (construcdo de creches) em 46 municipios. Acabou-se, entdo, por constituir um grupo
executivo estadual no referido estado, que passou a mapear os problemas que impediam a
continuidade de cada uma das obras. Com uma atuagdo conjunta dos executivos estadual e
municipal, do FNDE, do TCE-Goids, do Ministério Publico e do Judicidrio, foram sendo
desatados os n6s em cada uma das obras. A ultima informagao fornecida pelo Comité Executivo
do Destrava (marco de 2021) ¢ que 70% das obras de creche que estavam paralisadas ja foram
concluidas, retomadas ou repactuadas, em especial com o apoio técnico e financeiro do FNDE
(Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao).

No ambito do Poder Judicidrio, o CNJ, em parceria com o Instituto Articule, tem atuado
para aprimorar as tabelas processuais unificadas no tocante aos assuntos relativos ao direito
fundamental a educacdo. Por meio dessas tabelas, sdo extraidos os dados estatisticos processuais.
Para evidenciar a dimensao dos indices de litigio na area da educacdo, dados do Relatdrio Justica
em Numeros revelam que, somente em 2019, o Poder Judiciario recebeu 62 mil demandas sobre

direito a educacao.
48



Contudo, devido ao padrio atual dessas tabelas, ndo ¢ possivel identificar o tipo de agao
proposta, se a questao solicitada ¢ sobre educacdo infantil, ensino fundamental ou ensino superior
e se as questoes sdo relativas a escolas publicas ou privadas. Com o aprimoramento das tabelas
processuais, serao obtidos dados qualitativos que permitirdo a formulagdo de melhores
diagnosticos sobre a judicializacdo da educagdo e que, posteriormente, servirdo de subsidio para
a criagdo de politicas publicas mais eficazes, com vistas a promocao dos direitos fundamentais

das criangas e dos adolescentes e, por consequéncia, a prevengao de litigios.

A protecdo dos direitos de criancas e adolescentes em tempos de Covid-19

O primeiro caso de Covid-19 no Brasil foi registrado em 26 de fevereiro de 2020. Desde entdo,
o virus se espalhou rapidamente no pais. Entre 11 e 24 de margo de 2020, quando comegaram
a ser adotadas as primeiras medidas de isolamento social como prevencao ao contagio pelo
virus, j& se noticiava o aumento de 9% no numero de denuncias relativas a criangas e
adolescentes no Disque 100. As principais violagdes registradas foram exposi¢ao de risco a
saude, maus-tratos e auséncia de recursos para sustento familiar, vitimando principalmente
mulheres. Contudo, o registro de viola¢des dirigidas a criangas e adolescentes durante a
pandemia tem crescido.

Esse ¢ s6 um dos inumeros exemplos de como a pandemia tem afetado direta e
indiretamente criangas e adolescentes, notadamente as que ja se encontravam em situagao de risco
e vulnerabilidade socioecondmica.

Diante desse grave cenario, os signatarios do Pacto Nacional pela Primeira Infancia tém
atuado em varias frentes, adotando agdes especificas e urgentes para salvaguardar criangas,
adolescentes e suas familias durante o periodo da pandemia.

No ambito da Justica, o CNJ regulamentou o funcionamento do Judicidrio no periodo
afetado pela pandemia da Covid-19 por intermédio de diversas resolugdes. As audiéncias
passaram a ser realizadas de forma remota, e varias medidas foram adotadas para a manutengao
das atividades e do atendimento ao jurisdicionado de forma segura.

Uma resolug@o importante para a prote¢ao infantojuvenil foi elaborada de forma articulada,
integrando o Ministério da Cidadania, o Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos, o Conselho Nacional do Ministério Pablico e o CNJ. Trata-se da Recomendacao
Conjunta CNJ/CNMP/MMFDH/MCid n® 01, de 16 de abril de 2020, que dispde sobre os

cuidados a criangas e adolescentes em medida protetiva de acolhimento institucional no contexto
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de transmissdao comunitaria do novo coronavirus (Covid-19). Esse ato representa um importante
avanco para a promog¢ao do trabalho em rede, fundamental para a coordenag¢do das acdes dos
gestores dos servicos de acolhimento de criangas e adolescentes, dos trabalhadores das
instituicdes, das familias acolhedoras e dos 6rgaos do sistema de justica.

De acordo com o Censo SUAS 2018, antes da pandemia, havia 4.415 criangas de 0 a 2 anos
e 3.821 criangas de 3 a 5 anos nos servicos de acolhimento institucional, os quais estdo
relacionados a maior concentragdo e circulagdo de pessoas, devido a entrada e a saida de
cuidadores, familiares, voluntarios e outros profissionais. Ja nos servi¢os de acolhimento familiar,
havia 307 criangas de 0 a 2 anos ¢ 220 criangas de 3 a 5 anos.

Videoconferéncias de disseminacdo da recomendac¢do conjunta lancaram luz sobre a
subimplementagao dos servigos de acolhimento familiar e as vantagens dessa modalidade para a
promocao do desenvolvimento integral das criancas em medida de acolhimento na primeira
infancia. Ressalte-se que o servico de acolhimento familiar ¢ a recomendacdo de se afastar
preferencialmente o agressor do lar em vez de a crianca foram catalisadas pelas medidas de
reducdo dos riscos de contagio pelo novo coronavirus e podem permanecer apos o término da
pandemia.

Os demais signatarios do pacto publicaram diversas orientagdes voltadas a familiares e
profissionais que atuam na rede de atenc¢do a infancia e a juventude. Para disseminar essas
orientagdes e discutir os efeitos da crise no desenvolvimento de criangas e adolescentes, estao
sendo realizados lives, webinars e debates na modalidade a distancia, a exemplo do Congresso
Digital 30 anos do Estatuto da Crianca e do Adolescente: os Novos Desafios para a Familia, a
Sociedade e o Estado, do qual participaram mais de 10.000 profissionais de todas as areas, pais,
maes ¢ cuidadores de criangas e adolescentes.

E fato que esse pacto estd a movimentar positivamente os orgdos publicos de todos os
poderes da nagdo, assim como a sociedade civil. Hoje o pacto ndo possui um titular. Nao ¢ do
CNIJ ou de qualquer ente. E um pacto nacional de todos, com o objetivo precipuo de construir
pontes, espacos de didlogos, e criar politicas interinstitucionais e colaborativas para a efetivagao
dos direitos de nossas criangas, em especial dos direitos sociais.

Como acentuado por Florence Bauer, representante do UNICEF BRASIL no livro que

divulga nacionalmente o teor do Pacto Nacional pela Primeira Infancia:
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O Brasil tem sido lider no reconhecimento da importdncia da Primeira Infancia,
demonstrando verdadeiro comprometimento com o desenvolvimento pleno das criancas
em seus primeiros anos de vida. [...]

Nessa esteira, a iniciativa do Conselho Nacional de Justiga, estruturada a partir da
necessidade de se fomentar, junto ao Sistema de Justica, uma ac¢do nacional voltada as
criangas na Primeira Infancia, é de extrema importancia para a garantia dos direitos basicos
necessarios ao desenvolvimento pleno em seus primeiros anos de vida. Com o Pacto
Nacional pela Primeira Infancia, permitiu-se que o Sistema de Justica, os Poderes
Executivo e Legislativo e a sociedade civil se organizassem e se mobilizassem em torno do
objetivo comum de proteger o interesse da crianga por meio da aplicacdo da legislagao
nacional e da elaboragao de politicas a elas destinadas. [...]

Olhar para a situacdo das criangas em seus primeiros anos de vida é crucial, mas
deve vir acompanhado de esfor¢os para fortalecer as familias, de modo que elas tenham
condi¢des de oferecer cuidados integrais e possam, efetivamente, contribuir para o
desenvolvimento das criangas e para a prevengao da violéncia. Vale lembrar, contudo, que,
embora pais e cuidadores principais tenham a responsabilidade primaria de criar seus filhos
e filhas, eles precisam de apoio e assisténcia para criar ambientes ideais ao
desenvolvimento positivo da crianga. Por isso, a priorizagao pelo poder publico da Primeira
Infancia revela-se importante marco na garantia dos direitos das criangas na fase inicial da
sua vida e no empoderamento das familias. O setor privado também pode desempenhar um
papel fundamental na promogdo do desenvolvimento infantil ideal, ao garantir que seus
funcionarios e os funcionarios de seus fornecedores tenham tempo, recursos e apoio
necessarios para fornecer ambientes de cuidado e carinho que possibilitem as criangas
pequenas a chance de crescer e prosperar.

Os direitos das criangas estdo no centro de tudo o que o UNICEF faz, orientado pela
Convengao dos Direitos da Crianga, pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente e por outras
importantes leis nacionais. Esse compromisso ¢ de cada um dos signatarios do Pacto

Nacional pela Primeira Infancia, mas também de toda a sociedade [UNICEF, 2008].

Consideracoes finais

No contexto do pacto federativo concernente a educagao, é oportuno relembrar o seguinte:

E inegavel a importancia da [e]ducacdo para o ser humano, para a sociedade e para o pais.
Entretanto, a [e]ducagdo ndo pode ser apenas um ideal ou uma promessa: precisa ser um

direito realizado. Ha que se combater as violagdes desse direito fundamental, que tém
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ocorrido em diversos niveis e tém impossibilitado que os desideratos constitucionais sejam
satisfatoriamente alcangados, quais sejam, “o pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho” (art. 205, caput,

CF) [Toffoli, 2017:7].

Para alcancarmos o desenvolvimento integral de nossas criangas, em especial no que tange
a politicas educacionais eficientes, nosso federalismo deve passar por um gradual processo de
amadurecimento ¢ devem se harmonizar os mecanismos de coordenagdo do pacto federativo.
Nosso sistema federal ¢ complexo, com repartigdes de competéncias concorrentes verticais €
privativas horizontais, compartimentadas, muitas vezes, sem que os proprios pactuantes (entes
federativos) tenham condigdes de exercer adequadamente suas autonomias € consigam, com
efetividade, superar suas desigualdades.

Na area da educagao, esse fragil pacto federativo esta a exigir a constru¢do de mecanismos
de colaboragdo, cooperacdo e de espacos para didlogos, com a justa reparticao do financiamento
na educacdo, de modo a possibilitar as mudancas positivas que todos esperamos.

Considerando que a nossa Carta da Republica estabelece um caminho correto, mas dificil
de ser percorrido, que parte de uma regulamentacao articulada da cooperacao federativa (art. 23,
paragrafo Unico), do regime de colaboragdo (art. 211) e do estabelecimento do Sistema Nacional
de Educacdao (SNE, art. 214), ¢ imperioso que os gestores publicos da educagdo busquem
alternativas urgentes, com o apoio da sociedade, como: (1) a viabilizag¢ao do correto investimento;
(2) a inclusd@o de um novo volume de recursos publicos, em especial para os municipios; (3) a
criagdo de mecanismos e espagos de colaboracdo permanente entre os entes federativos, os 6rgaos
dos poderes constituidos e a sociedade para a busca de solugdes para as deficiéncias nas politicas
publicas educacionais; (4) e a construgdo de politicas publicas interinstitucionais com permanente
assisténcia técnica, financeira e orcamentaria aos agentes, em especial no que concerne as
politicas publicas voltadas para o desenvolvimento da educagao infantil.

Neste ponto, vale acentuar a importancia das politicas publicas, inclusive as
interinstitucionais e colaborativas para a infancia e a juventude, inclusive com relagdo a
programas e projetos educacionais. Isso porque, infelizmente, ainda vivemos uma cultura da
fragmentacdo. Temos de, inadiavelmente, mudar para uma cultura de colaboracdo, de parcerias.
E fundamental que haja a eliminagéio dos abismos que existem entre os poderes da Repiiblica e

entre o poder publico e a sociedade.
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Cada vez fica mais evidente que as politicas ndo podem ser elaboradas sem a participagao
dos 6rgdos publicos e da sociedade civil organizada, inclusive com as proprias comunidades, que
sdo as destinatarias dos servigos publicos. Os projetos hdo de ser interinstitucionais, pois assim
refletirdo as responsabilidades politicas que as instancias diretivas dos participantes, dos
pactuantes que os subscreverem terdo com o fortalecimento dessas politicas.

A experiéncia da constru¢do do Pacto Nacional pela Primeira Infancia — que agora esta
sendo magnificamente conduzida pela gestao do eminente ministro Luiz Fux (atual Presidente do
STF e CNJ), juntamente com todos os pactuantes — nos tem mostrado que, com a atuagdo
colaborativa, de forma interinstitucional, acabam sendo valorizadas as atuagdes dos entes, 6rgaos
e institui¢des envolvidos e sendo formados novos pontos de articulagdo, tudo em prol da criacao
ou do desenvolvimento mais eficaz das politicas publicas eleitas.

Igualmente, a partir das agdes ja desenvolvidas pelo referido pacto nacional, observa-se que
tem aumentado a interag¢do entre os atores da rede responsavel pela implementacao do Marco
Legal da Primeira Infancia. Essa integragcdo em larga escala da Justica e da atencdo a primeira
infancia tem sido reconhecida como uma iniciativa inédita no mundo. A extraordindria marca de
180 de signatarios do pacto (projetado para abril de 2021) — ministérios, Camara dos Deputados
e Senado Federal, conselhos, governos estaduais e suas respectivas secretarias, governos
municipais, 6rgdos do Sistema de Justiga e organizagdes sociais, empresariais e cientificas —,
comprova que o caminho esta sendo bem pavimentado.

Assim, esperamos que experiéncia similar seja vidvel na area da educacdo, com a criacdo
de um Pacto Nacional pela Qualidade na Educagdao — com seus respectivos pactos estaduais e
municipais — para que, finalmente, possamos mudar o cendrio sombrio dos servigos publicos
educacionais e transformar para melhor a vida de nossos estudantes. Com o necessario ajuste em
nosso pacto federativo e com o cumprimento integral de nossa Carta Magna, alcangaremos o real

desenvolvimento de nosso pais e o desejado alto nivel educacional.
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3 Governanga multinivel na educacdo: perspectivas para a atuacdo estadual na gestdo do
ensino fundamental

Pedro Palotti

Elaine Licio

Pedro Arthur Pontes

Resumo

O capitulo analisa o compartilhamento de responsabilidades entre estados e municipios para
oferta do ensino fundamental no Brasil. Adotando a perspectiva da governanga multinivel,
argumenta-se pela necessidade de estratégias que maximizem os diferentes esfor¢cos dos entes
federados. Ao correlacionar, em uma tipologia de atuagdo estadual, o respectivo grau de
provisao de matriculas nos anos finais do ensino fundamental com adocdo de eventuais
estratégias de coordenacao territorial, identificamos como diversas combinacdes de ambas as
fungdes interagem com diferentes resultados educacionais dos alunos, medidos pelo Indice de
Desenvolvimento da Educacdo (Ideb).Verificamos que estados que ndo coordenam nem
ofertam matriculas de maneira substancial possuem, via de regra, baixo desempenho do Ideb.
Conquanto os arranjos de oferta dos anos finais do ensino fundamental sejam heterogéneos, o
fato de a educagdo ocupar a agenda estadual — mediante a oferta direta de matriculas ou adoc¢ao
de agdes de coordenagdo federativa — associa-se a melhoria dos resultados, o que coloca os

entes estaduais como atores-chave para a equalizagdo das oportunidades educacionais.

Introducéo

A governan¢a multinivel remete a organiza¢do de novas formas de se produzir governo. Além
da ampliagao dos atores legitimados para participar e executar politicas publicas — em particular
pela inser¢do de atores ndo estatais — a perspectiva de atuagdo multinivel remete as relagdes
intergovernamentais. Do ponto de vista dos Estados nacionais, tanto os niveis internos ou
subnacionais como os organismos multilaterais e internacionais sio relevantes. Assim, mesmo
os instrumentos de politicas publicas tradicionais podem ser reconsiderados a partir dessa
perspectiva analitica.

No Brasil, a redemocratizacao modificou o desenho da federacao, instituindo formalmente,
de maneira inovadora, os municipios como uma nova instancia governamental. Nesse sentido, se

0 pais nao foi tdo bem-sucedido na formulagdo de arranjos de cooperacao internacional com seus
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vizinhos, robusteceu a estrutura de governanga multinivel com a repactuagio da atuacdo dos entes
subnacionais a partir de diretrizes do nivel central.

No caso da educagdo, uma nova institucionalidade foi construida. A Constituicdo Federal
de 1988 reafirmou tanto a natureza publica e gratuita da educagdo como dever do Estado e direito
dos cidadaos quanto a vinculagao de receitas para custear sua oferta. Nas décadas seguintes, foram
instituidos mecanismos de equaliza¢do dos gastos por aluno, primeiro no ensino fundamental e
depois em todo o ensino basico. A regulamentagao se deu principalmente a partir do nivel federal,
com aportes da Unido para diminuir as assimetrias de gasto por aluno e com o protagonismo dos
entes subnacionais, em particular dos municipios, na implementagao dos servigos de educagao
basica.

O presente capitulo lanca luz sobre o amplo espectro de possibilidades que os governos
estaduais brasileiros possuem para alavancar os resultados educacionais no seu territorio, visto
que possuem tanto a prerrogativa de coordenar quanto a de prover, diretamente, matriculas do
ensino médio e ensino fundamental.

A trajetdria de municipalizag@o do ensino fundamental teve resultados mais uniformes nos
seus anos iniciais, para os quais os municipios atuam hoje como principais provedores de
matriculas. Todavia, observa-se grande variagdo entre as unidades federativas na provisdo das
matriculas dos anos finais (Licio e Pontes, 2020), tendo como extremos Maranhao — com 91,5%
das matriculas municipais — e Roraima — com 89,6% das matriculas estaduais em 2019 (Inep,
2020). Essa divisao de responsabilidades pelo ensino fundamental pode suscitar desafios de
implementagdo, como a ocorréncia de sobreposigoes e lacunas de oferta em determinados
territorios, além de menor eficiéncia em acdes de larga escala que possam reduzir custos,
comprometendo resultados e ampliando desigualdades entre as redes.

Licio e Pontes (2020) argumentam que coordenagdo governamental promovida pelo ente
estadual importa para melhoria da qualidade da educag¢do nos seus respectivos territorios. Os
estados tanto podem apoiar as redes municipais quanto promover nas escolas estaduais as agdes
necessarias para elevar a qualidade da oferta, tendo como pardmetro o desempenho em avaliagdes

padronizadas como o Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (Ideb).!

'O Ideb foi criado em 2007, pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
formulado para medir a qualidade do aprendizado nacional e estabelecer metas para a melhoria do ensino, sendo
apurado a cada biénio e calculado a partir de dois componentes: a taxa de rendimento escolar (aprovagdo) — com
base no censo escolar — e as médias de desempenho em exames aplicados pelo Inep.
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Neste trabalho, analisamos os arranjos de oferta para os anos finais do ensino fundamental
adotados pelas unidades federativas (UFs), observando em que medida esses arranjos se associam
aos resultados do Ideb. O presente capitulo explora oportunidades que os estados tém de se
destacar nesse campo de atuagdo, permitindo o alcance das metas do Ideb nos anos finais do
ensino fundamental no seu territorio, segmento que, desde 2013, ndo consegue alcangar a
respectiva meta. Para tanto, nos ativemos ao periodo 2005-2015 — 10 primeiros anos de vigéncia
desse indicador, tendo como parametro o desafio de alavancar resultados educacionais nos casos
em que o Ideb esteja abaixo do esperado.

Além dessa breve introdugdo, o capitulo se divide como segue. Na segunda secao,
discutiremos o conceito de governanca, com destaque para sua natureza multinivel e para o
delineamento dos desafios no caso da educagdo no Brasil. A terceira se¢do descrevera os
diferentes arranjos de oferta dos anos finais do ensino fundamental adotados nas UFs, bem como
suas eventuais associagoes a diferentes resultados educacionais medidos pelo Ideb — identificando
oportunidades de atuacdo dos governos estaduais na alavancagem desses resultados. Por tltimo,

tracamos consideracdes finais e pontos para agenda futura de pesquisa.

Governanga multinivel em federagfes: o caso da educacéo no Brasil

Governanga ¢ um conceito abrangente que compreende um conjunto de elaboragdes tedricas
ndo necessariamente harmonicas entre si (Stoker, 1998; Peters e Pierre, 2001, 2008; Peters,
2011; Stephenson, 2008; Agranoff, 2013). Apesar da dissonancia conceitual, podemos destacar
trés caracteristicas constitutivas da governanga na maior parte dos estudos produzidos. A
primeira remete ao reconhecimento de atores nao estatais com fungdes publicas: organizagdes
da sociedade civil, empresas privadas, thinktanks, consultorias especializadas, organizagdes
internacionais e formatos organizacionais hibridos compdem um ecossistema de atores em
constante interagdo com governos na promogao da agdo coletiva necessaria ao policy making
(Peters e Pierre, 2008). A existéncia desses atores ndo estatais e sua mobilizagdo no
desenvolvimento das politicas publicas sdo caracteristicas centrais do conceito de governanga.

Um segundo elemento comum as definicdes de governanga ¢ a énfase na utilizagdo de
instrumentos de politicas ptblicas de natureza fluida, em rede e fortemente negociais. Nessa linha,
o conjunto de atores publicos nio estatais sao mobilizados por contratos de gestdo, de concessao,
de parceria publico-privada ou por acordos de cooperacdao. Dimensdes tradicionalmente

aplicaveis ao funcionamento do poder publico — como transparéncia, accountability e
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representatividade — passam a ser consideradas relevantes para a atuagdo de atores publicos nao
estatais em politicas publicas. Os governos subnacionais também se inserem nessa rede de
governanga, contribuindo com a execugdo de politicas publicas, sobretudo as sociais (Falleti,
2005; Machado, 2018).

Uma terceira caracteristica aponta para o protagonismo de elementos técnico-gerenciais no
conceito de governanca, relacionados a construcdo da legitimidade de atores ndo eleitos em
democracias modernas (Peters, 2011; Trondal, Murdoch e Geys, 2015). A utilizagdo acentuada
de indicadores e de conhecimento especializado, tanto como subsidio para o processo decisorio
como para embasar a prestacao de contas a sociedade e a esfera politica, aproxima a governanga
da atuagdo de especialistas, como agéncias reguladoras, bancos centrais e esforcos globais de
coordenagdo previstos em tratados internacionais (Mounk, 2019).

Uma divergéncia na caracterizagdo da governanca, relevante para nos, se da quanto ao papel
atribuido ao poder publico estatal e dos Estado-nagao, principalmente para contextos com elevado
protagonismo de organismos supranacionais, como na Unido Europeia. Assim, algumas
interpretacdes adotam um viés “pds-nacionalista”. A governanga estaria vinculada a um menor
protagonismo dos mecanismos tradicionais de governo dos Estados, como as fungdes de comando
e controle que se baseiam na hierarquia. No limite, a concepgao de governancga representaria uma
oposicao a ideia de governo.

Em outra perspectiva, a governanga apontaria para relagdes em rede sem prescindir da
hierarquia ¢ de mecanismos tradicionais de governo. Particularmente quando se analisa o
funcionamento de politicas publicas setoriais, a regulagao, muitas vezes no formato de incentivos
e punicdes, o financiamento e as capacidades estatais exercem um papel que ndo pode ser
negligenciado. Sdo os governos que criam o ambiente institucional no qual a governanga sera
exercida (Peters e Pierre, 2008).> No presente capitulo adotaremos essa perspectiva mais
abrangente de governanga, observando tanto aspectos de coordenagdao em rede como hierarquica
na area de educac¢ao no Brasil.

Por ultimo, cabe destacar as implicagdes da governanga multinivel. Em alguma medida,

essa caracterizacdo ¢ um desdobramento esperado do conceito de governanga (Peters e Pierre,

2 Qutra divergéncia, ndo diretamente relevante para a discussdo deste capitulo, ¢ a que critica aspectos
tecnocraticos da governanga. Mounk (2019) caracteriza que, nas ultimas décadas, houve a ascensdo de um
liberalismo antidemocratico, calcado na proeminéncia de especialistas e de suas organizagdes, em particular nas
acdes que exigem coordenagdo mundial. Esse fendmeno, em conjunto com outras causas econdmicas e sociais,
tem ampliado a desconfianga na democracia, permitindo a ascensao de lideres populistas que promovem medidas
iliberais e de cunho autoritario.
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2001), apontando para a proeminéncia das relagdes intergovernamentais (RIGs) para entender
seu modus operandi (Wright, 1974; Stoker, 1995; Agranoft, 2013).

Segundo Agranoff (2013), as RIGs podem ser observadas a partir de quatro diferentes fases:
(1) uma énfase sobre a lei e a politica na organizagao territorial do Estado-nacdo; (2)
interdependéncia entre o funcionamento do estado de bem-estar social e o desenvolvimento de
diferentes setores econdmicos; (3) a parceria com organizacdes da sociedade civil e outros atores
ndo estatais e (4) a estruturagdo de redes mais complexas entre esses diferentes atores
governamentais € ndo governamentais. A compreensiao do funcionamento das RIGs ¢ util para
paises unitarios e federados, tornando-se particularmente importante nos tltimos — dada a maior
autonomia politica, econdmica e administrativa dos entes subnacionais.

Por diversas razdes, a importancia de arranjos de governan¢a multinivel tem crescido no
Brasil desde o final da década de 1980. Em primeiro lugar, a autonomia dos entes subnacionais
se tornou mais proeminente com a redemocratizagdo, dado o reconhecimento dos municipios
como entes federados. Em segundo, a retomada de elei¢des periddicas significou a ampliagdo do
leque de interlocutores do poder publico no exercicio de suas fungdes, como foi o caso da
ampliacdo dos canais e das experiéncias de participagdo social e a reforma administrativa dos
anos 1990. Em terceiro, estados € municipios passaram a assumir o protagonismo na
implementa¢do de servigos publicos antes negligenciados ou executados pelo nivel central,
particularmente nas politicas sociais de educacdo, saude e assisténcia social (Abrucio e Costa,
1998; Kulgemas e Sola, 1999; Arretche, 2004; Almeida, 2005; Melo, 2005; Gomes, 2009).

As proximas subsecdes discorrem sobre como esse processo se manifestou na definicao do

arranjo de oferta da educacdo basica no Brasil.

Responsabilidades dos entes federados na educacéo no pos-1988

A Constitui¢do Federal (CF/1988) estabeleceu a responsabilidade municipal pela provisdao do
ensino infantil e fundamental (art. 211, § 2°), permitindo a criacdo de sistemas de ensino
autonomos. Seu texto original, contudo, ndo delimitou explicitamente o papel dos estados,
deixando vago o escopo de sua atuagdo. Foi somente com a Emenda Constitucional (EC) n®
14/1996 (art. 211, § 3°%) que se detalharam as competéncias do nivel estadual — que passou a ter
responsabilidade compartilhada com os municipios pelo nivel fundamental e atuagdo prioritaria

no ensino médio.

60



A mesma emenda instituiu um modelo de coordenagdo financeira que redistribuiu os
recursos estaduais e municipais destinados a educacdo, agregados de suplementagao por parte da
Unido. Denominado Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (Fundef), baseava-se em um valor minimo de gasto por aluno em cada
UF, repassando recursos ao ente — estado ou municipio — que provesse efetivamente a vaga. Desse
modo, o Fundef simultaneamente (1) promoveu a diminuicao das desigualdades de gasto por
aluno no nivel intraestadual e (2) funcionou como incentivo financeiro, por meio de recursos
novos, aos municipios (Gomes, 2009; Vazquez, 2014). Posteriormente, essa mesma logica se
estendeu a educacdo infantil e ao ensino médio na forma do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educagao (Fundeb)
(EC n® 53/2006). A CF estabeleceu ainda incentivos e sangdes que, na pratica, limitam a total
discricionariedade na atuagdo estadual, ao prever que os estados que nao cumpram suas
responsabilidades estejam impedidos de receber recursos da Unido (art. 75, § 4°).

Com a opg¢ao pela competéncia comum e a garantia de valor minimo de gasto por aluno,
cabe a cada ente organizar seus respectivos sistemas, atendendo, preferencialmente e em regime
de colaboragdo, os segmentos que lhes foram colocados como prioritarios

A Lei de Diretrizes e Bases (LDB), de 1996, veio no bojo do Fundef e avancou na
especificacdo da responsabilidade dos governos estaduais. Deixou clara a incumbéncia estadual
de definir, junto com os municipios, formas de colaboragdo na oferta do ensino fundamental, com
vistas a: adequar respectivas responsabilidades as diferentes realidades financeiras e
demograficas, adaptar suas politicas e planos educacionais ao que ¢ estabelecido pela Unido, além
de integrar e coordenar suas acdes e as dos municipios (art. 10). A LDB também estabeleceu que
a Unido e os estados deverdo corrigir, progressivamente, disparidades no acesso e na qualidade
de ensino, por meio de agdes redistributivas e supletivas (art. 75). Na pratica, esse dispositivo
incumbe aos niveis mais abrangentes de governo a responsabilidade pela materializagao do
regime de colaboracdo, cujo objetivo maior seria garantir equidade na oferta do ensino.

Segatto (2017) argumenta que a coordenacdo estado/municipios pode influenciar as
politicas municipais de diferentes modos — por exemplo, promovendo maior equalizagdo nos
recursos e capacidades administrativas, evitando sobreposigoes e lacunas na provisao dos servigos
educacionais, melhorando a implementagdo de politicas nacionais etc. Essa influéncia, no
entanto, depende da forma como os estados se apropriam — ou deixam de se apropriar — de seu
papel coordenador. Assim, se por um lado o arranjo institucional reduziu a responsabilidade dos

governos estaduais na gestdo direta do ensino fundamental, por outro, ampliou sua
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responsabilidade na coordenacdo das redes de ensino do seu territério — de modo a mitigar
eventuais fragmentagdes induzidas pela municipalizagao.

Abramo e Licio (2020) ponderam que a descentralizacdo da oferta da educag@o basica,
impulsionada pelo Fundef/Fundeb, veio acompanhada da ampliagdo de instrumentos de
coordenagdo operados pela Unido, como o Plano de Ag¢des Articuladas (PAR), os programas
federais destinados a melhorar a qualidade da educagdo basica e a defini¢do de indicadores que
mensurem 0s avangos nesse processo — caso do Ideb. Registram a mudanga de postura por parte
da Unido, que se afastou do seu tradicional papel subsidiario e ampliou sua participagdo na gestao
da educacao bésica, pelo menos até meados de 2014, quando foi aprovado o novo Plano Nacional
de Educacdo®. No entanto, na educacio, foram criadas instancias de coordenacio entre os entes
federativos muito pontuais, em contraste com a saude e a assisténcia social, que reunem gestores
federais, estaduais e municipais para pactuar decisdes abrangentes em seus respectivos sistemas
nacionais (Palotti e Machado, 2014).

De maneira geral, foi esse o conjunto de responsabilidades e instrumentos de coordenacao
que conduziram a descentralizacdo da oferta da educacdo basica. No caso do ensino fundamental,
cuja competéncia ¢ compartilhada por ambos os entes subnacionais, o resultado desse processo

foi heterogéneo, como veremos a seguir.

Configuragéo da oferta do ensino fundamental: limites da municipalizacéo

O resultado do processo de descentralizagdo que se seguiu no pds-CF/1988 produziu alteragdes
no arranjo de oferta do ensino fundamental, que passou a ser majoritariamente municipal. Se
em 1992 os governos estaduais respondiam pela maior parte (57,8%) das matriculas nesse nivel
de ensino, em 2019 a situagdo praticamente se inverteu, com 56,7%* das matriculas sob gestdo
municipal (Licio et al., 2021).

No entanto, a tendéncia de redugdo da participacdo estadual na provisdo do ensino
fundamental — pelo qual respondeu em 2019 apenas por 25,7% das matriculas —ndo ¢ homogénea.
O olhar desagregado por ciclos de ensino mostra que a municipaliza¢ao avangcou amplamente nos

anos iniciais, para os quais o ente estadual respondia em 2019 por apenas 13,1% das matriculas.

3 Vale pontuar que, sob o slogan “Mais Brasil e menos Brasilia”, verifica-se atualmente um movimento de reducio
do papel coordenador do governo federal na condugdo das politicas (Abrucio et al., 2020). A discussdo sobre o
novo Fundeb, aprovado pela EC n? 108/2020, foi conduzida em grande parte pelo Legislativo, com baixo
protagonismo do MEC.

* Considerando o total de matriculas, inclusive aquelas providas pelo setor privado e governo federal.
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J& nos anos finais os estados responderam por percentual proximo das matriculas municipais
(41,6%, contra 42,9% ofertadas pelos municipios) (Inep, 2020). Logo, o movimento de
municipaliza¢do do ensino fundamental avangou mais nos anos finais, principalmente em estados

das regides Nordeste e Norte (figura 1).

Figura 1
MAPAS COM PERCENTUAL DE MATRICULAS MUNICIPAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL (2019)

Anos Iniciais Anos Finais

Fonte: Inep (2020). Considerando-se apenas a rede publica.

As diferengas entre os graus de municipaliza¢ao das matriculas nos estados foram resultado,
além do interesse dos municipios em aumentar a provisao local, do papel indutor dos governos
estaduais via programas proprios de descentralizagdo (Gomes, 2009). De toda forma, a opcao
pelo maior ou menor grau de municipalizagdo das matriculas tem a ver com a interagdo da
trajetoria politico-institucional nos estados com os incentivos colocados a partir da década de
1990, como o Fundef/Fundeb (Vazquez, 2014).

Em suma, embora os anos iniciais do ensino fundamental sejam oferecidos principalmente
pelas redes municipais, nos anos finais a distribuicdo ¢ quase equitativamente dividida entre
estados e municipios. Os estados seguem ao menos tdo importantes quanto os municipios na
oferta de matriculas dos anos finais do ensino fundamental. Diriamos até que mais importantes,
visto também responderem pela coordenacdo das redes de escolas no seu territorio e por parte
significativa de seu financiamento.

Dado que, em boa parte, o desafio da universalizagao da oferta de matriculas da educacao

basica encontra-se equacionado, o foco se langa sobre a melhoria da qualidade. Diferentemente
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do que acreditavam alguns defensores da descentralizacdo, transformar escolas estaduais em
municipais por si s6 ndo garantiu melhor qualidade de ensino (Arretche, 1996; Ceneviva, 2012;
Leme, Paredes e Souza, 2009). Persistem diferengas nas condigdes de acesso, oferta e resultados
educacionais — que variam tanto entre estados e regides quanto entre escolas das mesmas redes’
(Torres et al., 2008; Castro, 2009; Arretche, Fusaro e Gomes, 2012; Brasil, s.d.). Sabe-se que
fatores socioeconomicos (renda, escolaridade dos pais etc.) determinam em boa parte os
resultados escolares, mas o que se espera ¢ que uma escola de qualidade minimize os efeitos
desses fatores. Nesse sentido, Mont’ Alvao (2014) demonstra que as significativas desigualdades
na progressao educacional dos alunos também se explicam por outros indicadores da gestao
escolar, como a presencga de escolas de diferentes niveis e a qualificacdo dos professores.

O arranjo federativo de compartilhamento de responsabilidades na oferta do ensino
fundamental — mediante o qual o estado deve atuar de maneira supletiva ao municipio — faz com
que este nivel de governo seja central para a equalizacao das oportunidades educacionais no seu

territorio, diretriz que deve ser considerada prioritaria em qualquer politica estadual de educagao.

Governos estaduais: o elo perdido entre coordenacao e execucdo na gestdo dos anos finais do

ensino fundamental

Segatto e Abrucio (2016) consideram que as relagdes verticais que o governo federal estabelece
com os entes subnacionais sao mais uniformes, visto alcancarem todo territorio nacional. As
relacdes entre estados e municipios, por sua vez, variam no seu contetido, institucionalizacdo e
abrangéncia territorial e por isso podem fazer toda a diferenca para garantia das oportunidades
educacionais em cada localidade.

Esta secao avalia em que medida os diversos padroes estaduais de atuacao se associam a
diferentes resultados educacionais no seu territorio. A escolha dos anos finais do ensino
fundamental para fazer essa andlise se justifica tendo em vista a maior diversidade de arranjos de
oferta estado/municipio (figura 1) para este segmento. Ademais, constitui um dos principais
desafios da educagdo basica hoje alcancar melhorias na qualidade da oferta educacional nos anos

finais — para os quais o Brasil ndo tem conseguido alcancar a respectiva meta definida no Plano

5 Segundo o Anuério Brasileiro da Educagédo Basica (Todos Pela Educagdo, 2019), 11,6 anos € a escolaridade
média da populagio urbana — dois anos a mais do que a da populagdo rural; os 25% mais ricos possuem 3,8 anos
a mais de escolaridade que os 25% mais pobres; 11,7 % ¢ a diferenca entre a taxa liquida de matricula de jovens
brancos e pretos no ensino médio; 68,1% dos adolescentes da regido Norte concluem o ensino fundamental com
16 anos, contra 81,9% no Sudeste; 14,7% das escolas publicas do Norte possuem pelo menos uma matricula em
tempo integral, enquanto o mesmo ocorre em 42,8% na regido Sudeste.
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Nacional de Educagio.® Dessa forma, buscamos observar de que maneira o funcionamento de
estruturas de governanga e praticas de coordenacao estadual (ou mesmo sua auséncia) interagem

com diferentes resultados do Ideb.

Perfis de atuac&o estadual e perspectivas para alavancar o Ideb do seu territorio’

Em trabalho sobre a relagdo estados/municipios na gestdo da educagao basica, Segatto (2015)
classificou as unidades da federagdo de acordo com o papel coordenador desempenhado pelos
governos estaduais, mediante a averiguacio dos tipos de acdes realizadas junto aos municipios.
Licio e Pontes (2020) se apropriaram, com ajustes, da referida classificagdo para analisar em
que medida a presenca de estratégias de coordenagdo das redes estaduais e municipais se
relacionavam com o respectivo desempenho no Ideb.” Os estados foram entdo divididos em
niveis de coordenacao — que iam da independéncia total entre redes estaduais e municipais até
casos de coordenagdo estadual e cooperacdo institucionalizada entre os entes, operada em
carater mais verticalizado, envolvendo redistribuicdo de recursos financeiros, materiais e
humanos.'?

Embora nao tenham trabalhado com correlagdes, os autores encontraram evidéncias de
que, no periodo analisado, os municipios de estados onde havia maior grau de coordenagao
estadual avancaram mais rapidamente no Ideb da rede publica, sugerindo a importancia desse
tipo de atuagdo para ampliar os resultados educacionais para além das redes proprias de escolas.

Considerando que boa parte dos estados provém diretamente matriculas nos anos finais do

ensino fundamental, os autores também buscaram compreender melhor seus diferentes perfis de

¢ A meta 7 do PNE previu que o Ideb dos anos finais do ensino fundamental em 2021 deveria ser 5,5, tendo como
meta intermediaria para 2019 o valor de 5,2. Todavia, naquele ano, o pais alcangou apenas 4,9. Ademais, sé sete
unidades federativas alcangaram a respectiva meta nesse periodo (Amazonas, Piaui, Ceara, Pernambuco, Alagoas,
Parana e Goias).

7 Nesta se¢do, compilamos os resultados publicados por Licio e Pontes (2020) — coautores deste capitulo — e
avangamos na investigag@o sobre possibilidades de atuacdo dos governos estaduais a luz dos resultados do Ideb.
8 Segundo a autora, essa relagdo pode envolver “formacdo inicial e/ou continuada, redistribuicio de recursos,
distribui¢@o de materiais didaticos, permuta de burocratas e cessdo de prédios publicos (geralmente atrelados aos
processos de municipalizagdo), matricula conjunta, convénios, especialmente relacionados a merenda e ao
transporte escolar, assessoria técnica e pedagogica e negociacao federativa” (Segatto, 2015:81).

% Os autores explicam que a analise que relaciona o perfil de atuagdo dos estados ao seu desempenho no Ideb se
circunscreve no periodo de 2005-2015 devido ao fato de que as informacdes utilizadas para definir o nivel de
coordenacdo estadual foram coletadas em periodo anterior, em Segatto (2015), o que limita a utilizacdo dessas
categorias para anos mais recentes (Licio, Pontes, 2020).

19 Partindo do pressuposto de que a coordenacdo estadual no territorio deve ndo so alavancar os resultados
educacionais, mas também reduzir eventuais desigualdades no seu territorio, os autores optaram por apurar apenas
o Ideb das escolas publicas no conjunto de municipios de cada unidade federativa, independentemente de serem
estaduais ou municipais.
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atuacdo. Para tanto desenvolveram uma tipologia, ilustrada no quadro 1, que considerou tanto a
fung¢ao de coordenacdo das redes de escolas estaduais e municipais quanto a oferta de matriculas

estaduais nos anos finais do ensino fundamental.

Quadro 1
PERFIS DE ATUACAO ESTADUAL — ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL

Grau de coordenagdo (Segatto, 2015, 2017)

>

PASSIVOS - N&o desenvolvem | COORDENADORES -  Conduzem
muitas a¢Oes de coordenacdo junto | agBes de coordenacdo junto aos
ao0s municipios, ofertam menor parte | municipios, sendo responsaveis pela
das matriculas. menor parte das matriculas.

MA (8,0%), AL (24,6%), PA (26,8%), | CE (8,4%), PI (23,7%), BA (24,8%), PE
RJ (30,1%), ES (36,0%), RN (40,3%). | (37,4%), PB (39,9%), SE (40,8%).

Provisdo de matriculas

V | PROVEDORES - Administram rede | ATIVOS - Conduzem agdes de
propria que abrange maior parte das | coordenagdo junto aos municipios e
matriculas, com poucas iniciativas de | ofertam maior parte das matriculas

coordenagao junto aos municipios.

RS (51,0%), SC (54,1%), AM | MS (52,7%), GO (66,7%), MT (68,9%),
(55,0%), SP (72,6%), RO (74,3%), AP | MG (69,6%), TO (73,9%), AC (85,5%)
(94,6%), RR (95,5%), PR (97,7%).

Fonte: Elaboragao dos autores com base em Licio e Pontes (2020).
Obs.: Entre parénteses o percentual de matriculas estaduais na UF.

Analisando no sentido horario, o primeiro perfil de atuagdo circunscreveu estados
“coordenadores” que ofereciam a menor parte (menos de 50%) das matriculas nas redes publicas,
mas que, na classificacdo de Segatto (2015), atuavam significativamente na coordenacao da
politica junto aos municipios, mediante cooperacdo institucionalizada e mecanismos de
redistribuicdo de recursos de diferentes naturezas (financeiros, materiais ¢ humanos). O Ceara
destaca-se nesse grupo, por meio de regime de colaboragcdo com os municipios que prevé desde
fornecimento de material didatico e capacitacao dos docentes, até avaliacao por desempenho com
repasse de recursos do ICMS para escolas e municipios que se aperfeicoaram no Ideb (Codes e
Araujo, 2017).

O segundo perfil define estados “ativos” que tanto proviam a maior parte das matriculas

nos anos finais quanto possuiam acdes de apoio e indu¢do junto aos municipios. Sdo estados
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fortemente envolvidos na oferta dos anos finais do ensino fundamental em seu territério, como o
Acre, Mato Grosso € Minas Gerais.

O terceiro perfil define os estados “provedores” que atuavam principalmente na provisao
da maior parte das matriculas (mais de 50%), todavia sem desenvolver acdes relevantes na
coordenacao federativa. Nesse grupo, o Parané aparece como estado tipicamente provedor, sendo
responsavel pela quase totalidade da rede. Os estados de Roraima, Amapa e Rondonia, ex-
territorios federais, também se destacam pela ampla propor¢ao de matriculas estaduais (maior que
95%).

No ultimo perfil estdao os estados “passivos”, menos envolvidos na provisao direta (menor
que 50%) de matriculas e com poucos apoios substantivos a seus municipios nos anos finais do
ensino fundamental. Nesse grupo, por exemplo, o estado do Maranhdo ¢ responsavel por uma
oferta residual de matriculas dos anos finais do ensino fundamental, ndo exercendo, no periodo
investigado por Segatto (2015; 2017), agdes de coordenagao.

E com base nessa tipologia, dadas suas restrigdes metodologicas,!' que, neste capitulo,
exploramos eventuais associacdes de diferentes perfis de atuagdo estadual com os resultados
educacionais no seu territorio,'? considerando tanto a mudanga percentual entre o desempenho
observado entre 2005 e 2015 quanto o alcance das respectivas metas do Ideb estipuladas para

2015.

Quadro 2
MELHORIA PERCENTUAL NO DESEMPENHO DOS ESTADOS NO IDEB 2005-2015 E PERFIL DE ATUAGAO DOS GOVERNOS
ESTADUAIS

Melhoria relativa no Perfil de atuacédo

Unidade

federativa desempenho Ideb do governo
2005-2015 (em %) Y ELIE]
AM 61,5 Provedor
CE 60,7 Coordenador
PE 58,3 Coordenador
MT 50,0 Ativo
PB 40,0 Coordenador

1 Nao identificamos, nas bases de dados da educagdo, varidveis que nos ajudassem a captar essa dimensdo da
atuacdo estadual. Para atualizar a tipologia de atuagdo dos estados, seria necessario ter acesso a informacdes sobre
acdes de coordenagdo empreendidas por esses entes, o que s6 foi possivel devido ao trabalho de Segatto (2015).
12 A tipologia em si pode ser problematizada de vérias maneiras, inclusive por conter, em cada perfil, estados de
diferentes regides ¢ de diferentes niveis socioecondmicos que, sabidamente, influenciam os resultados
educacionais dos seus alunos.
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Unidade Melhoria relativano  Perfil de atuacéo
federativa desempenho Ideb do governo
2005-2015 (em %) estadual
GO 39,4 Ativo
PI 39,3 Coordenador
AL 39,1 Passivo
MS 38,7 Ativo
RN 36,0 Passivo
RO 32,3 Provedor
MA 32,1 Passivo
BA 30,8 Coordenador
PR 30,3 Provedor
AC 29,4 Ativo
MG 27,8 Ativo
RJ 25,0 Passivo
SP 23,7 Provedor
TO 21,2 Ativo
SC 19,5 Provedor
ES 17,1 Passivo
RS 16,7 Provedor
RR 15,6 Provedor
SE 14,8 Coordenador
PA 12,5 Passivo
AP 29 Provedor

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Inep (2005-2015).

O quadro 2 revela que quatro dos cinco estados que mais avangaram proporcionalmente no
Ideb no periodo analisado — Ceard, Pernambuco, Mato Grosso ¢ Paraiba — apresentavam agoes
importantes de coordenacdo da oferta no seu territorio, corroborando achados de Licio e Pontes
(2020). Entre os cinco estados de melhor desempenho, apenas o Amazonas possui um perfil
provedor. Por outro lado, trés dos cinco estados que menos avangaram no Ideb se caracterizavam
como provedores (Rio Grande do Sul, Roraima e Amapa). O Pard, com perfil passivo, também
integrava esse grupo. A presenca de um estado coordenador entre aqueles de pior avango no Ideb
— Sergipe — indica que a atuagdo coordenadora ndo ¢ suficiente para garantir a melhoria do
desempenho educacional.

Ja ao considerar as metas do Ideb projetadas para a rede publica no ano de 2015 (grafico

1), verifica-se, por um lado, que dois dos cinco estados que as alcangaram apresentaram perfil
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coordenador — Ceara e Pernambuco — e dois pertenciam a categoria de estados ativos — Goias e
Mato Grosso. Mais uma vez o Amazonas representa uma excec¢ao nesse perfil, por ser o tnico
estado provedor a atingir a meta em 2015. O fato de ter conseguido melhorar o Ideb sem
aperfeicoamento da coordenacdo estadual sinaliza que os resultados educacionais sao afetados
por diversos fatores, ndo obstante a importancia da coordenagdo. De outro lado, observa-se que
os estados mais distantes da respectiva meta sdo 0s mesmos que menos avangaram no seu

respectivo Ideb.

Gréfico 1

IDEB BRASIL E UNIDADES FEDERATIVAS — ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL (2015) (REDE PUBLICA)
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Elaborado pelos autores com base em Brasil (s.d.).

Para além das varidveis consideradas, € necessario reconhecer constatacdes ja consolidadas
pela literatura. De fato, tudo o mais mantido constante, estados mais ricos, com melhores
condicdes socioecondmicas, tendem a figurar entre os melhores desempenhos no Ideb — casos de
Santa Catarina e Sdo Paulo — enquanto estados mais pobres do Norte e do Nordeste tendem a
apresentar desempenhos piores. Também € necessario considerar o “ponto de partida” de cada
estado. Afinal, teoricamente, € menos custoso levar um estado de baixissimo desempenho a um
desempenho mediano do que levar um estado de desempenho razoavel a um patamar mais alto.

Nao obstante, estados de perfil passivo — que ofertam poucas matriculas e ndo possuem
acOes significativas de coordenacdo — tendem, feitas as devidas ponderagdes, a apresentar

resultados piores. De fato, entes como Maranha e Rio Grande do Norte ndo aparecem nem entre
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os melhores desempenhos, tampouco entre os que alcangaram a respectiva meta do Ideb 2015.
Um caso emblematico ¢ o do Rio de Janeiro, enquadrado entre os governos estaduais de perfil
passivo, que apresenta resultados piores até mesmo do que estados em situacao socioecondomica
mais vulneravel, como os da regido Nordeste.

Em suma, esses resultados apurados para o periodo 2005-2015 indicam que acdes de
coordenacdo importam, independentemente do fato de os estados proverem diretamente as
matriculas (como o Amazonas) ou induzirem a oferta por parte dos municipios (como fez o
Ceard). No caso especifico do Ceard, a coordenacdo estadual tem sido reconhecidamente uma
etapa no processo que conduziu a melhoria dos resultados educacionais (Codes e Araujo, 2017).

Sobre o periodo posterior a 2015, consideramos relevantes algumas ponderagdes. Em 2019,
sete estados alcancaram a respectiva meta do Ideb nos anos finais do ensino fundamental. Com
excecdo do Mato Grosso, os demais estados que atingiram a meta em 2015 (Amazonas, Ceara,
Goias e Pernambuco) também o fizeram em 2019. Alagoas, Piaui e Parana foram os estados que
se juntaram a esse grupo. Entre esses estados com melhor desempenho, temos, segundo a
tipologia de Licio e Pontes (2020), trés estados coordenadores (Ceara, Pernambuco e Piaui), dois
provedores (Amazonas e Parand), um ativo (Goias) e um passivo (Alagoas) — lembrando que a
variavel coordenacdo dessa tipologia reflete a atuacdo do ente na primeira parte da década
passada. Nesse sentido, chama a atengdo a trajetéria de Alagoas — antes um estado que nem
coordenava nem provia parte importante das matriculas —, mas que registrou importante aumento
no Ideb recente, o que sugere provavel mudanca no padrao de condugdo da politica.

Ainda que merecam ser mais bem explorados em termos de correlagdo e causalidade,
os resultados aqui sistematizados sugerem que a atuagao estadual — seja mediante coordenacao,
seja via provisdo direta — importa para os resultados educacionais dos alunos do seu territorio.
Importante, portanto, ¢ manter o tema na agenda estadual. As UFs que t€ém se destacado no
avanc¢o no Ideb sdo aquelas em cujo modus operandi da governanga multinivel devemos prestar
mais aten¢do, de modo a identificar e disseminar boas praticas que se adequem aos mais
diversos perfis e trajetorias que a oferta dos anos finais do ensino fundamental tem assumido

em cada localidade.

Concluséo

A governanga multinivel € um processo em consolidacao no Brasil, com peculiaridades para

definicdo do papel dos entes estaduais como niveis intermedidrios de governo responsaveis
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tanto pela coordenacdo (tipicamente assumida pelo governo federal) quanto pela execucdo de
politicas (tipicamente assumida pelos municipios). Um dos desafios centrais impostos a uma
federacdo heterogénea e vasta territorialmente ¢ efetivar padroes minimos de qualidade na
provisao de politicas publicas. No caso da educacao, garantir uma provisao menos assimétrica
¢ uma condicdo necessaria para se igualar oportunidades entre distintos grupos sociais e
localidades.

Nao obstante o Brasil tenha organizado estruturas coordenativas que compensam parte das
desigualdades federativas na area de educagdo, os estados apresentam atuagdo bastante
heterogénea. Os gestores estaduais possuem responsabilidades de execucao compartilhada no
ensino fundamental e prioritaria no ensino médio, mas apenas recentemente vém desenvolvendo
acdes de coordenagdo das redes de ensino, que muitas vezes atuam de maneira competitiva no
territorio.

A pesquisa realizada aponta que, conquanto os arranjos de oferta sejam heterogéneos, o
fato de os anos finais do ensino fundamental ocuparem posicao de destaque na agenda estadual
da educac¢do — por oferta direta de matriculas ou, principalmente, mediante a adocao de agdes de
coordenacgao federativa — aparece como fator relevante para a melhoria dos resultados observados.
Se a pluralidade de arranjos ¢ parte do federalismo, nos parece que os estados devem encontrar
formas de exercerem seus papéis constitucionais e colaborarem com os municipios para que seja
possivel alcangar melhores resultados.

Entre as limitagcdes dessa investigagdo, ressalte-se que o desempenho no Ideb é um
indicador limitado, ainda que util. Os estados analisados se diferenciam em diversos aspectos que
afetam a respectiva capacidade de coordenagdo. E necessario ter em mente que o Ideb indica o
desempenho das redes de ensino quanto ao aprendizado de conteudos basicos pelos alunos. De
fato, variagdes nesse indicador provavelmente refletem disparidades na capacidade
administrativa e financeira de estados e municipios — o que, por sua vez, esta fortemente
relacionado a desigualdades nas condigdes sociais, economicas e demograficas. De qualquer
forma, o exemplo de estados relativamente pobres que t€ém apresentado melhorias importantes
aponta para a relevancia da coordenagao estadual.

Finalmente, o diagndstico aponta para a necessidade de constru¢do de uma politica
educacional coordenada no nivel nacional, em que a Unido facilite o processo de equalizagdo no
financiamento das redes municipais e estaduais e incentive a adog@o de boas praticas. Apesar do
aumento do papel coordenador da Unido em décadas recentes, as disparidades regionais ainda

sdo demasiado grandes, e espera-se que o novo Fundeb, aprovado pela EC n® 108/2020, permita
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que localidades mais pobres, de desempenho comparativamente menor, possam dispor de mais
recursos para melhorar a qualidade da educacdo. De qualquer forma, para além da equalizacao
via financiamento, faz-se necessaria a constru¢ao de mecanismos institucionais que permitam que
os entes mantenham um dialogo constante, em que sejam identificadas as redes de ensino mais
vulneraveis, o conhecimento local seja valorizado na construcdo de politicas nacionais, praticas

de avaliacdo sejam incorporadas e boas praticas possam ser difundidas de forma 4gil e adequada.
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4 Governanca e o financiamento da educacgéo
Téssia Cruz

Resumo

O financiamento da educacdo no Brasil estd sob risco. Este capitulo lida com os problemas
relacionados ao financiamento e a articulagao de recursos para sustentar a politica educacional.
Com esse objetivo, discute-se a estrutura geral do financiamento federal da educagao publica
no Brasil e as mudangas recentes apds o novo Fundeb e o teto dos gastos. O novo Fundeb
implica maior equidade para a distribuicdo federal de recursos com manutengdo e
desenvolvimento do ensino (MDE). Entretanto, tendo em vista a politica de teto de gastos em
vigéncia, as mudangas do novo Fundeb afetardo negativamente os demais recursos nao ligados
a MDE, sendo o financiamento do ensino superior o principal prejudicado. Por fim, a luz da
importancia de um minimo constitucional de recursos para a educacdo, este capitulo
problematiza os argumentos de que maior flexibilidade e competi¢do por recursos aumentariam

a eficiéncia em seu uso.

Introducéo

O financiamento da educag@o no Brasil esta sob risco. Com a aprovagao do teto dos gastos em
dezembro de 2016 (a EC n® 95/2016), iniciou-se uma acirrada disputa por recursos federais
entre a educacdo e os demais setores econdmicos e sociais. O minimo constitucional federal
para a educagdo — correspondente a 18% dos recursos da Unido — ganhou, assim, mais
importancia, configurando uma espécie de “fortaleza” a proteger os repasses educacionais.
Porém, tal fortaleza também est4 sob risco — ha uma série de projetos que propdem fundir o
minimo constitucional da educagdo com o minimo constitucional da saude, além de outras
iniciativas infraconstitucionais que tentam retirar parte dos recursos que compdem o minimo,
0 que aumentaria a disputa pelas fontes de recursos e, consequentemente, poderia ameagar o
total de repasses federais indo para a educagio.?

O governo federal é o principal responsavel pelo financiamento do ensino superior,

portanto, sera esse o principal nivel educacional afetado por esse cenario de acirramento na

13 Por exemplo, a PEC do Pacto Federativo (PEC n® 188/2019), atualmente em tramitagdo, e o relatdrio e o
substitutivo a PEC Emergencial (PEC n2 186/2019), ambos apresentados pelo senador Marcio Bittar, propunham
a unificagdo dos pisos (Brasil, 2019a; 2019b). A unificagdo dos minimos foi vetada da PEC Emergencial,
entretanto, continua em tramitagdo na PEC do Pacto Federativo.
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disputa por recursos. Mas ndo apenas ele. A competicao estimulada pelo teto dos gastos também
significa que os recursos da educacdo basica fora do Fundeb estdo sob ameaca. Isto acontece
porque o novo Fundeb, aprovado em dezembro de 2020, garante recursos federais adicionais para
a manutengio e desenvolvimento do ensino (MDE),'* colocando as demais despesas federais da
educagdo basica na “fogueira” da disputa por valores sob o teto (Todos Pela Educagdo, 2020).
Adicionalmente, os recursos estaduais e municipais de educagdo — garantidos também pela
fortaleza do minimo constitucional de 25% das receitas e transferéncias dos estados e municipios
— sdo ameagados toda vez que o debate em torno da ideia de unir os minimos constitucionais de
educacao e satde volta a pauta do Congresso Nacional.

Assim como a reforma fiscal do teto de gastos, a proposta de unificar os minimos
constitucionais de educacdo e saude se baseia em dois principais argumentos: as supostas
vantagens advindas da “flexibilidade” e da “competicdo”. O primeiro argumento sugere que
maior margem de manobra do gestor na definicdo do volume de recursos a ser destinado a
educagdo — isto ¢, uma maior flexibilidade — garantiria que melhores escolhas fossem feitas e
disso resultaria maior eficiéncia na aloca¢do desses valores. O segundo raciocinio supde que
maior “‘competi¢do” por recursos faria com que o gestor publico ndo desperdigasse suas reservas
com gastos improdutivos, havendo assim também uma melhor alocagdo de recursos.

Este capitulo pretende problematizar ambos os argumentos acima citados, tendo em vista a
governanca da Unido sobre o financiamento da educagdo basica. Com esse objetivo, primeiro
sera apresentada a estrutura geral do financiamento da educagdo publica no Brasil, bem como as
mudangas recentes apos o teto dos gastos e o novo Fundeb. Em seguida, discutirei as justificativas
utilizadas para maior flexibilizagdo e disputa por recursos educacionais e, por fim, a importancia

de garantir um minimo de recursos para a educagao.

4O conceito de MDE (manutengio e desenvolvimento do ensino) é detalhado na Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo — LDB (Brasil, 1996), a qual indica quais despesas podem ¢ quais ndo podem entrar nessa rubrica.
Entram na rubrica, por exemplo, despesas com remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente ¢ demais
profissionais da educacdo, assim como aquisi¢do, manutengdo, constru¢do e conservagdo de instalagdes e
equipamentos necessarios ao ensino. Nao entram na rubrica, por exemplo, despesas com programas suplementares
de alimentagdo, assisténcia médico-odontoldogica, farmacéutica e psicologica, ¢ outras formas de assisténcia social.
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Contextualizando: o financiamento da educagéo no Brasil

O minimo constitucional e 0 novo Fundeb

A educagdo basica no Brasil ¢ financiada em grande parte pelos recursos associados ao chamado
“minimo constitucional”. A Constitui¢do Federal de 1988 determinou que todos os estados,
municipios e o governo federal devem despender uma parcela fixa de sua arrecadacao liquida
na manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE). O minimo constitucional equivale a 25%
da arrecadacdo liquida de estados e municipios, e a 18% no caso do governo federal, conforme
determinado pela Constitui¢cao. A despesa em qualquer nivel educacional, desde a educacao
infantil ao ensino superior, conta para essa parcela fixa.

Em setembro de 1996, o governo federal anunciou uma reforma do financiamento do
sistema publico de ensino fundamental, o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), implementado a partir de 1 de janeiro de
1998. Os objetivos centrais dessa reforma redistributiva eram melhorar as condi¢des de trabalho
dos professores nas escolas publicas e reduzir as desigualdades nos recursos educacionais entre
as regides. Substituindo o Fundef, o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacdo
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) foi criado em 2006 e
implementado a partir de 2007. Em agosto de 2020, a Emenda Constitucional n® 108 foi aprovada,
tornando o “novo Fundeb” perene na Constituicdo Brasileira e, em dezembro do mesmo ano, a
Lei n® 14.113 foi aprovada regulamentando-o.'?

Uma das principais modificacdes do “novo Fundeb” em relagcdo ao Fundeb anteriormente
em vigéncia diz respeito ao valor total da complementagdo da Unido destinada aos fundos
estaduais. Com o Fundeb, os fundos estaduais que estivessem abaixo do valor minimo nacional
por aluno/ano recebiam recursos adicionais do governo federal — referentes a complementagao da
Unido. O montante da complementagdo da Unido equivalia a 10% da receita arrecadada no
Fundeb em todos os estados e municipios brasileiros. J4 0 novo Fundeb elevou a complementagao

da Unido de 10 para 23% e a dividiu em trés tipos: (1) complementacdo-VAAF (valor anual por

15 Outra fonte importante de financiamento escolar é o salario-educagdo, contribuigdo social calculada com base
na aliquota de 2,5% sobre a folha de pagamento das empresas. Ao Ministério da Educagéo, através do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), compete a fungdo redistributiva do salario-educag@o,
dividida em uma cota federal, que é aplicada no financiamento de a¢des na educagdo basica, e cotas estaduais e
municipais, que sdo partilhadas entre os estados e seus municipios, de forma proporcional ao nimero de alunos
matriculados na educag@o basica das respectivas redes. Os recursos do salario-educacdo ndo podem ser utilizados
para fins de custeio da complementacdo da Unido para o Fundeb.
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aluno), igual a 10 pontos percentuais; (2) complementacdo-VAAT (valor anual total por aluno),
equivalente a 10,5 pontos percentuais e (3) complementacio VAAR (valor anual por aluno
condicionado ao cumprimento de condicionalidades de melhoria de gestdo), referente a 2,5
pontos percentuais (Brasil, 2020b). Se o Fundeb ja representava uma das principais fontes de
financiamento escolar no Brasil, as mudancas introduzidas pelo novo Fundeb tornam-no ainda
mais significativo no total de recursos da educagao basica (Cruz et al., 2019).

Ha uma sobreposicao entre o Fundeb e o minimo constitucional. Isto ¢, uma parte dos
impostos e transferéncias associados ao minimo constitucional pode ser usada para o Fundeb: até
30% da complementacdo podem onerar os 18% constitucionais da Unido. Antes da aprovacgao do
novo Fundeb, projetos que estavam em tramitagdo propunham reduzir proporcionalmente o
quanto da complementagdo da Unido poderia ser pago com recursos do minimo constitucional,
garantindo que ndo houvesse mudanca na propor¢ao de recursos provenientes do minimo
conforme tivessem aumentos da complementacao da Unido. Contudo, a versdo final aprovada da
Emenda Constitucional do novo Fundeb manteve em 30% a propor¢ao da complementacdo que
pode ser paga com recursos do minimo constitucional, a0 mesmo tempo que aumentou para 23%
a complementagao da Unido.

Essa manutengdo em 30% do total de recursos do minimo constitucional que pode ir
para o novo Fundeb € problematica, pois como a complementacdo da Unido mais que dobrou,
mais do minimo constitucional podera ser utilizado para financiar o novo Fundeb. Isso significa
que havera menos recursos da Unido garantidos pelo minimo constitucional para as despesas
da educagdo basica que ndo correspondem a “manutencdo e desenvolvimento do ensino”
(MDE) ou para o ensino superior como um todo.

E importante destacar também que, como a complementacio da Unido é determinada pelo
valor arrecadado pelos fundos estaduais do Fundeb, o repasse federal para o Fundeb varia de
acordo com a arrecadagao de impostos e transferéncias nos estados e municipios. Assim, qualquer
aumento de receita dos estados e municipios significa um aumento nesse valor que vai do minimo
constitucional para a complementacdo da Unido e, portanto, uma redugao absoluta dos recursos
que a Unido obrigatoriamente destinara para o restante da educacdo. Ou seja, a contribui¢do da
Unido para o Fundeb aumenta conforme cresce a arrecadagao dos estados e municipios — e, com

1850, os recursos garantidos pela Unido a outras despesas educacionais reduzem.
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Onde estamos: o financiamento da educag&o béasica brasileira em perspectiva comparada

Trés principios essenciais devem ser considerados para a andlise da governanga do
financiamento da educacdo: (1) equidade, (2) eficiéncia e (3) adequacao (Cruz et al., 2019). De
nada adianta o financiamento da educagao ser eficiente se ele ndo é adequado, isto €, se a
quantidade de recursos destinados a politicas educacionais ¢ insuficiente para garantir uma
educacdo de qualidade. Tampouco basta aumentar o total de recursos se a distribuicdo deles
nao for equitativa. Esses trés principios sdo igualmente importantes e precisam caminhar de
maos dadas para uma governanga do financiamento da educagao que seja positiva para a politica
educacional.

Em termos de equidade no financiamento da educagdo brasileira, observamos que alunos
de mais baixo nivel socioecondmico recebem menos recursos publicos do que aqueles ocupando
um patamar socioecondmico mais elevado. Isto ¢, a distribui¢do de recursos educacionais
perpetua a desigualdade entre os estudantes; afinal os alunos que mais precisam de uma educacao
de qualidade para quebrar o ciclo de pobreza sdo aqueles que recebem menores recursos do
Estado (Bertoni et al., 2018). O desenho do novo Fundeb serd particularmente relevante para
melhorar a equidade no financiamento da educag¢do nos préximos anos. Isso porque o novo
Fundeb refor¢cou o mecanismo de redistribuicdo de recursos com parte da complementagido da
Unido — a complementagdo-VAAT — indo diretamente para os entes com menor valor anual total
por aluno (Cruz et al., 2019).

Entretanto, de modo geral, o debate sobre o financiamento da educagdo brasileira se
concentra em torno dos critérios de eficiéncia e adequagdo. No lado da eficiéncia — isto €, sob o
principio de que os recursos devem ser utilizados para maximizar os resultados educacionais
tendo em vista um determinado nivel de despesas, ou seja, valer-se do minimo de despesas para
extrair o maximo de resultados — argumenta-se que “os resultados educacionais do Brasil ficam
abaixo do esperado, dado o nivel de gastos” (The World Bank Group, 2017). E importante,
contudo, ter atencdo para analises que observam tal principio num sentido estrito. Ao
considerarmos apenas a medida de eficiéncia como suficiente para determinar a politica de
financiamento educacional, seria positivo reduzir as despesas educacionais para um determinado
nivel de resultado, pois assim melhora-se a eficiéncia. Isso porque o critério da eficiéncia sozinho
desconsidera o contexto dos estudantes que recebem diferentes niveis de financiamento, além de
desconsiderar também a atual qualidade da educacdo brasileira e a importancia de uma educacao

de qualidade para a sociedade.
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Do outro lado do embate esta o conceito de adequacdo — isto €, o principio de que os
recursos distribuidos a sistemas educacionais devem ser suficientes para produzir os resultados
desejados. Para analisar onde o Brasil estd em termos de adequacdo, a Figura 1 apresenta a
proporc¢ao do produto interno bruto (PIB) despendido em educagdao em diferentes paises. Essa
figura ¢ comumente utilizada para indicar que “gasta-se muito em educacdo no Brasil”. De fato,
observamos na Figura 1 que, em relacdo ao PIB, o Brasil se esforca bastante (mais do que a média
dos paises-membros da Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE)

em educagdo).

Figura 1
DESPESA COMO % DO PIB

Brasil acima da média da OCDE

% PIB 2016 ===M{édia da OCDE

Fonte: OCDE (2019). Dados de 2016 (todas as institui¢des publicas e privadas).
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Figura 2
DESPESAS ACUMULADAS POR ALUNO
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Fonte: OCDE (2018). Dados de 2015. (Figure C1.2. Cumulative expenditure per student on educational
institutions between the age of 6 and 15). Em USD equivalentes convertidos usando PPPs (paridade de poder
de compra).

Entretanto, tal esfor¢o ndo significa que os estudantes brasileiros estejam recebendo um
valor satisfatério ou adequado para uma educagio de qualidade. E importante analisarmos os
dados apresentados na Figura 1 a luz dos dados da Figura 2. Conforme podemos observar na
Figura 2, a média de recursos que um aluno no Brasil recebe ao longo da educagdo basica (entre
6 e 15 anos de idade) estd muito abaixo da média dos paises-membros da OCDE. O que
observamos, na realidade, ¢ que, sendo o contexto brasileiro mais precario do que a média dos
paises-membros da OCDE, caso o Brasil queira prover uma educacao de qualidade para a sua
populacdo, serd necessario um esfor¢co ainda maior em relacdo ao PIB, tendo em vista a

vulnerabilidade socioeconomica de muitos dos estudantes brasileiros.

A educacdo béasica ap6s o teto de gastos

Em dezembro de 2016, o Congresso brasileiro aprovou uma ampla reforma fiscal para o
or¢amento federal: a Emenda Constitucional n® 95, 2016 (Brasil, 2016). A reforma determinou
que, durante os 20 anos seguintes, os gastos primarios federais s6 podem aumentar segundo o
valor do indice de inflagdo anual. Além de estabelecer um limite para o total de gastos federais,
a reforma fiscal alterou a regra de calculo do minimo constitucional federal dedicado a
educacdo. A partir de 2018, esse minimo federal passou a ser determinado pelo valor referente

a 18% das receitas liquidas do ano anterior, corrigido pela inflacdo (IPCA). Assim, a EC n®
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95/2016 estipulou que o minimo anual federal para as despesas em manutencdo e
desenvolvimento do ensino (MDE) esta restrito a 18% das receitas do ano anterior, € 0 maximo
esta restrito ao valor total do orgamento da Unido, fixado no valor de 2016, a ser disputado entre
todas as despesas primarias federais.

De acordo com a EC n® 95/2016, ficam de fora do teto as despesas da Unido com o Fundeb
e as cotas estaduais e municipais do salario-educagdo. Tais exclusdes significam que as cotas do
salario-educacdo e os gastos com o Fundeb seguem legislagdo propria, independentemente do
limite total dos gastos. Entretanto, uma vez que o or¢amento federal para a educacao ¢ um so6, ¢
necessario ter em vista que as demais despesas educacionais (que estdo sob o teto) sdo afetadas
indiretamente pelos valores do Fundeb e do salario-educacdo, mesmo que esses valores nao
estejam no teto dos gastos.

Isso acontece pois, mesmo que os 23% da complementacdo da Unido para o novo Fundeb
ndo estejam sob o teto, 30% desse total podem ser financiados pelo minimo constitucional e,
portanto, estdo de toda forma dentro do teto. Ou seja, parte do minimo constitucional pode ir para
o Fundeb — valor este que se refere a 30% da complementacdo da Unido. S6 que, com o novo
Fundeb, a complementagdo da Unido mais que dobrou (passou de 10% para 23%), e com isso,
conforme discutido acima, o valor do minimo constitucional que podera ser utilizado para
financiar o Fundeb também mais que dobrard. Além disso, o aumento de 10% para 23% na
complementacdo da Unido fora do teto provavelmente reduzira o poder de barganha do setor
educacional na disputa por recursos dentro do teto.

Em suma, isso significa que, a menos que a Unido decida gastar uma propor¢ao maior do
que hoje gasta com educacdo, havera uma reducgao dos recursos para as demais areas educacionais
que ndo sdo financiadas pelo novo Fundeb.!® Posto que a Unido ¢ a principal responséavel pelo
ensino superior, o cenario acima descrito implica uma provavel queda dos repasses destinados as
universidades. E importante considerarmos que, num contexto em que o novo Fundeb e as
restricdes or¢amentarias impostas pela EC n® 95/2016 se influenciam mutuamente, se o total
destinado a educacao sob o teto dos gastos se mantiver estatico, necessariamente as universidades
serdo prejudicadas. Em outras palavras, seria preciso um aumento dos gastos educacionais sob o
teto, e que este aumento fosse encaminhado as universidades, para que as despesas com o ensino

superior se mantivessem iguais — o que, dada a atual conjuntura politica, ¢ improvavel. Ou seja,

16 O Relatorio de Execugdo Orgamentéria do Ministério da Educagdo (MEC) elaborado por Todos Pela Educagio
para 2020 atesta essa expectativa de queda nas despesas educacionais, demonstrando que neste ultimo ano o MEC
encerrou o exercicio com a menor dotacdo desde 2011 (Todos Pela Educagéo, 2020).
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muito provavelmente veremos redugdes ainda maiores para o ensino superior do que as que ja
estdo ocorrendo, tendo em vista o atual regime de teto de gastos e o aumento na complementagao
da Unido do novo Fundeb.

A Figura 3 apresenta as receitas e despesas federais em educagdo entre 2000 e 2020. A
partir de 2007, observamos um aumento continuo das despesas totais em educacao. E, a partir de
2012, como mostra a fFigura 3, ocorre um descolamento das despesas em relagdo a receita (tanto
da despesa total quanto da despesa em manutencao e desenvolvimento do ensino). Entretanto,
comegamos a observar uma trajetoria de queda nas despesas em MDE em termos reais. Também
observamos queda no total das despesas federais em educagdo desde 2014, acirrada apos o teto

dos gastos (particularmente apds 2018), com a despesa em 2020 estando abaixo da despesa real

de 2012.

Figura 3
RECEITAS E DESPESAS FEDERAIS EM EDUCAGAO
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RREO/Tesouro Nacional — STN; Receitas tributérias: Secretaria da Fazenda — SOF (2000 a 2020); IPCA/IBGE.
Valores reais tendo 2019 como ano-base.

Ao analisar as despesas federais organizadas por etapas da educacao, também ja podemos

observar nao s6 uma queda no total de despesas, mas, particularmente, uma reducao proporcional
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dos gastos com ensino superior, conforme apresentado na Figura 4.!” Notamos que o ensino
superior apresentou queda de 21 pontos percentuais na participagdo nas despesas federais em

educagdo nos ultimos 20 anos (indo de 54% em 2000 para 33% em 2020).

Figura 4
DESPESAS DO GOVERNO FEDERAL POR ETAPAS DA EDUCAGAO
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Fonte: LOA/Siga Brasil (2001 a 2020).

Notas: Consideramos despesas em educagdo basica e ensino superior a partir da subfungio (educagéo basica:
educagdo infantil, ensino fundamental, ensino médio, EJA e educagdo profissional). As despesas em outras
etapas de ensino sdo aquelas que estdo na fungido educacdo sob subfungdes que ndo indicam a etapa de ensino;
por exemplo, subfungdes administrativas.

O argumento da eficiéncia

Pudemos observar acima que, apesar de o Brasil precisar aumentar o financiamento da educacao
basica para se aproximar do valor por aluno despendido por outros paises — uma vez que se
encontra muito abaixo da média da OCDE — os recursos educacionais federais no Brasil vém
decaindo, sobretudo apds a aprovacdo do teto de gastos. Note que a observacao que fago aqui
sobre a queda nas despesas educacionais federais ndo ¢ uma observagdo causal. Isto é, como a
Unido gasta valores acima do minimo constitucional em manuten¢do e desenvolvimento do
ensino (MDE), e como existem outras despesas que nao entram no minimo por nao serem
despesas em MDE, haveria espaco para a Unido reduzir despesas em educagdo
independentemente do teto dos gastos. Quedas na receita, por exemplo, naturalmente poderiam

levar a redugdes nas despesas educacionais federais.

17 Agradeco a Talita Silva pelo apoio na elaboragio das figuras que usam dados do Siga Brasil.
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Entretanto, conforme detalhado acima, ocorre uma reducgao “mecénica” de despesas a partir
do crescimento da complementagdo da Unido para o novo Fundeb. Além disso, a expectativa de
que uma disputa maior por recursos sob o teto dos gastos pudesse ndo afetar as despesas do
governo federal em educagdo pressupde um jogo de forgas nessa disputa por recursos em que 0s
setores sociais (incluindo a educacao) tém o mesmo poder de barganha que outros setores da
economia.'® Nio sendo este o caso —ou seja, caso a forga politica por recursos ndo seja equilibrada
entre diferentes setores sociais € econdmicos — esperariamos quedas significativas nas despesas
em todos os setores sociais, incluindo a educacdo, que é o que ja estamos observando ocorrer nos
ultimos anos.

Ademais, argumentos antes invocados para pleitear a aprovacdo do teto dos gastos
reaparecem com for¢a noutras discussdes que afetam diretamente o financiamento federal da
educagdo, em particular no debate em torno da extingdo do piso constitucional de educagao, ou
em propostas que querem unifica-lo com o piso da satde. Discutirei a seguir dois desses
argumentos, em geral inter-relacionados. O primeiro argumento sustenta que uma flexibilidade
maior na gestdo de recursos tornaria mais eficazes as politicas publicas. Ja o segundo argumento
preconiza que uma maior competicdo entre setores econdomicos € sociais por recursos seria
positiva para a eficiéncia gerencial, supostamente reduzindo despesas ‘“desnecessarias” e
melhorando também o uso dos recursos.

A respeito da flexibilidade no uso de recursos, argumenta-se que a existéncia de regras que
restringem a margem de a¢ao do gestor publico em relacdo a quanto despender em cada area evita
que ele faga as melhores escolhas (Borges, 2021; Salto, 2021). Sob tal hipotese, tanto a extingao
do minimo constitucional quanto a unificagdo dos minimos de educacdo e satde teriam efeitos
semelhantes: ambas as iniciativas permitiriam ao gestor alocar recursos conforme suas escolhas
politico-ideologicas sobre setores a serem priorizados, e dariam maior liberdade aos gestores para
responder as principais demandas seja da sociedade ou do seu eleitorado. Economistas e cientistas
sociais ja discutiram amplamente as razoes que justificam as escolhas realizadas pelos gestores
em termos de alocagdo do orcamento. Quando hé uma restri¢cao legal estipulando o minimo de
despesas em determinada area, as possibilidades de o gestor seguir suas inclinagdes politico-

ideologicas, naturalmente, se reduzem. A questdo que se coloca ¢ se tal reducdo da margem de

18 Cruz (2018) analisa o caso dos sindicatos de professores e governos municipais nas decisdes salariais para
destacar a importancia do poder de barganha dos agentes para as decisdes orgamentarias em educagéo.
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decisdo do gestor €, de fato, negativa. Em outras palavras, uma flexibilidade maior na gestdo do
orcamento asseguraria um melhor uso dos recursos ou uma eficiéncia maior desses gastos?

Em artigo publicado em 2020, em coautoria com Talita Silva, realizei uma analise dos
efeitos do minimo constitucional da educacdo nos tipos de despesas educacionais municipais
(Cruz e Silva, 2020). Apesar de ser uma analise especifica para municipios, ela nos ajuda a
compreender os efeitos de uma restricdo a flexibilidade no orcamento sobre a eficiéncia dos
gastos. Estimamos no artigo que o minimo constitucional tem o efeito de atrair as despesas em
educagdo para valores proximos ao minimo, seja para 0s municipios que se encontravam abaixo
do minimo (aumentando suas despesas de um ano para outro), seja para aqueles que gastavam
mais que o minimo (e, entdo, reduziram suas despesas de um ano para outro). Ou seja, verificamos
que o minimo constitucional afeta as despesas educacionais ndo com um aumento indiscriminado,
mas com maior aproximagdo ao valor minimo determinado. Esse resultado significa que o
minimo constitucional € positivo ao evitar que alguns municipios gastem valores muito baixos
em educacdo. Por outro lado, ele também reduz a propor¢do das receitas que vao para educacao
naqueles entes que despendem valores muito altos, tendo em vista sua arrecadagdo. Nesse sentido,
o minimo constitucional melhora a equidade relativa do financiamento da educagdo (apesar de
nao necessariamente melhorar a equidade absoluta, pois sdo as propor¢des da arrecadagdo que se
aproximam do minimo constitucional).

Mas, afinal, o piso constitucional torna o uso dos recursos ineficiente, como se costuma
argumentar? Para responder a essa pergunta, analisamos os tipos de despesas que variaram,
identificando tipos mais e menos eficientes (Cruz e Silva, 2020). Encontramos que, para aqueles
municipios que aumentaram as despesas para cumprir 0 minimo, gasta-se mais com investimento
(despesas de capital) e pessoal. No entanto, a propor¢ao de despesas com pessoal ndo continua a
aumentar depois que o municipio cumpre a regra minima, contradizendo a expectativa de que tal
restricdo do minimo constitucional levaria a despesas sempre crescentes com pessoal (Hallerberg,
Scartascini e Stein, 2009, cap. 3). J& aqueles municipios que reduziram as despesas para se
aproximarem do minimo constitucional o fizeram reduzindo investimentos (e o efeito em pessoal
ndo ¢ estatisticamente significativo).

Ou seja, considerando os tipos de despesas afetados pelo minimo, tais resultados nao nos
mostram reducdo de eficiéncia. Pelo contrario, onde o piso de fato reduziu as possibilidades de
escolha — que sdo os entes que tiveram de aumentar as despesas por conta do piso —, observamos
que tais aumentos foram principalmente em despesas de capital, € ndo em despesas correntes.

Utilizando o conceito de eficiéncia da Firjan, por exemplo, tal aumento nos investimentos
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significa uma alocacdo de recursos mais eficiente (Firjan, 2019). Em outras palavras, a restricao
na flexibilidade orcamentéria aumentou as despesas de capital e, com isso, melhorou medidas de
eficiéncia no uso dos recursos.

Podemos ainda observar a eficiéncia tendo em vista os objetivos educacionais ao invés dos
tipos de despesa. Tal giro de perspectiva nos leva a questionar se o sistema educacional esta
produzindo melhores resultados para determinado nivel de despesas. Nesse sentido, o argumento
da flexibilidade esbarra nos efeitos positivos de maiores patamares de despesa nos resultados
educacionais dos estudantes, conforme observado em diferentes estudos (Jackson, Johnson e
Persico, 2016; Jackson, Wigger e Xiong, 2018). Ou seja, a luz dos resultados encontrados em
Cruz e Silva (2020), uma suposta extingdo do minimo constitucional poderia levar a redugdes nas
despesas educacionais de municipios que ja gastam pouco com educagdo, além de aumentos nas
despesas daqueles que gastam proporcionalmente muito. Assim, para que um aumento na
flexibilidade no uso de recursos resultasse em maior eficiéncia em termos de resultados, teriamos
de esperar que tal reducdo nas despesas educacionais dos municipios com menores gastos nao
implicasse piora nos resultados. Ou que a melhoria nos resultados dos entes que aumentassem
suas despesas com o fim do minimo fosse tamanha que compensasse a perda dos que reduziram
as despesas, € as consequéncias em termos de equidade ndo fossem problematicas por si sos.

O argumento da flexibilidade esbarra também nas externalidades positivas da educagio
para a sociedade.'” Mas para falar das externalidades positivas da educagdo, ¢ importante
relembrar o segundo argumento utilizado para apoiar tanto o teto de gastos como a unido dos
minimos constitucionais da educagao e saude: a premissa da “competi¢dao”. Refiro-me aqui a ideia
de que uma disputa maior entre diferentes setores da economia por recursos supostamente faria
com que os gestores fizessem melhores escolhas na aloca¢do do orgcamento disponivel.

Para que uma competi¢cdo maior por recursos da Unido ndo prejudique os setores sociais,
particularmente a educagdo, ¢ necessario que haja um jogo de forgas republicano no Congresso
Nacional, em que os setores educacionais tenham o mesmo poder de barganha de outras frentes
parlamentares, a exemplo da Frente Parlamentar da Agropecuaria. Ou seja, se a competi¢ao por
recursos fosse de “igual para igual” entre setores economicos com beneficios (politicos, eleitorais

etc.) de curto prazo, e setores sociais com beneficios (de desenvolvimento social) futuros, a

19 Isto &, “quando a a¢do de um agente econdmico gera efeitos positivos sobre outros agentes sem que isso seja
contabilizado na formagao dos pregos. As institui¢des, ao proverem servi¢os educacionais, fornecem beneficios
sociais cujo valor ndo é computado ao prego dos beneficios privados pelos quais os individuos pagam” (Bertolin,
2011:243).
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disputa por recursos poderia gerar beneficios, j4 que cada area teria sua fatia necessaria e
suficiente do or¢gamento, evitando desperdicios.

Considerando que a Unido esta sujeita a pressoes politico-partidarias as quais, sabemos, sdo
influenciadas pelo poder de barganha de diferentes setores econdmicos e sociais, tal competi¢ao
naturalmente ird privilegiar aqueles setores cujos beneficios se fazem evidentes no curto prazo,
em detrimento da educagdo (assim como outras esferas sociais cujos beneficios ndo sejam
imediatos). Ademais, por haver beneficios sociais da educa¢do que nio entram no computo do
tomador de decisdo (proveniente das externalidades positivas), mesmo em condigdes iguais de
competicao por recursos, esperariamos menores investimentos para o setor. Assim, o teto dos
gastos provavelmente reduzira as despesas educacionais da Unido ndo por estes serem recursos
“dispensaveis”, mas porque uma parte importante dos beneficios de haver uma populacdo mais
educada ndo ¢ considerada no calculo do tomador de decisao.

Se prever quedas nos recursos educacionais em tempos normais seria muito prejudicial para
o futuro da educagdo, quanto mais em tempos de pandemia — em que ndo sabemos ao certo todos
os custos futuros — nem, particularmente, os custos da redu¢do da produtividade em nossa
economia — de as criangas nao estarem na escola durante esse periodo. Assim, o atual contexto
torna imperativo reduzir a disputa por recursos educacionais € prover mecanismos para garantir

que a educag¢do nao seja subfinanciada.
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5 A funcéo redistributiva e supletiva da Uni&o no enfrentamento dos efeitos da pandemia do
Covid-19 na educacdo brasileira

Victor Godoy Veiga

Débora Cristina Soares Santos

Resumo

O acesso a educacdo no Brasil foi ampliado significativamente nas ultimas décadas. Nao
obstante, as avaliagdes nacionais e internacionais demonstram que ndo houve melhora
equivalente no desempenho dos estudantes, o que representa um complexo desafio
multidimensional de melhoria qualidade do ensino ofertado. Com a crise pandémica e a
aceleragdo das transformagdes digitais, esse desafio aumenta. Nesse sentido, o Estado, que
possui um amplo aparato normativo e, com a recente alteracio do Fundeb, um fundo
permanente de financiamento da educagdo, age por meio do Ministério da Educacdo na
coordenacao e articulacdo de agdes estratégicas para prover assisténcia técnica e financeira as
redes ensino dos entes da federagdo, de forma a diminuir as desigualdades regionais. E
fundamental que as politicas educacionais brasileiras priorizem os seguintes aspectos: (1)
transformagao digital do ensino, (2) consolida¢do da nova Politica Nacional de Alfabetizacao;
(3) fortalecimento do ensino profissional e tecnoldgico; e (4) redu¢do das desigualdades

educacionais regionais.

Introducéo

A educagdao no Brasil ¢ no mundo vem passando por um processo de transformagao
impulsionado pela aceleragcdo da evolugdo das tecnologias digitais e de comunicagdo em razao
do contexto pandémico causado pela Covid-19. O alcance dessa transformacdo abrange a
metodologia, os meios e a forma de oferta da educagao, mas também todo o processo educativo,
considerando o acesso, a permanéncia, o ensino-aprendizagem, o professor, o estudante e o
ambiente a sua volta, o que podemos definir como um complexo desafio multidimensional.

A velocidade dessas mudancas evidenciou também a necessidade de adog@o de arranjos e
mecanismos dinamicos capazes de acompanhar as evolugdes tecnologicas constantes e de
promover de maneira agil o redirecionamento dos sistemas de ensino para oportunizar o

aprendizado necessario durante todas as etapas da educacdo formal e para a aprendizagem ao
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longo da vida. E, principalmente que permitam a coeréncia de ac¢do entre os diferentes niveis de
governo, diante da realidade federalista brasileira.

Diante desse cenario e das fragilidades e desigualdades estruturais historicamente
constituidas no Brasil, que figura entre os 10 paises mais desiguais do mundo, de acordo com o
[ndice de Gini (2018), de 0,539, os desafios crescentes da aceleracdo das transformagdes digitais
podem implicar a amplificagdo das desigualdades educacionais e sociais no pais € o risco de
retrocesso, em especial no que diz respeito ao acesso a educacao formal.

No Brasil, o enfrentamento dos efeitos da pandemia na educacdo deve observar que a
Constituicao Federal estabelece a atuagao colaborativa entre os entes, para garantir o acesso €
permitir a manuteng@o e o desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis (art. 23, inc. V, e
art. 214). As responsabilidades de cada ente da federacdo foram definidas na Carta Magna de
1988, de modo a descentralizar o poder do governo federal em relagdo a educagdo basica, que
compreende a educagdo infantil e os ensinos fundamental e médio, concedendo autonomia
relativa aos estados e municipios, direcionando competéncias educacionais aos trés niveis de
governo: federal, estadual e municipal.

Desse modo, a Constitui¢do Federal de 1988 delineou principios gerais, diretrizes e limites
(arts. 205, 206 e 208) e definiu o responsavel para cada nivel educacional. Assim, o ensino infantil
foi atribuido aos municipios; o ensino fundamental foi atribuido de maneira concorrente aos
municipios e estados; o ensino médio ficou designado para os estados e o Distrito Federal; e o
financiamento das instituicdes de ensino publicas federais, bem como a fungdo redistributiva e
supletiva em matéria educacional, a Unido (Brasil, 1988, 211).

Entretanto, para resguardar o efetivo direito & educagdo e oportunizar meios para sua
concretizacdo, ha necessidade do envolvimento de um conjunto de atores para além dos
governamentais. Sem pretender relacionar exaustivamente, o tema também envolve organismos
nao governamentais, organismos internacionais, empresas ¢ a sociedade. Considera-se, pois, que
a atuacdo multidisciplinar e multissetorial deve buscar a constru¢do de mecanismos continuos de
didlogo, com vistas a buscar respostas para as complexas situagdes que superam a capacidade de
atuacgdo estatal. Nao podem ser desconsiderados, todavia, o desafio de se conciliar os diversos
interesses envolvidos e eventuais divergéncias politicas.

Em observancia aos preceitos constitucionais, os normativos que integram o ordenamento
juridico educacional — a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional — LDB (Brasil, 1996),
responsavel pelas diretrizes nacionais da educacdo; o Plano Nacional de Educacdo — PNE (Lei n®

13.005/2014), que estabelece diretrizes, metas e estratégias para todos os niveis e modalidades
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educacionais, responsaveis pela orientacao da elaboragdo dos planos subnacionais para o decénio
2014-2024; além do Plano Plurianual — PPA (Lei n® 13.971/2019), instrumento or¢amentario
quadrienal e ndo coincidente com o mandato presidencial, que estabelece diretrizes, objetivos e
metas de médio prazo do governo, e da Lei n® 14.113/2020, que regulamenta o Fundeb. (Brasil,
2020%)

Esse aparato normativo traz o alinhamento necesséario para que a Unido, por meio do
Ministério da Educagdo (MEC), possa exercer o papel redistributivo e supletivo em matéria
educacional, coordenando a politica de educag@o nacional e articulando com os diversos atores
envolvidos, conforme previsdao do art. 8 da LDB, de modo a promover as transformagdes
necessarias da educacdo brasileira com qualidade, equidade e inclusdo em todas as modalidades
de ensino.

Para além disso, o Ministério da Educagdo conta ainda com o Conselho Nacional de
Educacao (CNE), 6rgao colegiado que integra a estrutura do MEC e que foi instituido pela Lei n®
9.131, de 25 de novembro de 1995. Sua finalidade ¢ colaborar na formulagdo da Politica Nacional
de Educagao e exercer atribuigdes normativas, deliberativas e de assessoramento ao Ministro da
Educacao. Entre suas atribui¢des se insere a defini¢cao das Diretrizes Curriculares Nacionais, um
conjunto de defini¢des doutrinarias sobre principios, fundamentos e procedimentos na educagao
basica que orientam as escolas na organizagao, articulacdo, desenvolvimento e avalia¢do de suas
propostas pedagdgicas.

Essas diretrizes sdo estabelecidas na Lei de Diretrizes e Bases da Educaciao (LDB) que

atribui a Unido:

estabelecer, em colaboracdo com os Estados, Distrito Federal ¢ os Municipios,
competéncias e diretrizes para a Educagdo Infantil, o Ensino Fundamental ¢ o Ensino
Me¢dio, que norteardo os curriculos e os seus conteidos minimos, de modo a assegurar a

formacédo basica comum [Brasil, 1996, art. 9°, inc. iv].

Segundo o art. 2° da Lei n® 9.131/1995, as deliberagdes e pronunciamentos do Conselho
Pleno e das camaras deverdo ser homologados pelo ministro de Estado da Educagdo para

possuirem validade juridica.
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O financiamento da educacéo bésica e o novo Fundeb

O Brasil possui 47,3 milhdes de estudantes no ambito da educagdo bésica e 179,5 mil escolas,
de acordo com dados do Censo Educacional (Inep, 2020). No ambito da rede publica sdo 38,5
milhdes de estudantes para mais de 138 mil estabelecimentos publicos, dos quais 107,8 mil sdo
escolas municipais que contam com 48,4% das matriculas. Nota-se que a maior parte do
atendimento da educacdo bdsica estd no ambito da rede municipal, o que demanda uma
consistente capacidade de financiamento, de forma que os recursos sejam distribuidos de modo
a atender as necessidades dos sistemas de ensino.

Langando um breve olhar sobre a perspectiva de arrecadagao tributaria municipal, quando
comparada as arrecadacdes estaduais e federal ¢ a mais baixa e desigual — menos de 850
municipios dos 5.570, conseguiram arrecadar mais de 10% das respectivas receitas totais com
impostos, no periodo compreendido entre 2003 e 2019 (Ipea, 2020). Esses dados demonstram a
relevante dependéncia dos municipios no que tange a recursos para execucao da educagao infantil
e do ensino fundamental publicos.

Para financiar a execu¢do da educacdo, considerando a reparticio de competéncias e
capacidade de arrecadacgdo dos entes federados, a Constituigdo (art. 212, §§ 2° e 3°) previu limites
minimos de investimento em educagdo provenientes das receitas de impostos, sendo da Unido
nunca menos que 18%, e dos estados e municipios no minimo 25%, incluindo as transferéncias
para manutencdo e desenvolvimento do ensino, assegurando o atendimento prioritario para o
ensino obrigatdrio, considerando os sistemas de ensino federal, estadual e municipal.

Esses valores compdem o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica
e de Valorizagao dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), apds as transferéncias obrigatorias da
Unido para os fundos dos municipios e dos estados (FPE e FPM) e dos estados para fundo dos
municipios, de forma a dar capacidade de investimento e diminuir o impacto das diferengas de
arrecadacdo. O Fundeb ¢ um fundo especial de natureza contabil, integrado pelos 27 fundos dos
estados e do Distrito Federal, responsavel por mais de 60% da totalidade dos recursos de que
estados e municipios dispdem para investir em educagdo basica, havendo ainda a suplementacao
da Uniao.

Com o intuito de conferir maior alcance e equidade para a distribuicdo do Fundeb, a
Emenda Constitucional n® 108, de 27 de agosto de 2020 (Brasil, 2020b), propiciou alteracdes e
consolidou o fundo como um mecanismo redistributivo permanente, sujeito a revisdes decenais,

estabelecendo possibilidade de corregcdo das distor¢cdes na distribuicdo de recursos, de modo a
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permitir que diferentes redes de ensino tenham acesso aos recursos independentemente do
estado/municipio em que se encontrem, conforme os parametros estabelecidos, além de prever o
incremento gradual da complementagdo da Unido e o incentivo as redes de ensino que
demonstrem melhoria dos indicadores educacionais de aprendizagem e equidade com a redugao
das desigualdades.

A Unido ampliara gradualmente o percentual de complementacdo, partindo de 12% em
2021 e chegando a 23% em 2026. A adog@o do modelo hibrido de distribui¢ao contempla, além
dos 10 pontos percentuais ja existentes pela regra anterior, a destinagao de 10,5 pontos percentuais
para as redes que nao alcangarem o nivel de investimento minimo por aluno e de 2,5 pontos para
as redes que melhorarem a gestdo educacional e indicadores de qualidade da educagdo,
perfazendo assim os 23% complementares da Unido e priorizando, dessa maneira, a eficiéncia
dos investimentos em educacao.

No que concerne a reparticao do fundo, a principal variavel € o nimero de alunos, apurado
mediante dados do tltimo Censo Escolar, que contabiliza os alunos matriculados nos respectivos
ambitos de atuacdo prioritaria, conforme definido no art. 211, §§ 2° e 3° da Constituicao, e
seguindo fatores de ponderacdo conforme diferentes etapas e modalidades em atendimento ao art.
79, § 1°, da Lei n® 14.113/2020.

Outras fontes também resguardadas constitucionalmente contribuem para o financiamento
da educagdo basica no Brasil, como o salario-educag@o e outras contribuigdes sociais (art. 212,
§§ 4° e 59). Essas fontes asseguram recursos para o financiamento de importantes politicas de
assisténcia técnica e financeira para estados e municipios em matéria educacional.

Para que se tenha a compreensdo adequada da composicdo hoje vigente sobre o
financiamento da educagdo basica brasileira, o grafico abaixo ilustra a representatividade das
fontes de recursos repassados aos estados, Distrito Federal e municipios, ou arrecadados

diretamente por eles.

97



Figura 1
FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO BASICA NO BRASIL POR FONTE DE RECURSO

s Funceb

B Splino-Educacho

 Programas FMDE
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Fonte: Elaboragdo dos autores.

Como pode ser observado, o Fundeb ¢ a maior fonte de financiamento da educacgao basica
no Brasil, representando 63% de todos os recursos investidos. Somando-se os recursos do Fundeb
com os recursos do saldrio-educagdo e com os recursos proprios de estados € municipios, verifica-
se que 97% dos recursos da educacdo basica ndo dependem de politicas federais de repasse.

Registre-se que se computou, nos valores do Fundeb, a complementacdo da Unido.

Os investimentos em educagéo no Brasil e a qualidade da educacao

De acordo com o Banco Mundial (2020), o Brasil investiu 6,32% do produto interno bruto (PIB)
em educacdo em 2017. Esse dado colocou o Brasil no 12° lugar do mundo em investimentos
em educacdo em relacdo ao PIB daquele ano, bem acima da média mundial de 4,42% do PIB
no mesmo ano. Em 2004, o Brasil investiu 3,97% do PIB em educag¢do ¢ o crescimento foi,
portanto, de 2,35 pontos percentuais em 13 anos.

Em que pese a educagdo brasileira ter alcangado resultados importantes no que se refere a
ampliacdo do acesso, o desempenho dos estudantes brasileiros, tanto em avaliagdes nacionais
como nas internacionais ndo acompanhou, no mesmo ritmo, essa evolugao.

A educacdo escolar ¢ composta pela educagao basica, que compreende desde a educagao
infantil até o ensino médio e constitui etapa obrigatoria prévia ao ensino superior, de acordo com
a LDB, e embora preveja o acesso publico e gratuito aos ensinos fundamental e médio para todos
0s que ndo os concluiram na idade propria, somente 48,8% das pessoas com 25 anos ou mais
concluiram a escolaridade bésica obrigatdria no Brasil. (IBGE, s.d.)

Dados ainda mais preocupantes dimensionam que existem 11 milhdes de pessoas, com 15

anos ou mais, analfabetas no pais, com maior representatividade nas regides Nordeste e Norte,
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com 13,9% e 7,6%, respectivamente. Ademais, o Brasil figura no grupamento do E9, uma
associacdo de paises com maior representatividade do analfabetismo mundial, promovida pela
UNESCO e integrada, além do Brasil, por Bangladesh, China, Egito, India, Indonésia, México,
Nigéria e Paquistao.

Esses dados quando confrontados com os dados de investimento mostram que o
aprimoramento da qualidade da educagdo brasileira depende de outras varidveis, além do
investimento de recursos.

Recentemente, o ministro da Educagdo homologou, por meio da Portaria n® 338, os estudos
sobre a metodologia de afericdo do custo aluno qualidade (CAQ), apresentados e discutidos no
Comité Permanente de Avaliacdo de Custos na Educagdo Basica (CPACEB), e consolidados na
Nota Técnica n® 25/2020/CGIME/DIRED, do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

A garantia de padrdo de qualidade do ensino ¢ um dos principios da Educac¢ao no Brasil,
previsto no art. 206 da CF 88. A LDB também traz, no art. 211, a garantia de padrao minimo de
qualidade. Embora a implementacdo do CAQ estivesse prevista desde 2014 na lei que instituiu o
Plano Nacional de Educacdo — PNE 2014-2024 (Lei n® 13.005, de 2014), dada sua complexidade,
o tema nunca havia sido enfrentado adequadamente pelo Ministério da Educagao. Para tanto, foi
instituido um comité composto de representantes da Unido, dos estados e dos municipios que
iniciou seus trabalhos em 2019 e consubstanciou os resultados dos trabalhos na citada Nota
Técnica n® 25/2020. Com base nesse trabalho, sera possivel fomentar a importante discussao

sobre investimentos publicos em educacao e a qualidade do ensino no Brasil.

A pandemia e a educagéo brasileira

Em 2020, a educagdo brasileira, assim como ocorreu na maior parte do mundo, foi fortemente
afetada pela pandemia da Covid-19. Como uma das primeiras medidas emergenciais, devido a
situacdo de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional por meio do Decreto
Legislativo n® 6 de 20 de margo de 2020, houve a suspensao das atividades presenciais nas
redes de ensino em todo o pais.

Esse cenario exigiu a adogdo de estratégias e ferramentas por parte das redes de ensino com
vistas ao desenvolvimento das atividades de ensino-aprendizagem em prol dos alunos, a fim de

mitigar os impactos ja esperados em decorréncia do fechamento das escolas.
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No Brasil, foi realizada uma pesquisa pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), com o intuito de verificar a resposta das redes de ensino a
pandemia, ocasido em que foram coletados dados de 168.739 das 179.533 escolas no pais. Os
dados da pesquisa mostraram que em 43,1% das escolas houve ajuste na data de término do ano
letivo de 2020, com impacto direto no calendario escolar e, consequentemente, em suas atividades
educacionais.

Enquanto nas regides Norte e Nordeste 50,8% e 59% das escolas ajustaram o calendario,
no Sudeste, Sul e Centro-Oeste os percentuais foram de 33,7%, 29,2% e 20,9%, respectivamente.

O grafico da figura 2 mostra que a maioria das escolas brasileiras, tanto publicas como

privadas, ndo retornou as atividades presenciais durante o ano letivo de 2020.

Figura 2
PERCENTUAL DE ESCOLAS QUE NAO RETORNARAM AS ATIVIDADES PRESENCIAIS NO ANO LETIVO DE 2020 — BRASIL

Federsl Sunicipal Extad ual Privadn

98,4% 97,5% 85,9% 70,9% '

Fonte: Inep (2021b).

Considerando essa situacdo, foram adotadas iniciativas locais de gestdo educacional a
despeito da suspensdo das atividades presenciais: 95,1% das escolas no Brasil adotaram
estratégias ndo presenciais de ensino-aprendizagem, em funcdo da suspensdo emergencial das

aulas presenciais.
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Figura 3
PERCENTUAL DE ESCOLAS POR ESTRATEGIA ADOTADA PELA ESCOLA/SECRETARIA DE EDUCAGAO JUNTO AOS PROFESSORES
PARA CONTINUIDADE DAS ATIVIDADES PEDAGOGICAS DURANTE A SUSPENSAO DAS ATIVIDADES PRESENCIAIS

Rkl O & ay por estratégia adotada pela ¢
1 junto aos professores pars continuldads d

Fonte: Inep (2020).

Embora tenha havido a ado¢do de estratégias ndo presenciais voltadas a manuten¢ido do
ensino e aprendizado dos alunos, a realizacdo de aulas ao vivo pela internet com possibilidade de
interacao entre professor e aluno ndo ocorreu em 54,3% das escolas. Esse numero comprova que
o sistema educacional brasileiro, as familias e a comunidade educacional em geral
experimentaram entraves para implementa¢do de aulas sincronas.

Dado o cenario que descreve o esforco das escolas e redes de ensino em 2020, foi
imprescindivel a atuagao do MEC, por intermédio do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), na
instituicao de diretrizes nacionais para embasar as estratégias educacionais excepcionais em
decorréncia do estado de calamidade decretado e da Lei n® 14.040, de 18 de agosto de 2020.

Assim, a Resolugdo CNE/CP n® 02, de 10 de dezembro de 2020, homologada pelo ministro
da Educagdo, possibilitou a ado¢ao do chamado, no Brasil, “reordenamento curricular” para
cumprir, de modo continuo, os objetivos de aprendizagem e desenvolvimento previstos no ano
letivo anterior.

Nessa esteira, essa agdo se concretiza como uma alternativa normativa implementada pelo
Ministério da Educagao para enfretamento a pandemia.

Com vistas a consolidar a articulagdo nacional e apoia-la, o Ministério da Educagdo atuou

na implementagdo de ac¢des para que as escolas realizem o retorno gradual as aulas presenciais,
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inclusive mediante apoio financeiro da Unido para as redes de ensino. Além disso, 0 MEC apoiou
a indicagdo de professores como grupo prioritario na vacinagdo, em razao da necessidade urgente
de retorno das atividades presenciais. Em marco de 2020, ainda no primeiro més da pandemia, o
MEC criou o Comité Operativo de Emergéncia (COE), um importante espago de interagdo em
articulagdo com municipios, conselhos, universidades e institutos federais, com a finalidade de
definir e divulgar medidas de enfrentamento aos efeitos da Covid-19 na educagdo. O resumo das
acoes do MEC durante o primeiro ano da pandemia consta do relatorio “Ac¢des do MEC em
Resposta a Pandemia de Covid-197".

O Censo Escolar de 2020 trouxe, também, dados importantes sobre a disponibilidade de
internet no dmbito das escolas bésicas, tendo em vista que grande parte das escolas ofertaram
aulas virtuais como medida mitigadora da suspensdo das aulas presenciais. Dessa forma, foi
identificado que esse recurso é pouco presente nos estados do Acre, Amazonas, Maranhdo,
Roraima, Para e Amapa e que, embora tenha o maior nimero de escolas de ensino fundamental,
a rede municipal ndo dispde dos aparatos tecnologicos em quantidades adequadas e padece de
baixa oferta de internet para estudantes, contemplando essa oferta apenas 23,8% das escolas,
conforme demonstrado nas Notas Estatisticas do INEP

Outro levantamento realizado pelo Ministério da Educagao buscou identificar os niveis de
maturidade em adog¢@o de tecnologia nas redes de ensino do pais. O grafico abaixo demonstra que
o nivel de maturidade ¢ basico e emergente na maioria das redes estaduais de ensino e emergente

na maioria das redes municipais.

!, Disponivel em: <www.gov.br/fnde/pt-br/assuntos/noticias/relatorio-de-atividades-aponta-acoes-do-mec-e-suas-
vinculadas-em-resposta-a-pandemia-de-covid-
19#:~:text=0%20MEC%2C%20desde%200%20in%C3%ADcio,da%20pandemia%20de%%20Covid%2D19>.
Acesso em: 15 mar. 2022.
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Figura 4
VISAO: NIVEIS DE MATURIDADE EM ADOGAO DE TECNOLOGIA
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Fonte:: Elaborag@o dos autores, com dados do Centro de Inovagdo para a Educagdo (Cieb).

Esse panorama constitui-se em importante direcionador para as politicas publicas
educacionais de assisténcia financeira. Dessa forma, o Ministério da Educacdo busca garantir o
acesso ¢ a igualdade de condigdes, corrigindo as distor¢des histdricas e garantindo o padrao
minimo de qualidade para o ensino basico, por meio de suas secretarias e entidades vinculadas.

Salienta-se que mesmo no periodo de suspensao das aulas presenciais, o Programa Nacional
de Alimentagdo Escolar foi mantido em carater excepcional, com distribuigdo de kits com géneros
alimenticios adquiridos com recursos do programa para os pais ou responsaveis pelos estudantes.
Em atencdo ao periodo pandémico, foi editada a Lei n® 13.987, de 7 de abril de 2020, de forma a
permitir a continuidade do Pnae, diante do carater universal do programa, com vistas ao
atendimento do direito a alimentagao.

O Programa de Transporte Escolar também manteve o repasse de recursos para custear
despesas com manuten¢do, seguros, licenciamento, impostos e taxas do transporte escolar, assim
como o Programa Caminho da Escola, que entregou 1.662 6nibus escolares de janeiro a junho de
2021.

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) também atua em carater suplementar, com
finalidade de contribuir para manutengdo e melhoria da infraestrutura fisica e pedagbgica,
fortalecer a participagdo social e a autogestdo escolar. No periodo pandémico, 0 MEC destinou
mais de R$ 670 milhdes diretamente para as redes de ensino estaduais, distrital e municipais, para
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que as escolas pudessem preparar o retorno seguro as aulas, por meio do PDDE Emergencial. Os
recursos permitem a aquisi¢do de itens de consumo para higienizagcdo de ambientes e das maos;
de material de consumo; de equipamentos de prote¢do individual (EPIs); de contratagdo de
servigos especializados em desinfeccdo de ambientes e realizacdo de pequenos reparos das
dependéncias escolares.

Esses programas refletem a fungdo redistributiva no ambito das politicas educacionais e
visam dar resposta mais imediata aos sistemas de ensino mais vulneraveis. O grafico da figura 5

ilustra os valores repassados por programa por ano.

Figura 5
VALOR DO REPASSE POR PROGRAMA (EM R$)
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Fonte: Elaborada pelos autores. Dados FNDE (2021).

Conforme os dados apresentados, evidencia-se a perenidade dos investimentos das
politicas publicas federais que assistem os estados e municipios, essencialmente considerando

as vulnerabilidades sociais dos estudantes e de infraestrutura das redes de ensino.

Perspectivas e desafios da educacéo brasileira no contexto pos-pandemia

A educagdo basica no Brasil enfrenta desafios multidimensionais, conforme demonstrado, de
modo que para avangar no combate as desigualdades educacionais, especialmente considerando
a recuperacao pos-Covid. Nesse sentido, o Ministério da Educagao possui papel relevante com
os diversos atores que atuam na educacao.

Entende-se que a prioridade absoluta ¢ o retorno as aulas presenciais. Para isso foram
investidos mais de R$ 600 milhdes para preparar as escolas e redes municipais para o retorno

seguro. Também essencial, o ensino hibrido demonstrou ser relevante para a oferta de contetido,
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por meio de aulas sincronas e assincronas, para possibilitar a suplementag¢do do ensino diante das
perdas educacionais como efeitos da pandemia.

Diante desse contexto, 0o MEC elencou quatro eixos prioritarios: (1) transformacao digital
do ensino, (2) consolidagdo da nova Politica Nacional de Alfabetizacdo; (3) fortalecimento do
ensino profissional e tecnologico e (4) redugdo das desigualdades educacionais regionais.

De modo a propiciar a transformagao digital do ensino, o MEC tem promovido a difusdo
de modernas tecnologias digitais com governanca de dados, servigos educacionais modernos e
técnicas pedagogicas para dar suporte aos gestores escolares, professores e alunos. Atualmente o
ministério esta trabalhando em parceria com as duas maiores empresas de tecnologias — Microsoft
e Google — para, em breve ofertar a todas as redes de ensino estaduais e municipais, plataformas
de ensino para o ensino hibrido e a oferta de contetdo educacional.

Ainda no ambito da transformacao digital do ensino, o ministério oferece, por meio de duas
plataformas (Avamec e MEC RED), formagao continuada de professores e a oferta de recursos
complementares.

Outro eixo prioritario, refere-se a consolidacao da nova Politica Nacional de Alfabetizacao.
Os resultados do PISA (2018), evidenciam a necessidade de melhoria da qualidade educacional
no pais e a alfabetizagao ¢ pilar fundamental para essa qualidade, com reflexo no futuro. Nesse
sentido, sdo ofertados diversos programas e agdes, com oferta de contetidos gratuitos e de amplo
acesso, como forma de orientar, subsidiar e incentivar familias e professores no desenvolvimento
cognitivo e linguistico das criangas.

Com efeito, o curso Praticas de Alfabetizagdo, delineado para maximizar o desempenho de
atuacdo do alfabetizador, foi um dos mais acessados no ano de 2020, registrando mais de 5
milhdes de acessos.

O fortalecimento do ensino profissional e tecnologico também se inclui nas prioridades,
tendo em vista seu potencial de impacto na inser¢ao de jovens no mercado de trabalho. Essa
politica passou por varias reformulagdes para facilitar a aproximacao dessa etapa da educacgio
com o mercado de trabalho e potencializar os arranjos locais do setor produtivo.

Esses eixos prioritirios sdo orientados pelo quarto eixo, que prevé a reducdo das
desigualdades educacionais regionais. Para concretizar esse objetivo prioritario o Ministério da
Educagdo vem investindo nas avaliacdes diagnosticas para auxiliar os entes na elaboracgao de seus
planos locais de recuperagao e para direcionar a formacao continuada ofertada.

Ademais, o MEC vem priorizando a melhoria da infraestrutura fisica e de conectividade

das redes de ensino. Dois programas principais orientam essa oferta: (1) o Programa de Inovagao
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Educagdo Conectada (Piec), que tem o objetivo de apoiar a universalizacdo do acesso a internet
em alta velocidade e fomentar o uso pedagogico de tecnologias digitais na educago basica; e (2)
o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), que possibilita a manuten¢do e a melhoria da
infraestrutura fisica e pedagogica das escolas.

Nesse sentido, o Programa de Ac¢des Articuladas (PAR), oferece assisténcia técnica e
financeira com o objetivo de orientar a elaboragdo dos planos plurianuais das politicas de
educagdo pelas secretarias municipais, estaduais e do Distrito Federal. Esse programa traz, de
maneira transversal, as metas do Plano Nacional de Educagdo e, com isso, possibilita o
monitoramento e a avaliacao dos planos subnacionais.

A figura a seguir demonstra, em sintese, a atuagdo do Ministério da Educa¢do para o

periodo p6s-Covid.

Figura 6
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Fonte: Elaboragdo dos autores.

Conclusao

Com o fechamento repentino das escolas, milhdes de estudantes brasileiros foram prejudicados
com a interrup¢ao das interagdes sincronas entre professor e aluno. Os impactos da pandemia
na educagao brasileira exigirdo dos gestores publicos uma atuagdo coordenada e planejada que
enfrente os déficits de aprendizagem, o abandono e a evasao escolar, as distor¢des idade/série,
entre tantos outros efeitos graves.

Essa atuacdo coordenada deve respeitar naturalmente as responsabilidades de cada ente da

federacdo, definidas na Carta Magna de 1988.
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Por outro lado, algumas medidas importantes foram adotadas desde 2019 e poderao auxiliar
no enfrentamento desses impactos. Um dos mais relevantes foi a Emenda Constitucional n°® 108,
de 27 de agosto de 2020, que propiciou alteragdes e consolidou o Fundeb como um mecanismo
redistributivo permanente, sujeito a revisoes decenais, estabelecendo possibilidade de correcao
das distor¢des na distribuicdo de recursos, de modo a permitir que diferentes redes de ensino
tenham acesso aos recursos independentemente do estado/municipio em que se encontrem,
conforme os pardmetros estabelecidos.

Além disso, a nova Politica Nacional de Alfabetizagdo (PNA) e sua implementag¢do por
meio do Programa Tempo de Aprender delineiam um horizonte promissor para a solidificagdo do
processo de alfabetizagdo das criangas brasileiras.

Importantes, ainda, sdo as medidas em curso para viabilizar a transformagao digital da
educagdo brasileira, em especial o desenvolvimento de um ecossistema de dados integrados que
deem transparéncia e informacgdes para os definidores de politicas publicas, oferta de plataformas
de ensino e gestdo educacional para todas as redes de ensino, modernizacdo dos processos de
avaliacdo e dos exames de acesso ao ensino superior, entre outras.

Com a previsdo proxima de reabertura das escolas e retorno das atividades presenciais,
medidas de apoio as redes sdo fundamentais para viabilizar agdes pedagogicas tempestivas e
especificas que mitiguem os efeitos danosos da pandemia no aprendizado dos estudantes.

Os desafios sdo gigantescos e, portanto, os esforcos de toda a sociedade ndo devem ser
menores. E preciso que todos aqueles que trabalham diuturnamente pela educagdo se unam em

prol das verdadeiras vitimas da pandemia na educagdo brasileira: nossas criangas e jovens.
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6 Governanca regulatdria: como regular interdependéncias governamentais e materializar o
regime de colaboracdo na educagéo?

Rodrigo Rossi

Marcio lorio Aranha

Resumo

O esquema de interdependéncias governamentais na educagdo demanda a idealiza¢do de
formas, instrumentos e estratégias regulatorias que promovam a cooperagdo € a coordenagao
entres as esferas de governo e que galvanizem a atuacdo dos atores da educac¢do, dentro e fora
do Estado, rumo ao atingimento dos objetivos inscritos nas politicas publicas educacionais. Este
capitulo busca entender se — e como — a governanga regulatoéria pode fornecer arcabougo técnico
e teorico para materializagdo do regime de colaboragdo dos sistemas de ensino, aquilatando
quais mecanismos de inducdo a cooperacdo podem contribuir com a promo¢do de uma

educagdo mais justa, inclusiva e equitativa.

Introducéo

A tarefa de consolidar um modelo de governanga que promova uma educagdo equitativa,
inclusiva e de qualidade' deve ser compativel com o desafio de transformar a realidade da
educacdo publica brasileira, especialmente pelo processo historico-cultural de disparidade
socioecondmica em escala regional e sub-regional. O primeiro passo parece ser o
estabelecimento de estimulos intrinsecos? & cooperacio entre os atores da educagio,’ que traduz
a busca pela solucdo de problemas de coordenagdo em um mundo cada vez mais

* necessdrias para

interdependente. Para aquilatar quais s3o as técnicas regulatorias
concretizacdo dos objetivos inscritos nas politicas publicas educacionais, ¢ fundamental

compreender, com densidade ¢ clareza, o papel da governanca regulatéria.

' A promogdo de uma educagdo inclusiva, equitativa e de qualidade é um dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), estabelecido pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas (AGNU).

2 Os incentivos ndo sdo meras recompensas, mas modos regulatorios capazes de orientar os sistemas regulados em
direcdo ao interesse publico (Aranha, 2019:89).

3 Por atores da educacao se entende todas as forgas sociais, dentro e fora do Estado, que interagem, por meio de
aliangas, disputas e composigdes, na construgdo das politicas educacionais. Para maior clareza quantos aos atores
sociais da educac¢do, ver Martins (2014:29, quadro 5).

4 Entende-se por técnicas regulatérias os meios — instituigdes de direito publico e institutos de direito privado — de
que o Estado langa mdo com a finalidade de influenciar o comportamento social para alcance dos objetivos
inscritos em politicas publicas (Aranha, 2019:68).
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Governanga ¢ um termo polissémico imprescindivel ao estudo da regulacdo, em especial
no complexo setor da educagdo. A devida compreensdo do que ¢ governanca depende de seu
posicionamento entre conceitos proximos, como o de governo ¢ de conformidade. O termo
compliance, ou conformidade normativa, posiciona-se em meio a dois termos ainda mais
abrangentes e, por vezes, utilizados de forma intercambiavel, quais sejam, governanga e
regulacdo. A proximidade conceitual usualmente nos faz percebé-los como sinénimos.

Este capitulo aborda o posicionamento relativo dos termos governanca e regulagdo para
desvendar o significado da governanga regulatoria do regime de colabora¢do na educagdo. Isso
porque, na matriz federalista brasileira, ha uma interdependéncia governamental na
implementag¢do das politicas publicas educacionais, que se caracteriza pela necessidade de
concertacdo entre as esferas de governo, diante de uma ténue limitagao das fronteiras de atuagao.
O sector da educagdo também revela a existéncias de diversos atores sociais: comunidades
normativas para além do Estado. Essa constelagdo de atores, com naturezas juridicas e interesses
distintos, evidencia, de um lado, o carater dindmico da politica educacional e, de outro, a erosdao
do papel majestoso do Estado na teia de relacdes institucionais distribuidoras de servigos
publicos. Trata-se da superagdo de uma perspectiva de Estado burocratico, eminentemente
administrativo, para concep¢ao de um Estado regulador, que busca o gerenciamento conjuntural
das atividades de interesse geral, por meio de politicas publicas.

De forma mais objetiva, esta pesquisa investiga se — ¢ em que medida — hd uma
correspondéncia entre o enfoque da governanca regulatoria e do regime de colaboracéo, com
pretensao de responder a seguinte indaga¢ao: Qual a importancia da compreensao e interpretagao
da governanca regulatoria na implementagdo das politicas educacionais?

O capitulo pretende desvelar o conceito e a abordagem de governanca mais adequada para
acomodar a natureza dialoégica da federacdo brasileira, representando o fortalecimento da

cooperagao ¢ a sustentabilidade do direcionamento estratégico estatal.

Governanca regulatoria e o regime de colaboragéo

O presente capitulo foi subdividido em quatro se¢des principais. A primeira ird tratar das
discussodes sobre os modos em que governanga ¢ aplicada ao setor publico, a partir dos conceitos
de governanga multinivel e em rede. O objetivo é desmistificar a miriade de perspectivas e tipos
ideais em que a governanga se manifesta, aclarando a op¢ao pelo termo governanga regulatoria

enquanto género da governanga do setor publico.
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A segunda secdo buscara atribuir sentido ao conceito de governanga regulatoria, situando-
a como forma regulatéria apoiada em regulagdo predominantemente descentralizada. Para tanto,
serdo identificados os pressupostos e as bases tedricas em que o conceito se assenta.

A terceira secao direciona seu enfoque para o regime de colaboragdo da educagdo, dentro
do contexto brasileiro. A discussdo ¢ fundamental para esclarecer a correlagdo do regime de
colaboragdo com o federalismo de cooperagdo, por meio da investigacdo do padrio de
relacionamento dos atores dentro e fora do Estado.

Por fim, a quarta se¢@o buscara aquilatar quais sao as estratégias e instrumentos necessarios
para a materializacdo do regime de colaboracdo, demonstrando como e quais aspectos da
governanca regulatdria podem contribuir para formagao, coordenagao e sustentabilidade de novos

arranjos institucionais cooperativos.

As abordagens da governanca no setor publico

A palavra governanga supostamente denota uma nova sofisticagdo metodologica, o que conduz,
muitas vezes, para o afastamento e a falta de aprofundamento do tema. A dificuldade de
convergéncia entre académicos e formuladores de politicas ptblicas ndao surge na compreensao
do termo, mas sim na producao de conhecimento do setor e do espaco social em que os modelos
contemporaneos de governanga sao concebidos, bem como do ramo do conhecimento cientifico
que o utiliza.

Compreender como o poder ¢ exercido ¢ uma condi¢do para promover uma governanga
eficiente. Exatamente por isso, o conceito de governanca despertou o interesse de pensadores em
uma série de campos que estdo interessados em analisar a democracia, o governo, a estabilidade
politica e o estado de direito. A governanca direciona a aten¢ao para os mecanismos — instituigoes,
normas e praticas sociais — por meio das quais os bens sociais podem ser alcancados (Burris,
Drahos e Shearing, 2005:2)

Neste trabalho, opta-se pelo termo governanga regulatoria, mas cabe, antes, tecer alguns
comentarios sobre outros modos pelos quais a governanga ¢ utilizada no setor publico, em
especial as abordagens multinivel e em rede.

O conceito de governanca multinivel, pioneiro no contexto da Unido Europeia, pretendia
compreender a escalada dos Estados nacionais, com o compartilhamento de relagdes
institucionais que se estendiam além da jurisdicdo de um unico governo (Lazar e Leuprecht,

2007:3). No debate em torno da integracdo europeia, observa-se que a cultura cooperativa ¢
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reflexo do prolongamento das aliangas firmadas durante a Segunda Guerra Mundial, associado a
auséncia de fronteiras naturais e a intensa atividade socioecondmica. A transferéncia jurisdicional
de poder provocou uma reformata¢do da cooperagdo intra e intergovernamental em diferentes
diregdes: tanto para cima, com a constitui¢ao de uma entidade que convive com a soberania dos
paises membros, a exemplo da Unido Europeia, quanto para baixo, com o fortalecimento do
processo de descentralizacdo politica e administrativa aos governos subnacionais. A partir de
entdo, a governanga multinivel despontou no campo do estudo das relacdes governamentais, pois
descreve a tipica divisao de autoridade, jurisdicdes e competéncias entre esferas de governo
(Henrichs e De Meza, 2017:126).

Harvey Lazar e Christian Leuprecht, apds um estudo de caso comparativo entre sete paises
federalistas e semifederalistas, concluem que o conceito de governanga multinivel ¢ controverso,
pois a nogao de “nivel” denota uma relagdo hierarquica inadequada para paises federalistas, nos
quais existe um status de soberania compartilhada entre os governos subnacionais ¢ a esfera
federal. Assim, os autores propdem, a partir da andlise das esferas de governo, a abordagem do
conceito de governanga multiesférica, por entenderem que ¢ uma denominagdo mais neutra, que
demonstra um olhar “sistematico no modo como governos e outros atores se relacionam e
discernir tendéncias — sejam elas cada vez mais igualitarias ou persistentemente hierarquicas”
(Lazar e Leuprecht, 2007:4).

De fato, enquanto a literatura europeia fala de governanga multinivel, a literatura americana
refere-se a governanga em rede, nogdo que esta agrupada em torno de dois conceitos-chave:
padroes de interagdo em troca e relacionamentos e fluxos de recursos entre unidades
independentes (Jones, Hesterly e Borgatti, 1997:914).

Cabe ressaltar, contudo, que as redes ndo sdo uma forma de organizacdo baseada em
principios cooperativos, como se a cooperacdo fosse uma condi¢do para adesdo ou mesmo que
todos aqueles que fazem parte da rede entendessem as vantagens da cooperacao e mudassem seu
comportamento, convertendo “individuos competitivos, beligerantes e possuidores de forte
animo adversarial em individuos cooperativos, pacificos e amigaveis”. Em verdade, as redes, ao
favorecerem a interagdo de diversos comportamentos, t€m a cooperagao como resultado geral da
sua dinamica e funcionamento (Franco, 2008:33).

Assim, ndo ¢ a procissdo pela solidariedade, motivacdes altruisticas e relagdes de confianga
que caracterizam as redes, sendo o padrao de relacionamento entre os atores, que tem como pilares
a auto-organizacao, a interdependéncia e a distribuicdo de poder, principalmente por meio de

negociacdes, em contraponto as fronteiras convencionais do governo hierarquizado.
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Com efeito, o potencial de descrigdo empirica da governanga ¢ fruto de produgdo
multidisciplinar do campo de analise em que se insere, isto ¢, o conceito de governanga adquire
contornos distintos em diferentes contextos e, sobretudo, diante da perspectiva em que ¢
observado.

De acordo com o referencial basico de governanga elaborado pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU, 2014:18), a governanga no setor publico pode ser analisada segundo quatro
perspectivas de observacdo: sociedade e Estado; Orgdos e entidades; atividades
intraorganizacionais; e entes federativos, esferas de poder e politicas publicas. Esta tltima
perspectiva se refere as relagdes entre estruturas e setores, incluindo diferentes esferas, poderes,
niveis de governo e representantes da sociedade civil organizada.

Se governanga ¢ relacionada a “acdo coletiva” (Torfing et al., 2012), seus tipos ideais sdo
definidos por suas logicas internas de coordenagdo social (Meuleman, 2008). Nenhuma dessas
abordagens ¢ intrinsecamente boa ou ruim, tampouco se trata, necessariamente, de uma questao
de convicgdo ideologica, mas de praticidade. Cada abordagem pretende ofertar uma lupa — ou
método — que permita identificar e interpretar os mecanismos e a organiza¢ao administrativa do
setor ou do contexto social investigado.

De fato, esses modos sobreditos — governanca multinivel, multiesférica e em rede — assim
como outros elencados pela comunidade cientifica — governanca interfederativa, ptblica, nodal,
cibernética, entre outros — sdo considerados tipos ideais, que podem coexistir em formas
combinadas e dindmicas, em que seus elementos caracterizadores se conectam sob efeito de
varidveis situacionais.

Este capitulo opta pela governanga regulatoria por entender que melhor descreve a forma
regulatdria no setor publico que privilegia a interse¢do com as comunidades normativas para além

do Estado, com foco na formulagao, na implementacao e na efetividade de politicas publicas.

O significado de governanca regulatéria

Enquanto o termo compliance detém um significado inequivoco de uma miriade de respostas
comportamentais de individuos e empresas frente a regulagdo, o termo governanga encarna um
conceito abrangente e, por isso mesmo, inclinado a produzir afirmagdes equivocas. A tentacao
em equiparar termos proximos como governanga, governo e regulacdo costuma tornar ainda

mais complexa sua relagdo com o compliance regulatorio. Tanto governo (government) quanto
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governanga (governance) bebem do latim gubernare, de dirigir ou pilotar, enquanto regulagido
(regulation) remonta ao latim regere ou regulare, de guiar ou manter em linha reta.

Nao ¢ incomum o uso do termo governanga para descrever a administragdo governamental
sobre a vida empresarial. A literatura sobre governanga, contudo, tem envidado esforcos em
delimitar a fronteira entre governanca empresarial e regulacdo estatal ao utilizar os termos
regulacdo governamental e governanga empresarial como dois polos de um mesmo fendmeno,
em que a administragdo estatal da atividade empresarial — regulacdo governamental — convive
com a operacionalizagdo da atividade empresarial pela propria empresa — governanga
empresarial.

De um lado, o Estado administra as leis produzindo normas regulamentares em geral
(government regulations), opta pelo Estado regulador ao privilegiar a administracdo apoiada em
regras (rule-based governance) ao invés de se resumir a fungdes macroeconomicas de tributagdo
ou redistributivas de gastos publicos e, finalmente, implementa modelos de governo regulatorio
(regulatory government), também chamados de regulagdo no governo (regulation inside
government), ou, ainda, privilegia modelos de regulagdo predominantemente descentralizada e
apoiada em comunidades normativas presentes no ambiente regulado via governanga regulatoria
(regulatory governance). Veja-se, portanto, que a governanga regulatoria se situa do lado do
governo como forma regulatdria apoiada em regulacdo predominantemente descentralizada.

De outro lado, tem-se a empresa, seja ela estatal ou ndo, organizando processos, sistemas e
controles segundo orientagdes de governanca empresarial (Corporate governance), com objetivos
diversos, entre eles o de satisfazer as expectativas de investidores, o de pura eficiéncia econdmica
a expensas de consideragdes éticas ou o de sistematico didlogo entre ética e objetivos empresariais
de mercado.

Ambos os polos de governo e governanga participam da vida da empresa sob enfoques
distintos: o enfoque governamental de administragdo extrinseca da vida empresarial, seja por
normas gestadas no seio estatal ou garimpadas em normas do modelo de negdcios regulados; e o
enfoque empresarial de operacionalizacdo intrinseca de sua propria vivéncia.

Governanga regulatdria e governanga empresarial sdo, portanto, termos que representam
momentos distintos de afirmagdo da governanga como método de governo de organizagdes
empresariais mediante técnicas regulatorias apoiadas na participacdo do regulado para alcance do
interesse publico — governanga regulatdria — ou de organizagdo de processos, sistemas e controles

movidos pelo interesse empresarial — governanga empresarial.
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O significado da governanga regulatoria € variavel, mas sua caracteristica fundamental esta
na necessidade de que os proprios afetados por um tipo de regulagdo apoiada em variaveis
situadas fora das normas juridicas (non-legal variables), presentes em comunidades normativas
para além do Estado, exercitem, em maior grau, habilidades colaborativas e assumam a
responsabilidade por seus atos, configurando o modelo de governanca regulatoria descentralizada
(de-centred regulatory governance); uma tautologia necessaria.

Movimentos de diversos matizes voltados a reorientar a atuacdo administrativa em dire¢ao
a fungdes para além das macroecondmicas de tributacao ou redistributivas de gastos publicos, ao
redesenho de governo regulatorio apoiado em processos e ao fortalecimento de alternativas em
modelos regulatorios predominantemente assentados em incentivos € comunidades normativas
presentes no ambiente regulado evidenciam qudo atual e necessdria ¢ a discussdo sobre
governanga regulatdria em varios niveis € o aprofundamento do estudo de mecanismos de
conformidade para além do Estado apoiados na atitude cooperativa entre regulador e regulado.

Ha quem defenda, por exemplo, que a governanga regulatdria seria uma caracteristica
diferencial do Estado regulador quando este opta por abordagens regulatdrias apoiadas em outros
sistemas normativos que nao somente o estatal, o que justificaria a referéncia a uma governanca
regulatoria em varios niveis (multi-level governance). Como consequéncia, ao se defender a
governanca regulatoria, estar-se-ia, de pronto, firmando oposicdo a estilos regulatorios de
comando e controle.

O certo, entretanto, ¢ que a governanga regulatoria significa uma forma regulatoria apoiada
em incentivos intrinsecos ao ambiente regulado, apostando nos efeitos virtuosos de habilidades
colaborativas e de ajustes possiveis e usuais do proprio espaco regulado a partir de uma rede
interdependente de influéncias reciprocas entre mecanismos regulatorios e atitudes dos regulados
em aliangas produtivas. Essa forma regulatoria é adotada pelo Estado para obtengao dos mesmos
fins de interesse publico que se procura obter por outras formas mais tradicionais, mas
reconhecidamente pouco eficientes ou eficazes, como € o caso do comando e controle.

A andlise da estrutura do setor da educagdo, a partir da perspectiva da governanga
regulatéria, pode contribuir sobremaneira para entender os influxos tedricos e os estimulos
intrinsecos que podem ser utilizados nas politicas publicas educacionais para promover
mecanismos que galvanizem ag¢ao do estado — e dos atores fora do estado — rumo ao atingimento
dos principios, objetivos e metas cravejados na Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional

(LDB) e no Plano Nacional de Educacao (PNE).
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A nocéo do regime de colaboragéo no sistema federativo brasileiro

Muito embora os desafios do federalismo ndo sejam o objeto do presente capitulo, o exame da
matriz federativa brasileira, ainda que perfunctério, ¢ fundamental para esquadrinhar o regime
de colaboragdo na educagao.

O pacto federativo ¢ o arranjo politico-territorial que representa a escolha por uma
soberania compartilhada diante do reconhecimento da necessidade de autonomia e
interdependéncia entre o governo nacional e os entes subnacionais, sejam estados, provincias ou
municipios. A garantia do contrato federativo ndo se da apenas pela moldura juridica
constitucional, mas, também, pelas estruturas institucionais que promovem o inter-
relacionamento entre os entes federativos. A adjetivacao do federalismo enquanto “cooperativo”
refor¢a ainda mais a necessidade de concepcao de institutos juridicos habeis a concertacdo das
distintas esferas de poder em torno de objetivos comuns.

A concertacao nao implica, contudo, atuacdo harmonica, sendo que as esferas de governo
devem cooperar. Nao por uma opg¢ao, mas pela propria dinamica federalista, que revela a tensdao
entre autonomia e interdependéncia das esferas de governo (Franzese, 2010:38). A atuacao
concertada pode ser motivada por fins de interesse comum ou pela busca de interesses individuais.
Por vezes, ndo ¢ movida pelo senso de colaboragdo, mas pela “propria necessidade de obter certas
benesses que seriam inalcangaveis de outro modo” (Negrini, 2009:18).

De fato, as relagdes de cooperacdo demandam um fortalecimento da articulacao
intergovernamental, que deve estar resguarda por estruturas institucionais e, em ultima
instancia, garantida por um pacto politico-territorial, uma Constituicao escrita, que define as
principais regras sobre competéncias, poderes € o entrelagamento entre os entes federativos
(Abrucio e Sano, 2013:15-16).

Embora a existéncia da governanga subnacional seja um aspecto central dos sistemas
federativos, as experiéncias politicas de Estados federais demonstram que existem diferentes
formas, intensidades e tipos de prerrogativas administrativas e financeiras que sao reconhecidas
aos entes subnacionais (Aranha et al., 2018:33).

No Brasil, a Constituicdo de 1988 adotou o principio da descentralizacdo da execucdo das
politicas, mas preservou ampla autoridade para as iniciativas legislativas da Unido (Arretche,
2013:37). Assim, o governo federal conta com autoridade regulatoria para dispor sobre as
politicas que sdo executadas pelos governos subnacionais. Por outro lado, observa-se o alto grau

da dependéncia do governo central em relagdo a efetividade dos governos subnacionais na oferta
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de servigos publicos que sdo relevantes no nivel nacional (Charbit, 2011:7). Isto €, os recursos
financeiros, politicos e organizacionais necessarios para produzir os resultados gerados pela
politica publica estdo distribuidos por uma ampla gama de atores e organizac¢des dentro e fora do
governo (Calmon, 2013:13).

Assim, evidencia-se no Brasil um processo de tomada de decisdo monopolizado pela
Unido, que se traduz em uma dindmica federativa desajustada, com o desequilibrio entre a
reparticdo de recursos e competéncias (Henrichs e De Meza, 2017:127). Agravado pela
dimensdo continental, o didlogo federativo precario tem como reflexo o enfraquecimento da
capacidade de implementar politicas publicas regionais (Abrucio e Sano, 2013:183).

Nao h4, de fato, uma hierarquia de poder entre os entes federados, mas sim uma “‘hierarquia
de valor”, segundo a qual as fung¢des de maior valor foram confiadas ao governo federal, isto &,
as unidades subnacionais reconhecem a autoridade do governo central e a ela se submetem. De
igual modo, as funcdes proprias dos governos subnacionais tém sua autoridade reconhecida pela
esfera federal. Trata-se de um péndulo de competéncias que reconhece a especificidade como
caracteristica da conservacao do sistema federal (Therét, 1998:115).

Pode-se perceber, portanto, a partir do federalismo cooperativo, que a matriz de interagao
entre as esferas de governo, embora desenvolvida pela cooperagao, esta longe de significar uma
harmonia estanque, mas, ao revés, demonstra uma dindmica de compartilhamento que ora
estabelece um predominio federal sobre os demais entes, ora representa o fortalecimento dos

governos subnacionais. Segundo a professora Cibele Franzese,

a unica certeza € que necessariamente havera cooperacdo (e ndo o isolamento) e,
consequentemente, diferentes jogos na dindmica federativa, dentro dos parametros das

regras constitucionais, ou melhor, dentro da matriz federativa [Franzese, 2010:41].

Nao se pode, portanto, falar em uma arena de decisdo especifica, mas sim em diferentes
subsistemas de governo. H4, ainda, arranjos institucionais proprios nesses varios subsistemas que
lidam com questdes relativas a coordenagdo, cooperacdo € comunicacdo entre atores. Esses
arranjos estabelecem as bases da divisdo de trabalho, da especializagdo, da delega¢do e do
monitoramento, assim como um conjunto de instrumentos que orientam a interagdo entre esses
atores. Esse conjunto de instituigdes, assim como a maneira como elas sdo interpretadas e

aplicadas na pratica, ¢ denominado estrutura de governanga (Calmon, 2013:14).
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De fato, as principais caracteristicas do federalismo apontam para trés elementos principais,
a saber: soberania nacional, a interdependéncia de poderes e a governanga subnacional
institucionalizada (Aranha et al., 2018:30).

Percebe-se o traco de governanga na propria Constituigao Federal de 1988, quando a Carta
Magna fixa direitos e garantias fundamentais dos cidaddos, organiza politica e
administrativamente o Estado, define papéis e responsabilidades, institui sistema de freios e
contrapesos e estabelece estruturas de controle interno e externo (TCU, 2014:15). A Constituicao
Federal brasileira, em diversas passagens,” promove a cooperagio federativa como meio para
prestacao de servigos publicos de forma mais efetiva, seja através de reparti¢ao vertical, com o
compartilhamento de competéncias entre esferas de governo, seja pela reparticao horizontal, pela
distribui¢cdo de atuagdo para cada ente.

Observa-se, portanto, que a governanga se apresenta como elemento indissociavel do pacto
federativo, devendo as esferas politicas se coordenar na gestao associada dos servigos publicos,
evitando, assim, politicas publicas inexequiveis e a duplicacdo de esfor¢os, ao passo que
resguarda o equilibrio federativo e a eficiéncia na reparticdo de recursos estatais.

No setor educacional, a articulacdo entre os entes federados revela a necessidade de um
esquema institucional que promova a colaboragdo entre os sistemas de ensino. O regime de
colaboragdo preocupa-se, nesse contexto, em como os sistemas de educagdo sdo coordenados na
esfera local, regional e nacional. O regime encontra-se previsto na Constituicdo Federal, na Lei
de Diretrizes e Bases da Educacio (LDB) e no Plano Nacional de Educagio (PNE).

E possivel dizer, portanto, que o regime de colaboragdo é um padrio de relacionamento dos
sistemas de ensino da Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Trata-se de uma matriz de
relagdes em que a educacdo se organiza. Nesta, as esferas governamentais devem atuar de forma
articulada, coordenada, institucionalizada e colaborativa para concretizar objetivos de interesse
reciproco e apoiar a implementagdo de politicas publicas educacionais.

A cooperacao federativa entre os entes federados se revela, na politica setorial da educagao,

por meio do regime de colaborag@o entre os sistemas de ensino. Para tanto, ¢ necessario entender

5 A Constituigdo 1988, em diversas passagens, sustenta o chamado “federalismo cooperativo” para
desenvolvimento local e regional, cabendo destaque: o art. 23, que prevé a necessidade de edicdo de leis
complementares relativas a cooperacdo intergovernamental, com vistas ao equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional; o art. 43, que aponta para integracdo de regides em desenvolvimento e para
composi¢do de organismos regionais que executardo os planos regionais de desenvolvimento econémico e social;
e o art. 241, que trata dos consoércios e convénios de cooperacgdo para a gestdo associada de servigos publicos.

6 O regime de colaboragdo esta indicado no art. 211 da Constitui¢do Federal de 1988 e nos arts. 82 ¢ 62 da Lei de
Diretrizes ¢ Bases da Educag@o Nacional, de 1996, e no art. 72 do Plano Nacional de Educacédo (Lei n? 13.005, de
25 de junho de 2014).
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os diferentes aspectos e dimensdes que envolvem a governanca do sistema educacional, tais como
a gestdo das redes de ensino, o arcabouco legal, a divisdo de responsabilidades entre as esferas de
governo, a representacdo dos atores da educag@o nos processos decisorios, a assisténcia técnica e
financeira da Unido aos governos subnacionais, a avaliagdo e o monitoramento dos resultados
educacionais e os padroes minimos de financiamento na educacao.

A forma como se dé4 a coordenacdo, cooperagdo e comunicacao entre os atores da educacao
€ os arranjos, instrumentos e estratégias que orientam a interacdo entre eles pode ser entendia

como estrutura de governanca.

A materializagéo do regime de colaboragéo

Materializar, corporificar, dar concretude e densidade sdo verbos que traduzem a necessidade
de ascender determinada ideia abstrata ao mundo sensivel, em que € possivel observé-la em sua
plenitude Embora cognoscivel, o conceito de regime de colaboracdo demanda a existéncia de
formas, instrumentos e estratégias para sua materializacao. E ¢ nesse tema que esta secdo se
concentrara.

Nas ultimas décadas, a formulagdo de politicas publicas educacionais alcangou um grau de
complexidade que exige ndo apenas a colaborac¢do intergovernamental, mas também uma acao
coletiva que envolva atores ndo governamentais no processo politico. O apelo desses atores
sociais por maior equidade, participacdo e transparéncia envolve a distribui¢do das
responsabilidades, de modo que assumam, cada vez mais, um papel de relevo no planejamento e
implementa¢do das politicas publicas. A adesdo espontidnea dos regulados ao comportamento
social especifico desejado parece estar intimamente conectada com a participagdo ativa das
comunidades envolvidas no sistema social regulado.

Os atores da educagdo se agrupam em multiplas funcdes, incluindo uma série de
responsabilidades sobre as politicas publicas, que se revelam na participacdo e controle social,
por meio da sociedade civil organizada, movimentos sociais e da propria familia; na articulagdo
da gestdo governamental, incluindo desde os professores, coordenadores e dirigentes escolares
até as secretarias de Educagdo municipais, estaduais e o Ministério da Educagdo; assim como na
concertagao transnacional, representada pelos organismos multilaterais de cooperacdo e fomento.
Embora sejam aparentemente fragmentados, esses atores sdo partes funcionalmente especificas
de um sistema e seus papéis, competéncias € interesses ora se intersectam, ora se contrapde, ora

se entrelacam, conforme se observa.
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Figura 1
OS ATORES DAS POLITICAS EDUCACIONAIS
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Fonte: Elaborada pelos autores com base em Martins (2014:29, quadro 5).

Entre os atores da educacdo, o terceiro setor € os organismos multilaterais tém, cada vez

mais, assumido um papel preponderante no avango da educagdo bésica, por meio da construgao
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de agendas publicas, apropriacdo de conhecimentos da populacdo, formacdo das instncias de
pactuacao regional e aperfeicoamento da acao de institui¢des publicas e entidades privadas.

A colaboragdo dessas entidades, dentro e fora do Estado, deve estar alinhada as
estratégias definidas pelo poder publico, de modo que a sua contribui¢do seja incorporada ao
processo educacional das redes. Isso porque a atuagdo desses atores deve guardar
correspondéncia com o estabelecimento de metas nacionais e regionais dos planos educacionais
e a avaliacdo dos sistemas de ensino.

Nesse contexto, a abordagem da configuracio do sistema em rede parece refletir e reafirmar
o aproveitamento de recursos e forgcas dos atores na busca de objetivos coletivos importantes,
alcancando niveis superiores de coordenagdo e gestdo da complexidade. Para tanto, ¢ necessario
compreender os estimulos intrinsecos que movem esses atores, que pressupde um sistema
regulador maleavel, capaz de angariar forcas do regulado e reforcar suas normas de conduta de
coerc¢do intrinseca, abandonando a premissa de que o bom comportamento se deve a ameaga de
uma regra estatal (Aranha, 2019:89).

Muitos autores apontam que a efetiva materializagdo do regime de colaboragdo pressupde
compreender os estimulos intrinsecos que modulam a atuacao dessas comunidades e organiza-
los em torno de um sistema. Neste contexto, a regulamentacao do Sistema Nacional de Educagao
(SNE)’ é apontada como o caminho necessario para garantir uma atuagdo funcional e colaborativa
dos atores educacionais em dire¢ao a melhoria da gestao educacional. O SNE foi introduzido no
ordenamento brasileiro pela Emenda Constitucional n® 59/2009;® a regulamentacio desse
sistema, contudo, se encontra em discussao no Congresso Nacional.

Na agenda do sistema, o financiamento deve ser acompanhado da defini¢do de normas de
cooperagdo, de padrdes nacionais de qualidade e de uma descentralizagdo qualificada, isto €, de
reparticao de competéncias acompanhadas das condigdes necessarias para sua efetivagdo. Sem
davida, a regulamentacao do SNE ¢ uma agenda prioritaria para o pais, pois representa mais um
passo em direcdo a articulagdo das politicas educacionais e a consolidacdo da equalizacdao de
oportunidades educacionais, reduzindo as assimetrias educacionais ainda existentes em nivel

regional e sub-regional.

70 Sistema Nacional de Educagio (SNE) prevé um conjunto articulado e coordenado de diretrizes, metas, recursos
e estratégias de manutengéo e desenvolvimento direcionadas a garantia do direito social a educagdo em ambos os
niveis (educagdo basica e superior), considerando todas as etapas ¢ modalidades educativas.

8 Disponivel em: <Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emcS59.htm#:~:text=EMENDA%20CONSTITUCIO
NAL%20N%C2%BA%2059%2C%20DE%2011%20DE%20NOVEMBRO%20DE%202009&text=208%2C%2
0de%20forma%20a%?20prever,a0%20%C2%A7%203%C2%BA%20d0%20art> Acesso em: 5 jan. 2022.
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Em que pese a mobilizagdo social e politica perante o Congresso Nacional ser importante,
o regime de colaboracdo ndo depende exclusivamente da regulamentagdo do SNE. Existem
diversos instrumentos juridicos habeis a promover a cooperagao e a implementacao das politicas
publicas.

Define-se instrumento governamental como um método identificavel por meio do qual a
acao coletiva ¢ estruturada para lidar com um problema publico (Ollaik e, Medeiros, 2011:1945).
Sabe-se, ainda, que o instrumento utilizado influencia o préprio processo de implementacdo
(Peters, 2001). Assim, qualquer politica publica é composta de uma série de meios através dos
quais o Estado age, exerce seu poder ou o limita, para influenciar o comportamento dos cidadaos
e alcangar os objetivos da politica publica.

Assume-se, neste trabalho, como exemplo de instrumento regulatério de implementacdo
das politicas publicas educacionais as parcerias publico-privadas, os contratos de gestdo, os
termos de parceria, os termos de ajustamento de conduta, os arranjos de desenvolvimento da
educacio (ADEs),” os convénios de cooperacdo e de delegagio e os consorcios publicos!® e
privados. Os citados instrumentos ndo constituem uma resposta a materializagdo do regime de
colaboracdo, sendo uma necessidade da pratica administrativa de se valer de mecanismos para
solugdo dos desafios contemporaneos. Esses institutos t€ém implicacdes poderosas para o
florescimento e materializa¢ao do regime de colaboragao.

Entre os instrumentos existentes no ordenamento juridico brasileiro, o consorcio publico
tem maior destaque, pois possui uma formaliza¢do mais intrincada, com diversos elementos que
representam solidez ao ajuste, garantindo estabilidade aos compromissos assumidos. Embora a
criagdo de pessoa juridica evidencie maior autonomia de atuacdo, através da desvinculacdo
hierarquica do poder central, o conceito material do regime de colaboragao ¢ indiferente ao fato
de ser criada uma nova pessoa juridica ou destacado 6rgdo de poder central, exigindo, todavia,
que haja autonomia de atuagao.

As solucdes autondmicas da gestdo publica rompem a perspectiva cratologica de atuacao
administrativa para deflagrar os contornos juridico-administrativos de uma administragao

policéntrica, consensual e interdependente, pelo estreitamento das relagdes de confianga na

® Os Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo foram regulamentados pelo Conselho Nacional de Educagéo, por
meio da Resolugio CNE/CEB n? 1, de 23 de janeiro de 2012.

100 consorcio plblico surgiu no ordenamento juridico brasileiro com a Emenda Constitucional n® 19/1998. Foi
instituido em 2005, pela Lei n® 11.107 e regulamentado em 2007. De 14 pra ca, observou-se um crescente aumento
do niimero de consorcios para gestdo associada de servigos publicos em diversos setores, como meio ambiente,
desenvolvimento urbano e satde, mas avangou-se pouco na educagao.
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administracdo. Deflui-se dai uma série de faculdades, direitos, garantias e principios que
conformam o agir administrativo, tais como a fun¢do de assegurar o melhor contetido das
decisdes, com a participagao dos interessados na ampliacao da cogni¢ao administrativa, a fungao
de legitimagao do poder e a funcao de facilitar o controle da administrac¢ao por parte da sociedade.

A falta de atuacdo coordenada ndo est4 conectada, portanto, a existéncia — ou a inexisténcia
— do Sistema Nacional de Educacdo, sendo a falta de compreensdo da arquitetura de incentivos
que compde o setor. Nesse aspecto, o olhar deve ser redirecionando para os padrdes de
relacionamento e os centros de poder.

Nao se nega, contudo, que hd uma série de variaveis que influenciam direta e indiretamente
na atuacdo de um arranjo juridico intergovernamental, como a sustentabilidade fiscal dos entes
federativos, o grau de institucionalizagdo de arranjos cooperativos, a complexidade e falta de
harmonia legislativa, as lacunas normativas sobre cooperacao nas politicas publicas educacionais,
a falta de inducao de planejamentos regionais e sub-regionais, as relagdes com o contexto politico
e a interagdo com outros sistemas de estimulos e contraestimulos. Isso ignifica que existem
externalidades envolvendo a compreensao de um arranjo intergovernamental que vao além das
normas, eis que as estratégias administrativas coletivas sofrem influéncias de escalas espaciais,
sociais, culturais, econdmicas e temporais.

Por isso, a estratégia e o modo de agdo instrumental demanda uma camada tedrica, uma
modelagem conceitual, exatamente para que os arranjos mirem uma fungdo. Nesse ponto, a
analise da estrutura conceitual da governanga regulatoria pode contribuir sobremaneira, posto que
se apoia em técnicas regulatorias amparadas em incentivos intrinsecos a participagao do regulado,
levando em consideracdo variaveis situadas fora das normas juridicas que confirmam uma rede
interdependente de influéncias reciprocas entre mecanismos regulatdrios e atitudes dos regulados.

Nao existe um conjunto de padrdes cooperativos que distribuam amplamente a
responsabilidade pelas politicas educacionais levando em consideragdo todas as variaveis
existentes, mas ¢ possivel esquadrinhar quais sdo os estimulos intrinsecos que poderiam
representar o alvorecer do regime de colaboracdo. Para tanto, ¢ necessario entender quais sao os
beneficios que os atores da educacdo teriam em se articular em redes.

Para o Estado, a promocao de arranjos cooperativos tem a propensao de fortalecer as agoes
de planejamento educacional e evita a transposicdo mecanica das metas nacionais para os planos
subnacionais, que geram, muitas vezes, politicas publicas inexequiveis, sobrepostas ou
inconsistentes. Cabe citar outros beneficios técnico-administrativos da cooperagdo, como a

alavancagem da capacidade de realizagdo, maior eficacia alocativa, a harmonizacao dos objetivos
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governamentais, o compartilhamento de servigos comuns e a padronizacdo de contratagdes
administrativas.

Ja para os atores para além do Estado, a cooperag@o pode representar o aumento do poder
de negociacao e de didlogo, o estabelecimento do ciclo virtuoso de boas praticas, a legitimacao e
transparéncia das decisdes publicas, a criagdo de instancias de debate e deliberagao, defini¢ao de
indicadores regionais e fortalecimento do controle e monitoramento das politicas publicas.

Cabe ressaltar, contudo, que os beneficios da cooperagao nao sdo, essencialmente, as inicas
motivagdes para induzir o comportamento dos atores. A conformidade para além do exigido pela
normatizagdo (beyond compliance) possui outros fatores internos a dinamica institucional que
dirigem o comportamento do regulado, como processos internos de poder e de lideranca ou
condig¢des de incerteza regulatdria (Aranha, 2019:60).

Alguns estudos apontam que as pressoes externas — como requisitos regulatorios, pressoes
competitivas e econdmicas, demandas sociais, normas institucionais e interagdes com atores
externos — ndo explicam o fato de que varias empresas, operando sob pressoes regulatdrias
competitivas e sociais semelhantes, podem desenvolver abordagens totalmente diferentes. A
resposta pode estar em fatores organizacionais e individuais internos, como incentivos gerenciais,
cultura organizacional, identidade organizacional, automonitoramento organizacional e
compromissos pessoais que modulam a atuacdo dos regulados (Howard-Grenville, Nash e
Coglianese, 2008:75). Uma forma de conceituar essa miriade de pressdes e expectativas tacitas
dos reguladores, das comunidades locais e do publico é como uma licenga para operar (license to
operate).

Como destacado anteriormente, a percepgao de que a governanga cabe apenas ao Estado e
opera por mecanismos legais, estabelecidos de maneira formal, universal e estavel, ¢ claramente

insuficiente para lidar com as tarefas praticas. A governanca hoje é

caracterizada por uma pluralidade de atores (Estados, empresas e a instituicdes da
sociedade civil) formando redes interconectadas; uma pluralidade de mecanismos (forga,
persuasdo, pressdo econdmica, criagdo e manipulacao de normas); e mudancgas adaptativas

rapidas [Burris, Drahos e Shearing, 2005:2].

De acordo com Abrucio e Sano (2013:88), apds uma pesquisa em experiéncias
internacionais de associativismo, em paises como Alemanha, Espanha e Canadé, assim como

uma analise de 11 estudos de caso no Brasil,
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0 que se constatou na pesquisa ¢ a necessidade de ser ter politicas mais gerais de incentivo
ao associativismo territorial. Trata-se da constru¢@o de padrdes que fomentem, induzam,

regulem e auxiliem os governos ¢ a sociedade a produzir arranjos intergovernamentais.

Espera-se do governo central o esforco em criar incentivos a cooperacdo dos entes
federados como verdadeiros mecanismos de indugdo. Isso porque, nos regimes federais, cabe a
Unido, por meio de seus fundos publicos, buscar desenvolver politicas regionais, especialmente
diante das enormes assimetrias regionais existentes no Brasil (Bercovici, 2002:14).

Nao se pretende, a bem da verdade, atribuir uma funcdo tutelar do governo federal em
relacdo aos entes subnacionais, mas buscar uma nova perspectiva sobre o modelo de
relacionamento estrutural hierarquico e centralizado, no qual as politicas publicas sdo pensadas e
definidas pelo governo central, para introduzir um modelo horizontal e policéntrico de
empoderamento das instincias responsaveis pela execugdo dos programas publicos.!!

Ocorre que, para além do péndulo de competéncias, observa-se um influxo das pressdes do
sistema eleitoral que se traduz em ldégica de repasse para os que melhor se amoldam aos
programas do governo federal. Somado as divergéncias de interesse politico, a falta de politicas
publicas direcionadas a cooperacdo intergovernamental gera uma anomia politico-institucional
na integragdo dos territorios brasileiros na escala regional e sub-regional.

Instrumentos, como o consoércio publico e 0 ADE, sao desenvolvidos como formas de a¢ao
instrumental efetiva na resolu¢ao dos problemas publicos a ele cominados. Contudo, a estratégia
e o modo de agdo instrumental demanda uma forma regulatoria. Para isso, a governanga
regulatdria precisa ser implementada em todos os niveis governamentais, com vistas a garantir o
alinhamento e a melhor execucao dos programas publicos.

A governanga regulatoria tem a propensdo de cravejar uma nova logica nas politicas
educacionais, representando a insurgéncia contra uma perspectiva monologica e unidirecional da
regulacdo, para jogar luz sobre o enfoque multifacetado e plastico, cujas fungdes especificas
devem, de um lado, garantir uma boa administragdo e, de outro, servir enquanto principio

paramétrico, que aquilata o exercicio do poder e da autoridade do Estado.

! Recentemente, a Lei n® 13.089, de 2015 (Brasil, 2015), que instituiu o Estatuto das Metropoles, regula multiplos
aspectos de governanga interfederativa, incluindo a elaboragdo de planos de desenvolvimento urbano integrado, a
criagdo de consorcios publicos, de convénios de cooperagdo, de parcerias publico-ptblico e de compensagdo
interfederativa por servigos ambientais de competéncia comum.
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Concluséo

A arquitetura do setor da educagdo revela a necessidade de revisdo dos instrumentos e dos
padrdes classicos de regulacdo, desafiando as praticas administrativas tradicionais de
planejamento e implementacdo de politicas publicas. O carater assimétrico da federacao
brasileira exige uma modelagem regulatoria dinamica, capaz de viabilizar o desempenho
eficiente dos designios estatais, passando, necessariamente, pela revisdo dos pressupostos
teoricos que fundamentam a governanga da educacio.

Os desafios contemporaneos da educagdo requerem uma abordagem que reconheca a
complexidade das redes de relagdo, edifique relagdes construtivas entre os atores da educagado e
promova os incentivos para cooperagdo. Para tanto, ¢ necessario entender a diversidade de
motivagdes dos atores e centros de poder, de modo que a concepcao da governanga regulatoria
pode contribuir com o realinhamento conjuntural desses interesses.

A governanga ndo se apresenta como um corpo consistente e monolitico de conceito, posto
que sofre influéncia do campo da ciéncia que o analisa e do espago social e da perspectiva em
que ¢ aplicado. Considerando a regulacdo como uma tecnologia social de sangdo aflitiva ou
premial orientadora de setores relevantes via atividade contratual, ordenadora, gerencial ou
fomentadora, a governanga regulatoria seria a forma que traduz movimentos reguladores estatais
que — suplantando a anacrdnica concepgao da coergao extrinseca como unica influéncia sobre o
comportamento humano — angaria forcas da relagao de confianga entre regulado e regulador com
énfase na cultura e comportamento do regulado e, acima de tudo, na atitude cooperativa entre
regulador e regulado (Aranha, 2019:41). A governanga regulatdria direciona o regulador na
implementacao de dinamicas cooperativas para o alcance dos diversos objetivos inscritos na
politica publica. Trata-se de tipo regulatério apoiado em normas sociais ou galvanizadoras por
intermédio de incentivos intrinsecos, quais sejam, a regulacdo apoiada em redes, a regulacao
descentralizada ou as diversas manifesta¢des da regulacao apoiada na cultura de negdcios do setor
regulado (Aranha, 2019:55).

A andlise da governanga regulatéria para materializacdo do regime de colaboracdo na
educag¢do demanda a compreensdo das bases sobre as quais se assenta o pacto federativo, em
especial no tocante ao equilibrio e a harmonia entre as unidades federadas, segundo o qual a
evolucao as unidades subnacionais se interligam, como elemento insito ao proprio sistema
federal. O regime de colaboragdo €, nesse contexto, a matriz de relacdo entre os sistemas de

ensino, e deve privilegiar os instrumentos de cooperacao que permitam a correcao das distor¢oes
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impostas pela diversidade econdmica, a fim de que servigos de qualidade possam ser prestados
em todo o territorio nacional. Trata-se de um padrao de relacionamento que se afasta da hierarquia
e da regra caracteristica do comando e controle. Ao revés, o compartilhamento de poder demanda
que as solugdes sejam negociadas nesse ambiente de dependéncia mutua.

A materializagdo do regime de colaboragdo na educagdo envolve, portanto, ligagdes
institucionais entre atores dentro e fora das fronteiras convencionais dos setores publico e privado;
elas vinculam os atores nas relacdes de dependéncia mutua, em as decisdes regulatérias sao
compartilhadas e construidas ativamente. A imbricada teia de relagdes intergovernamentais na
educacdo possui uma série de variaveis, € a anomia de carater politico-institucional sobre a
cooperagdo federativa gera a disfuncionalidade entre o que € posto pela sociedade e anteposto
pelo Estado.

Para além de conceitos harmoénicos, a analise da governanca regulatéria no setor
educacional tem sua justificagdo na necessidade de acompanhar a complexidade das expectativas
sociais, a exigéncias de aproximacdo do Estado com a propria sociedade e a demanda por
conformacao da diversidade de interesses locais e regionais.

Nao ha mais como se pretender uma atuacao isolada e fragmentada do Estado, quando a
propria visao mundial evolui para a realizacdo de uma atuagdo conjunta, harmonica e sistémica,
com o reposicionamento da teia de relagdes para a centralidade da sociedade globalizada,
inclusive no relacionamento das tecnologias com o modo de vida das pessoas no século XXI.

E possivel concluir que a governanga regulatoria possui instrumentos e mecanismos
necessarios para conduzir e coordenar os diversos atores educacionais por meio de redes
colaborativas, desempenhando papel catalisador e essencial na otimizacdo das capacidades,
recursos e experiéncias de cada comunidade, dentro e fora do Estado. A andlise ndo teve a
pretensdo de esgotar o assunto, mas apenas de langar luz sobre a necessidade de garantir
concretude, clareza e densidade ao conceito da governanca regulatdria na teia de relacdes do
regime de colaboracdo da educacdo, identificando as modalidades mais eficazes de forma
regulatoria, cujo nicleo se preocupe em mapear a distribui¢do de poder e o padrao de interag@o
entre os atores da educacao.

Sugere-se, como oportunidade para estudos vindouros, analisar criticamente a necessidade
de construgdo de conceito autobnomo da governanga da educagdo a partir de uma analise de caso
de um instituto juridico cooperativo, como o consorcio publico ou ADE. O objetivo seria analisar
as maneiras pelas quais os processos regulatorios podem alocar responsabilidade entre uma

variedade de atores, na pratica.
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O Estado continua — e continuard — como macroator necessario na concretizagdo e
consolidacdo dos direitos fundamentais. O equilibrio da relagdo e a interse¢do entre o Estado e os
atores da educacdo, como parte integrante da equagdo da governanga regulatoria, pode produzir
transformagdes na ordem politica, economica e social, sobrepujando as disfuncionalidades insitas
ao sistema social. De fato, a superacdo dos desafios na area da educacdo reclama o
reposicionamento da cooperagao para a centralidade da preocupagao estatal. A maior cooperagao
federativa pode reduzir os custos institucionais, simplificar a atuagdo administrativa e garantir
maior responsividade a execucao de politicas publicas educacionais, representando o alvorecer
da passagem do modelo vertical hierdrquico para um modelo horizontalizado, fundado na

cooperagao.
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7 A governanca da politica de educacgéo superior e a superacao do dilema entre ampliacdo da
oferta e garantia da qualidade
Maria Paula Dallari Bucci

Resumo

A expansao do ensino superior privado, dos 1990 em diante, se fez sem a existéncia de um aparato
de avaliagdo e regulagdo suficiente para a garantia de qualidade, o que aprofundou a segmentacao
entre ensino de massa sem qualificagdo e ensino publico para a elite. A criagao e regulamentagao
do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educag@o Superior (Sinaes), nos anos 2000, visou enfrentar
essa deficiéncia. No entanto, menos de 10 anos depois, o sistema, cujos resultados efetivos se
evidenciaram nos indicadores de cumprimento das metas 12 ¢ 13 do PNE 2014, vem sendo
desarticulado, agravando as falhas originais. Depois de examinar a controvérsia em torno do
conceito de governanga e como ela repercute no campo da educagdo superior (parte 1), este
capitulo analisa o ambiente juridico-institucional em que devem se alinhar o ntcleo
governamental e os atores externos relevantes para o tema (IES publicas e privadas, docentes,
estudantes, familias, mercado de trabalho) e como sua fragmentacdo dificulta o exercicio
articulado das fungdes de regulagdo, avaliagcdo e supervisdo, aumentando o custo politico das
medidas necessarias a atividade governamental nesse campo (parte 2). Por fim, consideram-se as
perspectivas do Sinaes para enfrentar a contraposi¢do entre ampliacdo da oferta e garantia da

qualidade, produzindo a convergéncia dos dois objetivos (parte 3).

Governancga na educacao superior: um conceito disputado

Governanca ¢ um conceito disputado em fun¢do de sua associagd@o histdrica com a abordagem
de mercado sobre questdes publicas, fomentada pelas agéncias multilaterais a partir dos anos
1990. No campo da educagao superior esse aspecto ¢ ilustrado em relatério da OCDE, de 2003,

sem rebuco:

Novas abordagens da governanga em paises da OCDE combinam a autoridade do Estado e
o poder dos mercados, de novas maneiras. As instituigdes estdo ganhando mais liberdade
para dirigir seus proprios assuntos. Os fundos publicos sdo alocados as universidades por
montante global e o financiamento por estudantes ¢ empresas vem sendo crescentemente
encorajado. Em troca de autonomia, os governos buscam trazer as instituicdes a prestar

contas relacionando financiamento ao desempenho e a atestagdo publica da qualidade. As
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instituicdes de educacdo superior estdo tendo que trabalhar duro para combinar
financiamento e critérios regulatorios e a0 mesmo tempo fortalecer sua posicdo de mercado

[OCDE, 2003:60, trad. livre].

Essa associacdo provoca rejeicdo ao uso do conceito por significativa parcela dos
interlocutores na comunidade de educagdo, como ilustrado no excerto abaixo, em que a noc¢ao de

governanga ¢ referida a reforma do Estado e ao hibridismo das relagdes estatais e ndo estatais.

[...] a ideia de governanca [...] altera [...] a propria fun¢do do Estado, na medida em que
remodela a sociedade civil, reformando o Estado, por meio de agdes realizadas por “[...]
instancias hibridas que demarcam novos tipos de relagdes entre organizagdes estatais e nao

estatais” [Araujo e Nascimento, 2020:5, grifo meu].

Ou nesse outro, em que o termo € associado a desregulamentacdo, mercantiliza¢do e adog¢ao

de formulas empresariais de gestao:

[...] na segunda modernidade, estamos diante de novos modos poés-burocraticos de
governanca da educacao para conseguir melhorias. O que se convencionou em chamar de
“reestruturacdo educacional” supde, de fato, uma nova “governanga” da educacdo, que
inclui — entre outros — uma desregulamentagdo, mercantilizac¢ao e introdugao de principios
de gestdo do ambito empresarial. Analisam-se duas vias de desenvolvimento para provocar
a melhoria: uma que privilegia a competi¢do, recorrendo a imagem mercantil como
dispositivo regulador, e outra dirigida ao compromisso e colaboragdo dos atores (Sahlberg,
2011). A primeira pressiona de fora, e a segunda procura uma implicagdo desde dentro

[Bolivar, 2015, grifo meu].

Embora a pretensdo deste capitulo seja de cunho pratico, buscando sistematizar a agenda
da educagao superior tendo em mente futuros gestores publicos, que terdo a missao de reorganizar
fungdes governamentais e suas relagdes com entes externos ao aparelho governamental
(instituigdes de educacdo superior, estudantes e suas familias, os que falam pelo “mercado de
trabalho” etc.), quando se puder pensar na superacdo das multiplas crises da pandemia de Covid-
19, a controvérsia merece ser rapidamente examinada. Isso para clarear o campo conceitual e
refutar a clivagem cristalizada por um segmento da comunidade de educacao segundo o qual falar
em governanca seria assumir a “linguagem do mercado”. Essa clivagem hoje nao se justifica,

uma vez que o emprego efetivo do conceito provocou sua ressignificacdo, ndo definida pela
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abertura do governo “ao mercado” propriamente, mas a sociedade civil, de maneira mais
abrangente. O problema ¢ que essa visdo tem o efeito de bloquear a formagao de consensos, que
serdo especialmente relevantes no periodo de reconstrucio pos-pandemia, para superar posi¢oes
antieduca¢do e antieducadores que se demonstraram bastante disseminadas no periodo da
escalada autoritaria.

O cotejo das nogdes de governo e governanga demonstra que a segunda no¢ao assumiu
contornos mais abrangentes do que seu uso inicial. Assim como ocorreu com o conceito de
politicas publicas, que nos anos 1990 era associado ao modelo gerencialista de Estado e,
posteriormente, foi incorporado ao 1éxico mais abrangente do Estado social, especialmente nos
paises de desenvolvimento tardio (Kerstenetzky; Souza e Bucci, 2019), o tema da governanga se
incorporou ao vocabulério da gestdo publica com novos sentidos. Como afirma Bolivar, o termo

ultrapassou o

restrito uso neoliberal, [tornando-se] uma nova forma de governo que se contrapde ao
controle hierarquico e que situa, em seu lugar, redes de cooperagdo e interacdo entre
multiplos atores estatais e ndo estatais em uma rede de decisdes pluralista|Blanco ¢ Goma

apud Bolivar, 2015].

Assim, falar em governancga hoje ¢ entender que a administragao publica democratica, num
contexto de pluralismo e participacdo, depende da consideracao das posi¢des dos antes chamados
“administrados” para realizar as metas de interesse publico.

No universo juridico, a nogao de governo implica um feixe de responsabilidades previstas
na legislacdo, que disciplina atribui¢des e procedimentos, em que pese o reconhecimento da
discricionariedade propria da atividade politica. Efeitos das condutas podem ser definidos, por
exemplo, como atos de improbidade ou crimes de responsabilidade, o que ganha relevancia diante
da expansao das atribui¢des de controle sobre todo o processo decisorio, consideradas também as
decisdes de nivel médio ou micro.

Nos Estados de regime parlamentarista ou semipresidencialista sobre bases
parlamentaristas, o governo tem atribuigdes que distinguem a diregdo politica e a funcdo de
cupula da administragdo publica, como no caso de Portugal, em que a Constituigdo preve: “Art.
182. O Governo ¢ o 6rgdo de condugdo da politica geral do pais e o 6rgdo superior da

administracdo publica”. Na Constitui¢ao brasileira, de regime presidencialista, o tratamento do
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assunto ¢ vago, com uma breve meng¢ao ao plano de governo do presidente da Republica (art. 84,
XD).

A camada eletiva do governo, em que se concentram os aspectos politicos da decisdo, nao
c¢ suficiente para determinar como se dard a execucao de seus programas € o que determina o
sucesso ou insucesso das politicas publicas. O que estd se passando no Brasil sob a escalada
autoritaria demonstra que o reverso também acontece: uma gestao técnica desenvolvida ndo basta
para produzir resultados de interesse publico se a lideranga politica ndo conduzir nesse sentido.
Por isso € necessario alargar a compreensao do fendmeno governamental, contemplando, além
das fung¢des tipicas, baseadas nos atributos estatais do poder e da coer¢ao, um leque mais amplo
de relagdes, abarcando-se aquelas baseadas na influéncia, na cooperacdo, na competi¢do e em
outras formas usuais na sociedade civil. Isso € o que se entende por governanca.

O no6 gordio da controvérsia estd na localizagdo dos aspectos politicos da atividade
governamental, uma vez que o poder pode ser exercido sob a forma de influéncia. Disso se deram
conta, ha muito tempo, os atores da geopolitica internacional, com as praticas do soft power, as
quais posteriormente se traduziram em Soft law, hoje aplicadas largamente a toda atividade
administrativa regulada consensualmente (Franga, 2013). Mas vale observar que também ¢ dessa
forma “suave” que se podem reforcar interesses, por exemplo, vinculados ao poder economico,
por meio de praticas de gestdo e linguagem juridica afeitas a racionalidade empresarial. A
questdo, portanto, ndo ¢ apenas incorporar ao ambito estatal expedientes usuais em relagdes
privadas, mas nao ceder a justificacdo de valores particularistas, fora dos procedimentos estatais
de legitimacao.

Conforme analisa Murilo Gaspardo, a proposito do papel das agéncias multilaterais nas

finangas globais:

Governancga ¢ um conceito que se contrapde ao de governo. Ambos se referem ao exercicio
de alguma forma de autoridade para assegurar o funcionamento e a estabilidade de um
sistema, tendo em vista determinados objetivos. Porém, o governo ¢ uma organizagao
hierarquica e com algum grau de centralizagcdo, uma autoridade formalmente reconhecida
e capacidade para estabelecer regras e impor seu cumprimento, se necessario pelo recurso
a forca — refere-se, pois, a estrutura e a forma de atuar dos Estados soberanos. Ja a
governanca refere-se a ordenacdo de um determinado sistema por meio de instituicdes e
regras que facilitam a cooperagdo e a coordenacao entre diferentes atores, ou seja, ndo ha

um poder central com capacidade para impor sua vontade nem necessariamente uma
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autoridade formalmente reconhecida, recorrendo-se a arranjos variados € mecanismos
diversificados de efetivagdo, como acordos voluntarios e padroes de conduta aos quais os
atores aderem em funcdo da repercussdo disso para sua reputacdo. [...]. Um cuidado
especial que precisa ser tomado na aplicagdo desse conceito ¢ ndo despolitizar a analise
sobre as relagdes de poder, reduzindo-as a meras questdes técnicas, de eficiéncia.

[Gaspardo, 2019:51, grifos meus].

Em relag@o a politica educacional, o problema ndo ¢ despolitizar a analise, mas reconhecer
que por tras de programas bem-sucedidos de transformagao social ha um aspecto de persuasao,
para a aplicacdo das diretrizes governamentais, que implica legitimagao politica, parte do que se
costuma estudar sob a rubrica das capacidades estatais. Num regime democratico
contemporaneo, esse processo ocorre segundo uma dimensdo participativa orientada e
procedimentalizada. Isso significa que a efetividade da acdo governamental depende da pactuagao
e colaborag¢dao dos cidadaos e setores organizados com a maquina publica, de um lado, e da
efetividade do exercicio da coercdo, quando pertinente, de outro.

Esse conjunto ¢ o que se compreende na no¢do de governanca, que reflete, segundo Guy
Peters, “as preocupacdes publicas sobre a capacidade de seus sistemas politicos agirem efetiva e
decisivamente para resolver problemas politicos” (Peters, 2013:28). Para escapar da critica em
relagdo ao aspecto politico, Peters propde um conceito de governanga pragmatico, focado “nas
fungdes basicas que devem ser realizadas para que se governe [que] pode entdo ser expandido
para considerar os conjuntos alternativos de agentes envolvidos na governancga [e] as misturas
possiveis de agentes que podem governar de maneira mais eficiente”. Seriam quatro as fungdes
basicas da governanca, em todas elas conjugando-se elementos de gestdo com a dimensdo
politica: (1) estabelecimento de metas: método de legitimacao para a selecdo de metas coletivas,
em nome de um publico maior; (2) coeréncia: “tornar coerentes as metas adotadas pelas
organizagdes publicas, e, portanto tentar tornar as atividades do setor publico, e de seus pares no
setor privado, mais coordenadas”; (3) implementagdo: desenvolvimento da capacidade do setor
publico, com o envolvimento dos colaboradores do setor privado, de realizar os programas, com
o uso de delegagodes de responsabilidade, quando pertinentes; (4) responsabilizacdo e avaliag¢ao:
percep¢ao do desempenho das acdes realizadas. A inovagdo da concepgdo de governanga,
portanto, reside na consideragdo desses “conjuntos de agentes” para a realizagdo das funcdes

pretendidas, reconhecendo o papel dos entes que estdo fora do ambito estatal estrito.
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Ambiente juridico-institucional da governanca da politica de educacao superior

A realizagdo dos objetivos da politica educacional em um pais depende da capacidade de
implementa¢do dos programas e acdes em que ela se desdobra. Alguns fatores sdo cruciais para
isso: (1) uma dire¢do politica definida, que expresse as prioridades escolhidas e¢ indique com
razoavel clareza os objetivos, o tempo e a motivacdo de cada uma; (2) recursos financeiros
suficientes; (3) pessoas com preparo para realizar as atividades (recursos humanos); (4) gestao
e capacidade de organizar os meios, financeiros, humanos e outros, de modo a fazer funcionar
o conjunto na dire¢do definida; (5) uma base juridica, incluindo normas, procedimentos e
padrdes de interpretacdo e aplicagdo, legitimada segundo os valores constitucionais, habil a
orientar agentes e instituicdes em harmonia com essa dire¢ao.

A andlise juridico-institucional da governanca visa compreender o papel especifico dos
entes estatais com responsabilidades de planejamento, coordenacao e indu¢ao em face dos demais
atores sociais que dela participam. O exercicio do poder decisério e seus procedimentos,
especialmente nas médias e microdecisdes, pode definir o carater da politica educacional. O
mapeamento juridico desse processo evidencia onde se concentram as dificuldades de
coordenacdo, coeréncia e condigdes de implementagdo, responsabilizacdo e avaliagdo,
mencionadas por Peters. O direito oferece uma perspectiva privilegiada para isso, uma vez que
as competéncias em sentido estrito, assim como toda a trama de atribuigdes decisorias, se
expressam em regras e procedimentos, formalizados ou legitimados com base em praticas
validadas juridicamente. Competéncia, juridicamente, ¢ o “conjunto de atribui¢des das pessoas
juridicas, 6rgaos e agentes, fixadas pelo direito positivo” (Di Pietro, 2011:205).

Num cenario da fragmentacao das competéncias, como ¢ o caso da politica de educagdo
superior no Brasil, do lado estatal a implementacao da politica vai se deparando com obstaculos
e gargalos de toda ordem, amalgamados sob a rubrica genérica da “burocracia”. O enfrentamento
desse problema requer um trabalho prévio similar ao que se realiza para a base quantitativa da
politica publica — por exemplo, de levantamento do publico-alvo, com apoio na demografia e na
estatistica, evitando que o programa siga as escuras, sem saber a quem se destina — consistente
no diagnostico juridico-institucional do ambiente de implementagao das decisdes.

No caso das metas do Plano Nacional de Educagdo, aprovado pela Lei n® 13.005/2014, para

a educacdo superior, a realizacdo dos objetivos tanto de expansao de oportunidades (acesso e
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permanéncia) (meta 12)! como de garantia da qualidade (meta 13)? depende diretamente dos
prestadores do servico educacional, as instituicdes de ensino superior (assim como dos que nelas
atuam). A governanga nesse caso se refere ao feixe de atribuicdes, indutivas e coercitivas, a
disposi¢ao do aparelho estatal para alinhar o conjunto. No caso das instituicdes publicas, mantidas
por recursos estatais, a garantia constitucional da autonomia universitaria (art. 207) impde
mediacdes em decisdes proprias da institui¢do para o atingimento dos objetivos fixados na Lei do
Plano (Lei n® 13.005/2014). No caso das instituicdes privadas, especialmente os grandes
conglomerados, o peso do poder economico e sua influéncia sobre todas as instancias de decisao
exerce uma contraposicao constante a exigéncias governamentais de elevagdo de qualidade que
impdem custos, tais como a contratagdo de corpo docente com maior titulagdo e a diminuicao da
relagdo aluno/professor.

Esse registro é importante porque boa parte da bibliografia educacional brasileira que trata
da avaliag¢do da educagdo superior nao ¢ capaz de olhar simultaneamente para os dois segmentos,
ora tratando da “avaliacdo formativa” ou autoavaliagdo como solucdo padrdo para todas as
institui¢des (desconhecendo a inviabilidade dessa forma no contexto de instituicdes de massa que
estd posto), ora condenando medidas governamentais de exigéncia de conformidade a padrdes
minimos, o que, para essa visdo, representaria um rebaixamento da funcdo educativa das
instituicdes — equivoco que, na nossa visdo, significa desprezar a importancia desse tipo de
garantia para o publico das institui¢des que formam a maioria do alunado.

A base normativa da educacdo superior brasileira ¢ bastante fragmentada, composta de
normas editadas em diferentes periodos, sem carater sistematico e unidade de objetivos. Ha
grande numero de instancias decisorias, as vezes superpostas, € as pegas dificilmente se articulam.
As disposi¢des mais importantes constam da Constituicdo Federal (arts. 207 e 209, da Lei de
Diretrizes e Bases (Lei n® 9.394/1996, arts. 43 a 57) e da Lei do Sinaes (Lei n® 10.861/2004), que
instituiu o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacao Superior. Também ¢ bastante relevante,
especialmente para a questdo regulatoria, a Lei do Conselho Nacional de Educagdo (Lei n°
9.131/1995, com alteragdes posteriores). O papel do CNE no processo de avaliagdo e regulacao

da educac@o superior, que ja ndo era claro, tornou-se ainda mais nebuloso com o advento da Lei

! Meta 12: “Elevar a taxa bruta de matricula na educagdo superior para 50% (cinquenta por cento) € a taxa liquida
para 33% (trinta e trés por cento) da populacgo de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade
da oferta e expans@o para, pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento ptblico”.

2 Meta 13: “Elevar a qualidade da educagio superior e ampliar a proporcio de mestres e doutores do corpo docente
em efetivo exercicio no conjunto do sistema de educagéo superior para 75% (setenta e cinco por cento), sendo, do
total, no minimo, 35% (trinta e cinco por cento) doutores.

139



do Sinaes, que instituiu um colegiado de educadores, a Comissdo Nacional de Avaliacdo da
Educagdo Superior (Conaes), com func¢des parcialmente superpostas as dele (art. 7° da Lei n®
10.861/2004).

A tradugdo da decisdo politica de elevacdo da qualidade da educacdo superior em
disposicdes regulatorias no ambiente atual depende de atos complexos da administragdo direta
(Ministério da Educagdo e suas secretarias), do Conselho Nacional de Educagdo, de colegiado
recursal situado no Inep (Comissdo Técnica de Acompanhamento da Avaliagdo etc.) e de imensa
capacidade de coordenagdo governamental. Mas num pais em que a expansao da oferta do ensino
superior se fez tardiamente e sem uma estrutura regulatéria compativel, ndo se firmou como
tradicdo — nem como expectativa social — padrdo de qualidade satisfatorio. Os interesses para
reduzir ao minimo esse padrdo, especialmente nas instituigdes de massa com fins lucrativos, tém
organizagdo ¢ for¢a econdmica, o que lhes confere poder para explorar essa dificuldade de
articulagdo, agravando-a com a pressao pela revogacao de normas e indicadores.

Na aplicagdo do conjunto normativo, a harmonizagdo entre elas ¢ um desafio para o
aplicador e intérprete. Em tese, caberia ao Ministério da Educacdo, como 6rgao de coordenacao,
estabelecer uma leitura sistematica do conjunto normativo, capaz de orientar as condutas dos
vérios atores num sentido coerente. Isso tradicionalmente era feito por decreto,” mas foi apenas
com o Decreto n® 5.773/2006, que se passou a adotar uma concepg¢ao articulada das fungdes de
avaliacdo, regulacdo e supervisdo (Bucci, 2009). A partir de entdo, e com o advento do sistema
digital e-MEC (Portaria Normativa n® 40/2007, com as alteragdes da Portaria Normativa n®
10/2010), essas dimensdes passaram a ser tratadas em conjunto, agregando ainda o aspecto da
informacdo, uma vez que parametros do Censo da Educagdo Superior também estavam alinhados
segundo a mesma racionalidade (Bucci, 2013).

Ambas as normas foram revogadas por regras posteriores* e essa articulagdo, em grande
medida, se perdeu. Particularmente grave foi o retrocesso em relagao a educagao a distancia, cujas
matriculas foram as que mais cresceram no periodo, com quase metade dos novos ingressos e
cerca de 30% desses no setor privado, em 2018; facilitou-se o credenciamento para EaD e passou
a ser permitida a criagdo de novos polos sem vistoria prévia (Decretos n* 9.235/17 € 9.057/17 e

Portaria MEC n® 11/2017) (Bielschowsky, 2020).

3 Decretos n% 2.026/1996, 2.306/1997 e 3.860/2001. Antes desses foi editado o Decreto n® 2.207/1997, marco
juridico da oferta de educagdo superior por institui¢des com fins lucrativos no Brasil (art. 39).

* O Decreto n° 5.773/2006 foi revogado pelo Decreto n® 9.235/2017. A Portaria Normativa MEC n® 40/2007, com
a redagdo dada pela Portaria Normativa MEC n® 2010, foi revogada pela Portaria Normativa MEC n2 23/2017.
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Algumas das mudancas decorreram de criticas de dois segmentos opostos do setor
educacional. De um lado, o grupo dos “educadores tradicionais” considerava um desvirtuamento
do Sinaes ndo s6 a vinculagao entre as duas fungdes (a avaliacao ndo deveria ter efeitos punitivos,
o que ocorre quando ela passa a ser utilizada como pressuposto da regulagdo), como a adogado de
um patamar de conformidade — conceitos 3 para cursos e instituicdes — que seria uma concessao
indevida a l6gica mercantil, submetendo-se o processo educacional a racionalidade consumerista.
De outro lado, o segmento dos grandes conglomerados educacionais (Bielschowsky, 2020;
Verhine e Lys, 2017), para quem o interesse seria 0 menor custo possivel em troca de atingir o
patamar de conformidade, isto ¢, os conceitos suficientes para afastar medidas restritivas ou
sancionatorias por parte das autoridades regulatorias (Cabral, 2021). As controvérsias sobre a
dualidade de estratégias governamentais em relagdo a qualidade — conformidade ou gradacao por

indicadores —, diga-se, ndo ¢ restrita ao Brasil, ja tendo sido observado que

enxergar as duas como substitutas uma da outra é um equivoco; conforme a analogia
memoravel de Jongbloed, a conformidade (quality assurance) ¢ o equivalente a inspe¢ao
sanitaria em um restaurante, enquanto os rankings sio o equivalente a um guia Michelin.

Ambos t€m seu lugar, nenhum substitui o outro [Usher, 2009:85, trad. livre].

A fragmentagdo dos 6rgdos estatais de avaliacdo e regulagdo se agrava com a desarmonia
dos controles. E com a edi¢do da Emenda n® 109 & Constituicdo, que tornou obrigatdrias as
atividades de avaliacdo e monitoramento,’ projeta-se um incremento ainda maior desse problema,
0 que sera grave se nao for precedido de um trabalho institucional de superacao do emaranhado
atual dos controles multiplos e desarticulados. Uma amostra disso, de agdo proxima da ingeréncia,
a tensionar a légica de conjunto do Sinaes, estd no Acoérdao TCU n® 1.175/2018, cuja ementa

dispde:

Relatorio de auditoria operacional. Atuacdo da Secretaria de Regulagdo e Supervisdo da
Educacao Superior do Ministério da Educagdo — SERES/MEC e do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP nos processos de regulagao,
supervisdo e avaliacdo dos cursos superiores de graduacdo no pais. Formula de calculo de

um dos indicadores utilizados e diferenca de indicadores para mensuragao do mesmo objeto

5 CF/88, art. 37, § 16. "Os o6rgdos e entidades da administragdo publica, individual ou conjuntamente, devem
realizar avaliag@o das politicas publicas, inclusive com divulgagdo do objeto a ser avaliado e dos resultados
alcangados, na forma da lei". O art. 165, § 16, remete a esse dispositivo.
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com prejuizo as conclusdes sobre a qualidade dos cursos superiores no Brasil.
Constatacdo de superdimensionamento da qualidade dos cursos superiores.

Determinagdes [grifo meu].

O corpo da decisdo € impactante, pois a competéncia que a Lei do Sinaes conferiu a Conaes,
para, ao longo do tempo e de sucessivos ciclos avaliativos, depurar os referenciais de qualidade,
em didlogo com as institui¢des de educagao superior, os estudantes ¢ a comunidade académica, o
Tribunal de Contas da Unido, de uma penada, sem ouvir as vozes do sistema, determinou que se

fizesse, no prazo de dois anos:

9.1.2. desenvolver, com fundamento no art. 206, inciso VII, da Constitui¢do Federal e no
art. 12, § 12, da Lei 10.861/2004, metodologia de avaliagdo do ensino superior que:
9.1.2.1. contemple o desenvolvimento de fundamentos tedrico-metodoldgicos para
construgdo dos indicadores do ensino superior, especialmente quanto: (i) aos procedimentos
utilizados para conversao das notas continuas em conceitos, de modo que os meios a serem
estabelecidos para tanto ndo gerem impactos significativos nos resultados das avaliagdes em
decorréncia estrita dos critérios de conversao utilizados; e (ii) as justificativas técnicas para
cada ponderagdo a ser utilizada nas notas que dao origem aos conceitos, com demonstragao
de sua razoabilidade (achado IV.I —itens 112 a 147 do relatdrio);

9.1.2.2. reflita, objetivamente, o nivel de qualidade/exceléncia no que concerne aos cursos
superiores de graduacdo, e ndo somente o desempenho relativo entre cursos, como medido
na metodologia atual (achado IV.1 —itens 148 a 170 do relatorio);

9.1.2.3. inclua os resultados do Enade na métrica relativa ao Conceito de Curso — CC, em

observancia ao art. 5, § 2°, da Lei 10.861/2004 (itens 176 a 202 do relatorio).

Uma decisdo que ndo se limita a remediar a ina¢ao dos 6rgaos governamentais a partir das
dentincias, no caso, levadas a Comissao de Defesa do Consumidor da Camara Federal, mas que,
na pratica, pde em questdo os fundamentos do sistema de avaliagdo, a metodologia dos
indicadores e seus efeitos, corre o risco de aprofundar a debilidade das instancias governamentais
competentes. O aumento da complexidade dificulta a governanca do sistema, o que, vale lembrar,

pode ser conveniente aqueles que t€m a pior entrega do servigo educacional.
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Problemas da governanca da educagéo superior

Com as metas 12 e 13 do PNE 2014, o pais reafirmou a decisdo de ampliar o acesso de
oportunidades a educagdo superior ja adotada no PNE 2001, acompanhando a tendéncia adotada
no mundo desenvolvido desde o pds-guerra.

Segundo Ansell (2008), em estudo comparativo das reformas da educacdo superior em
paises da OCDE, o Reino Unido, a Suécia e a Alemanha utilizaram estratégias distintas de
massificacdo,® mas as duas primeiras foram mais bem-sucedidas, em parte gracas aos problemas
de governanga nesse ultimo caso. O Reino Unido comegou o movimento em 1950, sob o governo
conservador (CHE, 1963), o que foi seguido pelos trabalhistas no periodo subsequente a despeito
de divergéncias quanto a permanéncia da natureza bindria tradicional do sistema
(universidades/colleges técnicos) ou de se caminhar para um sistema unitario, o que em tese
favoreceria publicos e eleitorados distintos: a classe média alta no caso das universidades e os
trabalhadores no caso da educacao profissional. O sistema bindrio prevaleceu e as matriculas
atingiram 30% em 1993, mas sem financiamento adicional, o que significou comprimir a
condi¢do de trabalho das institui¢des e reduzir o custo por aluno em cerca de 50%. Na Suécia, o
governo social-democrata aprovou uma lei de financiamento educacional em 1965, repartindo os
recursos em 25% de bolsas e 75% de empréstimos. Em 1977 aprova-se a unificagdo do sistema
de educagao superior. Posteriormente, outras leis, sob governos de diferentes partidos, seguem
nessa linha e criam condi¢des para a ampliacdo do alunado, que passa a abranger também os
jovens de 25 a 29 anos, com amplo financiamento ptblico, realizando a transi¢ao para um sistema
de massa. Na comparagao, os resultados de expansdo foram similares, uma vez que os dois paises
passaram por um processo consistente de aumento de matriculas, com base em estratégias de
financiamento distintas (pagamento de taxas pelos alunos, no caso do Reino Unido, e
financiamento governamental, mediante aumento do orcamento, no caso da Suécia, que agregou
a educacao superior ao “modelo nérdico de bem-estar”). Ao contrario deles, segundo o estudo, a
Alemanha teria vivido a estagnagdo nesse periodo, visto que a educagao superior ¢ competéncia
dos Léander (unidades federativas correspondentes aos estados no Brasil), com grande dificuldade

de coordenacdo, além de empecilhos as reformas (Ansell, 2008). Sem entrar nas premissas do

6 A classificagdo entre sistemas de elite ou de massa segue as referéncias de Trow (apud Ristoff, 2014; Ansell,
2008), para quem o acesso a educacgéo superior de menos de 15% dos jovens de idade apropriada caracteriza um
sistema como de elite. Quando ha entre 16% e 50% dos jovens na idade apropriada, considera-se o sistema de
massas, o qual se consolida ao atingir 30%. Com mais de 50% dos jovens da educacdo superior, o sistema ¢
considerado de acesso universal).
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estudo, a ilustragdo com outros exemplos historicos evidencia como a politica de amplia¢ao do
acesso a educacao superior no Brasil demanda governanga com capacidade de coordenagdo dos
varios atores e interesses envolvidos, desafio similar ao da maior parte dos paises, em que a
procura de se inserir na economia do conhecimento levou a massificagdo demandando estratégias
variadas de financiamento, avaliacdo, recrutamento ¢ mobilidade estudantil (Usher, 2009).

No caso brasileiro, a governanga da educagdo superior no Brasil incide sobre um sistema
relativamente grande, se comparado aos congéneres no estudo. Sdo cerca de 8,5 milhdes de
matriculas, em 2.608 instituigdes dispersas pelo territdrio nacional, e sua caracteristica mais
marcante ¢ a divisdo em uma parcela majoritaria de matriculas em institui¢des privadas (75%) e
uma parcela menor de matriculas em instituigdes publicas (25%), conforme a tabela abaixo. Essa
etapa educacional ¢ a Unica em que isso ocorre no Brasil, considerando que desde a educagao

basica até o doutorado, a prevaléncia ¢ do setor publico (Ristoff, 2014).

Tabela 1
DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS NA GRADUACAO

Total Publica Privada
2.080.146
Federal Estadual Municipal 6.523.678
8.603.824 1.335.254 656.585 88.307

Fonte: Inep (2021) — tabela 14, nimero de matriculas de graduagio.

As matriculas aumentaram de pouco mais de 1,5 milhdo para mais de 8,5 milhdes no
periodo entre 1991-2018 (cerca de 560%), com o crescimento concentrado no segmento privado,
0 que sO nao se observa no periodo entre 2012-2014 (Ristoff, 2014; Bielschowsky, 2020). Porém
mais importante que o crescimento quantitativo, para Ristoff, € ter se avancado na democratizagao
do acesso a educagdo superior, como resultado de politicas de inclusdo. Analisando os dados dos
questionario socioecondmicos do Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (Enade), a
principal referéncia nos processos do Sinaes nos seus trés primeiros ciclos, o autor conclui que o
ensino superior hoje € mais acessivel que no passado a estudantes nao brancos, com renda familiar
menor, egressos da escola publica e com pais sem ensino superior, mesmo que o alunado das IES
ainda ndo represente o perfil da sociedade brasileira e que o acesso aos cursos de alta demanda

seja limitado (Ristoff, 2014).
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As politicas de expansdo e inclusdo no periodo em que se da essa alteracdo do perfil
socioeconomico do estudante de graduacdo valeram-se de uma combina¢do de instrumentos.
Houve programas de expansdo com ampliagdo do nimero de vagas no ensino superior publico
federal, como o Reuni (Programa de Apoio a Planos de Reestruturacao das Universidades
Federais — Decreto n? 6.096/2007), a criacdo de novas universidades ¢ novos campi das
universidades federais, combinada com a politica de interiorizacdo, além da criagdo da rede de
institutos federais de educacao (Decreto n® 6.095/2007 e Lei n® 11.892/2008). Isso se somou a
programas especificos de acesso e permanéncia, como a Lei das Cotas nas institui¢cdes federais
(Lei n® 12.711/2012), o Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (Pnaes) (Lei n® 7.234/2010) e
o Sistema de Selecdo Unificada (Sisu), a partir de 2009. Por fim, foram usados os mecanismos
tradicionais de bolsas e financiamento estudantil, no primeiro caso, com o Programa
Universidade para Todos (Prouni) (Lei n® 11.096/2005) e no segundo, com o Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (Fies) (Lei n® 10.260/2001, com alteragdes
posteriores) (Ristoff, 2014; Bucci e Mello, 2013).

A trajetdria da maioria dessas medidas, produzidas num intervalo de cerca de 10 anos, sob
a mesma orientacdo politica, reflete uma racionalidade convergente com as metas 12 (acesso e
permanéncia, implicando expansao da oferta) e 13 (qualidade), o que se confirma em alguns
indicadores de monitoramento do PNE e nas curvas correspondentes. Se o acesso (meta 12, tabela
2) ainda esta distante do estabelecido, os indicadores sobre a qualificacao dos docentes (meta 13,
tabela 3) demonstram a efetividade do foco em um aspecto essencial do processo educacional,

em que a meta foi excedida.

Tabela 2
INDICADORES DE CUMPRIMENTO DA META 12 DO PNE

Indicador Resultado Meta 2024
Indicador 12A: Taxa bruta de matriculas na 37,4% (2019) 50%
graduacdo.

Indicador 12B: Taxa liquida de escolariza¢do na 25,5% (2019) 33%

educagdo superior.

Indicador 12C: Participacdo do segmento plblico na 12,7% (2019) 40%
expansao de matriculas de graduacao.

Fonte: Ipea (s.d.).
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Tabela 3
INDICADORES DE CUMPRIMENTO DA META 13 DO PNE

Indicador Resultado Meta 2024

Indicador 13A: Percentual de docentes com mestrado 81,3% (2018) 75%
ou doutorado na educacao superior.

Indicador 13B: Percentual de docentes com 44,1% (2018) 35%
doutorado na educag&o superior.

Fonte: Ipea (s.d.).

Nessa apreciagdo final, o problema a merecer destaque ¢ a expansdo dos conglomerados
empresariais privados. Se eles sao em parte responsaveis pela ampliacdo do acesso, vale ressalvar
0 objetivo especifico da meta 12, segundo o qual essa participacao devera ser equilibrada para
contemplar pelo menos 40% das matriculas no setor piblico. Além disso histdrico recente desse
segmento demanda zelo governamental permanente. As instituicdes com fins lucrativos
concentram-se nas regides mais pobres do pais e fora das capitais e apesar de atenderem os alunos
mais pobres, tém maior receita por estudante que as institui¢des sem fins lucrativos (Verhine,
2017). Estudo de Bielschowsky (2020) complementa esse perfil, constatando que, em 2018, 10
grandes grupos privados (nove com fins lucrativos) concentravam 48,1% das matriculas, em que
a qualidade tende a ser pior que suas congéneres, com 49,1% dos alunos em cursos com conceito
Enade insuficiente (1 ou 2), e um indice de evasio de 44,0% nos dois primeiros anos’

(Bielschowsky, 2020:267).

Chama a atengdo que os dois grupos privados com maior niimero de alunos matriculados,
Kroton e Unip, que tinham em 2018 cerca de 15% de todos os alunos do ensino superior
do pais e 21,7 % dos alunos das IES privadas, apresentem resultados tdo preocupantes:
cerca de 50% de seus alunos evadem nos dois primeiros anos do curso e, para 0s
sobreviventes, cerca de 50% estdo em cursos com nota no Enade 1 ou 2, em franco
desacordo com a média do desempenho dos demais alunos das IES particulares e publicas

do pais.

7 Para efeito comparativo, o percentual de alunos em cursos com conceito Enade 1 ou 2 é de 36,9% para as outras
duas mil IES privadas e 15,8% para as IES publicas; o indice de evasdo ¢ 27,1% nas outras IEs privadas e 22,5%
nas publicas (Bielschowsky, 2020). A escala dos conceitos Enade vaide 1 a 5, sendo 3 o indicador de conformidade
as exigéncias minimas de qualificag@o.
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Ha indicios de que esse crescimento do ensino com fins lucrativos se valeu das regras de
expansdo do Fies, até que medidas regulatérias — a exigéncia de nota minima dos ingressantes
(450 pontos no Enem e nota na redacio superior a zero)® — frearam as distor¢des mais evidentes
do programa a partir de 2015. Portanto, uma governanga atuante das fungdes de avaliagdo,
regulagdo e supervisdo que condicione efetivamente os mecanismos de fomento (bolsas e
financiamento), ¢ indispensavel para o funcionamento do sistema em si e, mais ainda, para a
implementa¢do da meta de expansdo do ensino superior. Nesse sentido, ¢ grave ouvir das
autoridades com atribuigdes da area a retomada do discurso da autorregulagdo, sem paralelo em
nenhum pais do mundo, como elas proprias reconhecem (Bielschowsky, 2020).

Em que pesem as limitagdes descritas na parte 2 sobre a estrutura dos sistemas de avaliacao,
regulagdo e supervisdo, em periodos de maior coordenagdo governamental foi demonstrada a
corre¢do dos rumos adotados no periodo inicial de construgdo do Sinaes. Essa estrutura ¢ mais
débil para fazer frente aos interesses de um setor oligopolizado que adquiriu grande poder. Uma
breve informagdo fatica d4 conta de que mesmo o indicador da qualificagdo do corpo docente,
motivo de comemorag¢do do cumprimento da meta 13 até o momento, provavelmente sofrerd um
declinio no proximo periodo, reflexo dos processos de demissdo em massa de docentes das IES
na pandemia.’

Os percalgos na tramitacdo da proposta de criagdo do Instituto Nacional de Supervisdo e
Avaliagdo da Educagdo Superior (Insaes, Projeto de Lei n®4.372/2012),'" nos moldes de similares
estrangeiros, com forte reacdo do setor regulado, que apresentou centenas de emendas com
enfoque na autorregulagado, evidenciam o tipo de dificuldade a se enfrentar (Lopes e Castro, 2019;
Cabral, 2021:70). Desde abril de 2015, quando teve sua tramitacdo na Camara interrompida, as

condig¢des institucionais para a realizagdo do direito a educagao no Brasil s6 se degradaram. Um

8 Além dessa medida, “foram estabelecidas cotas de contratos por institui¢io de ensino, tendo-se como referéncia
o retrospecto do ano anterior [... e] limitou-se em 6,41% a corregdo no valor dos financiamentos, como forma de
coibir aumentos abusivos das mensalidades praticadas pelas instituigdes de ensino”. Por fim, o MEC indicou como
prioridades para o financiamento "cursos com notas 5 e 4; areas de interesse social € econdmico, como engenharia,
formagdo de professores e saude, e as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (exceto o Distrito Federal)”.
(Corbucci, Kubota e Meira, 2016:43).

® Cf.. <https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/faculdades-particulares-de-sp-fecham-ano-com-demissoes-e-
provocam-incertezas.ghtml; <https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-
publica/2020/09/23/professores-relatam-de-aulas-online-com-300-alunos-a-demissoes-por-pop-up.htm>;
<www.cnnbrasil.com.br/nacional/2020/07/04/demissoes-de-professores-vira-rotina-em-universidades-de-sao-
paulo>. Acesso em: jan. 2021.

19 Propde criar o Instituto Nacional de Supervisdo e Avaliagio da Educagdo Superior (Insaes). Disponivel em:
<camara.leg.br>. Acesso: 26 mar. 2022.
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projeto de reconstru¢do do pais pds-pandemia tera forcosamente que reunir energias para a

recuperacao dessas condigdes.
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8 Direitos humanos e educacdo no cenario internacional

Michelle Morais de Sé e Silva

Resumo

Este capitulo reconstitui os processos historicos de internacionaliza¢do da educacdo e dos
direitos humanos, guiando o leitor pelo processo de constituicdo das agendas internacionais nas
duas areas. Neste marco, o capitulo identifica os compromissos internacionais que hoje se
fazem vigentes e com os quais o Estado brasileiro se comprometeu, com destaque para as
normas internacionais de direitos humanos e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. O
capitulo conclui com reflexdes acerca das convergéncias entre educagdo e direitos humanos
para a politica educacional e aponta o0 minimo denominador comum oferecido pela agenda
internacional para se pensar a educagdo como direito no marco dos desafios trazidos pela

pandemia.

Introducéo

A primeira vista, os campos da educagio e dos direitos humanos parecem estar intimamente
vinculados. A educagdo tem o potencial de efetivamente promover direitos no ambiente de
aprendizagem, seja a partir da garantia direta de outros direitos, como o direito a alimentacao e
a saude, seja na promocao de um saber humanista que socialize os individuos para o respeito
aos direitos dos demais. Os direitos humanos, por sua vez, incorporam em seu bojo o proprio

direito a educagao, elencado no art. 26 da Declaragao Universal dos Direitos Humanos:

1. Toda a pessoa tem direito a educagdo. A educacdo deve ser gratuita, pelo menos a
correspondente ao ensino elementar fundamental. O ensino elementar ¢ obrigatorio. O
ensino técnico e profissional dever ser generalizado; o acesso aos estudos superiores deve
estar aberto a todos em plena igualdade, em fungdo do seu mérito.

2. A educagdo deve visar a plena expansdo da personalidade humana ¢ ao refor¢co dos
direitos do Homem e das liberdades fundamentais e deve favorecer a compreensdo, a
tolerancia e a amizade entre todas as nagdes e todos os grupos raciais ou religiosos, bem
como o desenvolvimento das atividades das Na¢des Unidas para a manutengdo da paz.

3. Aos pais pertence a prioridade do direito de escolher o género de instru¢do a dar aos

filhos [ONU, 1948].
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O direito a educagdo estd também garantido, com ainda mais detalhes, no art. 13 do Pacto

Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, do qual o Brasil ¢ signatario:

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a educacao.
Concordam em que a educacao devera visar ao pleno desenvolvimento da personalidade
humana e do sentido de sua dignidade e fortalecer o respeito pelos direitos humanos e
liberdades fundamentais. Concordam ainda em que a educacdo devera capacitar todas as
pessoas a participar efetivamente de uma sociedade livre, favorecer a compreensdo, a
tolerancia e a amizade entre todas as nagdes e entre todos os grupos raciais, étnicos ou
religiosos e promover as atividades das Nag¢des Unidas em prol da manutengdo da paz.

2. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem que, com o objetivo de assegurar o
pleno exercicio desse direito:

a) A educacdo primaria devera ser obrigatoria e acessivel gratuitamente a todos;

b) A educagdo secundaria em suas diferentes formas, inclusive a educagdo secundaria
técnica e profissional, devera ser generalizada e torna-se acessivel a todos, por todos os
meios apropriados e, principalmente, pela implementagdo progressiva do ensino gratuito;
¢) A educag@o de nivel superior devera igualmente torna-se acessivel a todos, com base na
capacidade de cada um, por todos os meios apropriados e, principalmente, pela
implementacdo progressiva do ensino gratuito;

d) Dever-se-a fomentar e intensificar, na medida do possivel, a educacdo de base para
aquelas pessoas que ndo receberam educagdo primaria ou ndo concluiram o ciclo completo
de educacao primaria;

e) Sera preciso prosseguir ativamente o desenvolvimento de uma rede escolar em todos os
niveis de ensino, implementar-se um sistema adequado de bolsas de estudo e melhorar
continuamente as condi¢gdes materiais do corpo docente.

3. Os Estados Partes do presente Pacto comprometem-se a respeitar a liberdade dos pais e,
quando for o caso, dos tutores legais de escolher para seus filhos escolas distintas daquelas
criadas pelas autoridades publicas, sempre que atendam aos padrdes minimos de ensino
prescritos ou aprovados pelo Estado, e de fazer com que seus filhos venham a receber
educacao religiosa ou moral que esteja de acordo com suas proprias convicgoes.

4. Nenhuma das disposi¢des do presente artigo podera ser interpretada no sentido de
restringir a liberdade de individuos e de entidades de criar e dirigir instituigdes de ensino,
desde que respeitados os principios enunciados no paragrafo 1 do presente artigo e que

essas instituigdes observem os padrdes minimos prescritos pelo Estado [ONU, 1966].
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Abordar a educagdo como direito humano, garantido pelo direito internacional, tem
consequéncias significativas para as politicas educacionais, uma vez que a educacao passa a ser
responsabilidade inaliendvel do Estado. O direito a educagdo passa a ser legalmente exigivel no
plano doméstico e o Estado pode ser responsabilizado por sua violagdo no plano internacional.
Justificativas como falta de orcamento ou célculos fiscais e de custo-beneficio, que porventura
priorizem um nivel educacional em detrimento de outro, ndo cabem no marco da educagdo como
direito humano universal.

A despeito de tamanhas sinergias, os campos da educagdo e dos direitos humanos
permanecem doméstica e internacionalmente distantes, a exce¢ao de algumas esferas restritas de
sobreposi¢ao, como o Plano Nacional de Educagdo em Direitos Humanos no Brasil, que parece
estar, no momento, em situag¢do de profunda dorméncia e letargia.

Por que, apesar do enorme potencial, educagdo e direitos humanos seguem caminhos
distintos no campo das politicas publicas? O presente capitulo indicara que parte da resposta a
essa pergunta se encontra nas distintas trajetorias internacionais trilhadas pelas duas areas e que
ainda se refletem na constitui¢do de campos de politicas publicas (policy arenas) (Baker e
Walker, 2019) independentes e com distintas identidades. Para tanto, este capitulo reconstituira
os processos histdricos de internacionaliza¢dao da educacao e dos direitos humanos, comegando
por este tltimo. O capitulo guiara o leitor pelo processo de constitui¢cdo das agendas internacionais
nas duas areas, apontando os compromissos internacionais que hoje se fazem vigentes e com os
quais o Estado brasileiro se comprometeu. Concluird com reflexdes acerca das convergéncias
entre educacao e direitos humanos para a politica educacional e apontara o minimo denominador
comum oferecido pela agenda internacional para se pensar a educacdo como direito humano no

marco dos desafios trazidos pela pandemia.

Os direitos humanos como construcao internacional do pds-Segunda Guerra

As atrocidades cometidas no contexto da Segunda Guerra Mundial, em especial pelos lideres
da Alemanha nazista, geraram evidéncia sobre a necessidade de definir e universalizar direitos
no plano internacional. Até entdo, revolugdes ocorridas em alguns paises, como Franga e
Estados Unidos, haviam langado a ideia de direitos em oposi¢ao aos ditames de monarquias
autoritarias. No entanto, mesmo naqueles paises, permaneceram praticas de segregacdo, seja na

forma da escravidao ou da exploragao colonial.
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As violéncias softridas por judeus e ciganos em campos de concentracio nazistas apontaram
para a urgéncia de se alcangar a universalidade de direitos, sem qualquer possivel exce¢do e sem
restri¢Oes vinculadas a territorialidade. Afinal de contas, as violagdes ocorridas nos anos de guerra
haviam se estendido por territérios de distintos paises, de modo que garantir a universalidade de
direitos a partir do ordenamento juridico de cada pais seria demorado e insuficiente.

Se hoje a ideia de direitos universais nos parece lugar-comum, fato ¢ que, até a negociagao
e assinatura da Declara¢dao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) em 1948, excluir individuos
e grupos de individuos de certos direitos era plenamente aceitavel. Na pratica, como sabemos, a
universalidade dos direitos humanos nao se estabeleceu prontamente em 1948. Seguiram-se
exemplos historicos, como a segregacao racial legalizada nos Estados Unidos, o apartheid na
Africa do Sul e as restricdes a plena cidadania dos povos indigenas no Brasil. Ainda assim, a
construgao de um rol de direitos a serem universalmente assegurados a partir de um acordo de 50
Estados na recém-criada Organizagao das Nacgoes Unidas (ONU) foi um marco na construgao do
direito internacional dos direitos humanos.

A figura de Eleanor Roosevelt, empunhando o texto da DUDH, tornou-se a representacio
da percepcao equivocada de que os direitos humanos teriam origem e natureza exclusivamente
ocidental. Kathryn Sikkink (2014, 2019), uma das principais cientistas politicas norte-americanas
especializadas no estudo dos direitos humanos, contesta essa no¢do. Com a ajuda de arquivos
historicos da época, Sikkink recupera o processo de elaboragdo da Declaragdo Universal e
identifica o papel fundamental desempenhado por diplomatas e especialistas do Sul Global (a
época chamado de Terceiro Mundo) na negociacao e aprovacao do texto. Em particular, Sikkink
destaca o protagonismo dos paises latino-americanos na constru¢do de um marco internacional
de direitos universais, o que pode ser comprovado pelo fato de que os paises do continente
americano aprovaram a Declaragdo Americana sobre os Direitos e Deveres do Homem meses
antes da Declaragao Universal ser aprovada na ONU.

Apesar de a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos ter sido um marco historico para
a construcdo de um marco de direitos internacionalmente exigiveis, ela foi apenas o primeiro
passo. No contexto de forte multilateralismo do pds-guerra, almejava-se construir um sistema
internacional de direitos humanos que ndo dependesse apenas de uma declaracao genérica, mas
que estivesse calcado em instrumentos com forca de lei, na forma de tratados internacionais. A
partir de 1948, os membros da ONU se dedicaram a desenhar e negociar um tratado internacional
que pudesse ser a carta magna dos direitos humanos. Todavia, as tensdes da Guerra Fria

impediram a criacao de consenso em torno de um tunico tratado. Os paises do bloco ocidental,
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liderados pelos Estados Unidos, defendiam a énfase sobre os direitos civis e politicos,
identificados como centrais para a vida em democracia. Por sua vez, os paises do bloco socialista,
liderados pela Unido Soviética, defendiam a centralidade dos direitos econdmicos, sociais e
culturais, a serem garantidos pelo Estado para fazer frente as desigualdades sociais. Neste
processo de disputas ideoldgicas, a impossibilidade de acordo levou a quebra do documento em
dois, de modo que, no mesmo més, dezembro de 1966, os membros da ONU aprovaram o Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional sobre Direitos Econdémicos,
Sociais e Culturais.

Na doutrina do direito internacional dos direitos humanos, considera-se que a Declaragao
Universal e os dois pactos formam, de fato, a chamada International Bill of Rights,' de
cumprimento obrigatorio pelos Estados-membros da ONU. Apesar de seu papel de lideranca na
negociagdo da Declaracdo Universal, com a importante presenca de Bertha Lutz, o Brasil nao
aderiu imediatamente aos pactos internacionais em virtude do golpe militar de 1964. A adesao e
ratificacdo de ambos os pactos s6 veio a ocorrer quando da retomada da democracia, tendo o
Congresso Nacional aprovado ambos os documentos por meio do Decreto Legislativo n® 226, de
12 de dezembro de 1991.

Conforme explicitado na introducao, o Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos,
Sociais e Culturais cumpriu um importante papel para a melhor especificacdo do direito a
educagdo, apenas genericamente estabelecido no art. 26 de Declaragdo Universal. E importante
destacar que ambos os documentos estabelecem a obrigatoriedade e a gratuidade da educagao
primaria. Embora esse conceito possa parecer banal no Brasil de 2021, ele era absolutamente
revolucionario no mundo de 1948. Por muito tempo, em especial nos paises de menor renda, a
educagdo publica ndo era gratuita e, em virtude de grandes limita¢des de oferta, ndo era possivel
torna-la obrigatoria. Mesmo com a obrigatoriedade e a gratuidade da educag@o primaria, como
garantido na Constituicdo brasileira de 1988, a real universalizagdo do ensino primario s6 foi
alcancada a partir do fim da década de 1990 e inicio dos anos 2000 no Brasil, em especial com a
ajuda de programas como Bolsa Escola e, posteriormente, o Bolsa Familia (Silva, 2017).

O trabalho de construcdo internacional de garantias de direitos ndo parou com a negociagao
da International Bill of Rights. J4 em 1965, mesmo antes da aprovacdo dos dois pactos, a

Assembleia Geral da ONU aprovou a Convengao Internacional sobre a Eliminacdo de todas as

! Cf.: <www.ohchr.org/Documents/Publications/FactSheet2Rev.len.pdf>. Acesso em: jan. 2022.
2 Cf. <www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592 htm>;
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm>. Acesso em: jan. 2022.
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Formas de Discriminacao Racial. O Brasil assinou e ratificou a referida convengao ainda nos anos
1960. Na sequéncia, surgiram esforcos de elaboracdo de tratados com foco em populagdes
identificadas como especialmente vulneraveis, como mulheres,’ criangas,* migrantes® e pessoas
com deficiéncia,® nessa ordem. Adicionalmente, houve também esfor¢os para que fossem
proibidas, internacionalmente, graves violagdes de direitos humanos como a tortura’ e o
desaparecimento for¢ado.®

Com excecdo da Convencao Internacional sobre a Prote¢do dos Direitos de Todos os
Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias, o Brasil é hoje signatario de todos os
outros oito principais instrumentos internacionais de direitos humanos com status de tratado
internacional. Isso significa que o Estado brasileiro € responsavel pela garantia, protecao e defesa
de todos os direitos assegurados no texto dos referidos tratados, podendo ser responsabilizado
internacionalmente em caso de violagdo, omissdo ou negligéncia.

A assinatura e ratificagdo da Conven¢ao Internacional sobre os Direitos da Crianga
representou outro importante avango para o direito a educag¢do no Brasil. A ratificagdo dessa
Convengao, em 1990, coincidiu com a aprovacao do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA),
hoje base fundamental para a garantia dos direitos da crianca no Brasil. A Convengao sobre os

Direitos da Crianga estabelece, em seu art. 28:

1. Os Estados Partes reconhecem o direito da crianga a educagéo e, a fim de que ela possa
exercer progressivamente e em igualdade de condigdes esse direito, deverdo especialmente:
a) tornar o ensino primario obrigatorio ¢ disponivel gratuitamente para todos;

b) estimular o desenvolvimento do ensino secundario em suas diferentes formas, inclusive
o0 ensino geral e profissionalizante, tornando-o disponivel e acessivel a todas as criangas, e
adotar medidas apropriadas tais como a implantagdo do ensino gratuito ¢ a concessdo de

assisténcia financeira em caso de necessidade;

3 Convengdo sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4377.htm>. Acesso em: jan. 2022.

4 Convengdo sobre os Direitos da Crianga. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-
1994/d99710.htm>. Acesso em: jan. 2022.

5> Convengio Internacional sobre a Prote¢do dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros
das suas Familias. Disponivel em: <www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/cmw.aspx>. Acesso em: jan.
2022.

¢ Convencdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia>. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/decreto/d6949.htm>. Acesso em: jan. 2022

7 Convengdo Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes>. Disponivel
em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0040.htm>. Acesso em: jan. 2022.

8 Convengdo Internacional para a Protegdo de Todas as Pessoas contra o Desaparecimento For¢ado. Disponivel
em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2016/decreto/D8767.htm>. Acesso em: jan. 2022.
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¢) tornar o ensino superior acessivel a todos com base na capacidade e por todos os meios
adequados;

d) tornar a informacao e a orientagao educacionais e profissionais disponiveis e accessiveis
a todas as criangas;

¢) adotar medidas para estimular a frequéncia regular as escolas e a reducdo do indice de
evasdo escolar.

2. Os Estados Partes adotardo todas as medidas necessarias para assegurar que a disciplina
escolar seja ministrada de maneira compativel com a dignidade humana da crianga ¢ em
conformidade com a presente convengao.

3. Os Estados Partes promoverao e estimulardo a cooperagdo internacional em questdes
relativas a educagao, especialmente visando a contribuir para a elimina¢ao da ignorancia e
do analfabetismo no mundo e facilitar o acesso aos conhecimentos cientificos e técnicos e
aos métodos modernos de ensino. A esse respeito, serd dada atengdo especial as

necessidades dos paises em desenvolvimento.’

Como se pode perceber, quando comparado a Declaragdo Universal e aos pactos
internacionais, o texto da convengdo indica um avango na especificagdo de padrdes a serem
alcangados pelos Estados na garantia do direito a educagdo. Por sua natureza, os tratados
internacionais tendem a ter linguagem ampla e genérica, dadas as dificuldades de conciliagdo dos
distintos interesses e visoes dos Estados ao negociarem novos compromissos internacionais. A
despeito dos constrangimentos estruturais tipicos do sistema internacional, a Convengao sobre os
Direitos da Crianga representou um passo adicional na conquista de maior especificidade na
protecdo do direito a educagdo, mantendo ainda a previsdo de que o ensino primario deva ser
obrigatdrio e gratuito.

Cada um dos tratados internacionais de direitos humanos previu a criagdo de um comité
respectivo para o monitoramento do cumprimento das obrigacdes assumidas pelos Estados.
Todos os comités sdo formados por especialistas eleitos por sua capacidade pessoal a partir de
votacdes feitas pelos Estados signatarios de cada tratado. Os Estados, por sua vez, t€m a
responsabilidade de apresentacao de relatorios periodicos que prestem conta do cumprimento de
cada artigo do tratado. O Brasil submeteu seu tltimo relatério ao Comité dos Direitos da Crianga
em 2012 e tem o prazo de 23 de abril de 2021 para o proximo relatério de cumprimento. Em

2012, o Estado brasileiro, a partir do relatério preparado pela entdo Secretaria de Direitos

® Convengdo sobre os Direitos da Crianga. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-
1994/d99710.htm>. Acesso em: jan. 2022.
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Humanos da Presidéncia da Republica, destacou em seu pardgrafo 109 o principio da prioridade

da crianca estabelecido no art. 4° do Estatuto da Crianga e do Adolescente:

E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do poder ptblico assegurar,
com absoluta prioridade, a efetivagdo dos direitos referentes a vida, a satide, a alimentagao,
a educagdo, ao esporte, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a
liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria. Paragrafo tnico. A garantia de prioridade
compreende: a) primazia de receber protegdo e socorro em quaisquer circunstancias; b)
precedéncia de atendimento nos servigos publicos ou de relevancia publica; c) preferéncia
na formulacao e na execugdo das politicas sociais publicas; d) destinag@o privilegiada de
recursos publicos nas areas relacionadas com a protecao a infancia e a juventude [Brasil,

1990].

O Sistema Internacional dos Direitos Humanos ainda se encontra em construgdo, com a
tentativa de garantir maior e melhor protecdo a grupos ainda muito vulneraveis e para os quais
ndo ha tratados especificos como o observado para os direitos da crianca. Exemplos de
populacdes que ainda ndo contam com protegdes especiais incluem povos indigenas e pessoas
LGBT (Nogueira, 2017). Em outros casos, para além do trabalho de constru¢do de novos
consensos garantidores de direitos, hé ainda o trabalho de manutencdo das garantias e conquistas
existentes, como no caso dos direitos das mulheres e de seus direitos sexuais e reprodutivos.
Como qualquer sistema juridico, o Sistema Internacional dos Direitos Humanos ¢ resultado de
processos de construgado social, de conciliagao de interesses, valores e ideais. Ele ¢ produto de seu
tempo e, portanto, também vulnerdvel a novos tempos, novas dindmicas, € novas conjunturas
internacionais. Devemos conhecé-lo e nos apropriar de seus instrumentos para exigirmos do

Estado todos os direitos com o quais ele se comprometeu.

A internacionalizacdo da educacdo como fenémeno poés-colonial e do p6s-Guerra Fria

O processo de internacionalizacdo da educagdo seguiu uma trajetéria de encontros e
desencontros com os direitos humanos. Como se viu anteriormente, o sistema internacional foi
palco essencial para a consolidagdo do conceito de direitos universais sob a responsabilidade
inalienavel do Estado. Embora a Revolugdo Francesa, a Revolugdo pela Independéncia nos
Estados Unidos e os movimentos decoloniais liderados por Bolivar na América Latina ja fossem

representativos da luta contra a opressdo e por mais direitos, apenas em meados do século XX
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a construcdo do Sistema Internacional dos Direitos Humanos universalizou a previsdo da
igualdade de direitos a todos no planeta. Em contrapartida, a origem da educacdo como pratica
de socializagdo, de desenvolvimento de competéncias e de producao do conhecimento remonta
a processos milenares, muito anteriores a formagao do Estado-nagdo a partir da chamada Paz
de Westfalia no século XVIL!°

Diferentes povos e culturas estruturaram seus processos educacionais e de transmissao do
conhecimento intergeracional de diferentes formas, sendo a educagdo escolar apenas uma delas.
A distingdo que se faz, atualmente, entre educag@o formal e ndo formal é resultado de um processo
de amplia¢do, em todo o mundo, da educagdo escolar oferecida e regulamentada pelo Estado.
Baker e LeTendre (2005), dentro da tradicdo institucionalista da educacdo comparada
internacional, argumentam que a universalizacdo da escolarizacdo em massa € resultado de um
processo crescente e inadiavel de padronizagao da educagao. Eles usam como evidéncia empirica
para tal argumento o fato de que escolas em todo o mundo, em qualquer cultura, usam préaticas
muito semelhantes, como a tarefa de casa e a avaliagdo de aprendizagem. Segundo eles, observa-
se um processo de isomorfismo que faz com que os sistemas educacionais e as escolas em todo o
mundo sejam cada vez mais iguais.

Outras correntes tedricas da educacdo comparada internacional rejeitam a visdao
institucionalista sobre um futuro inevitavelmente padronizado na educagdo. Antropologas como
Anderson-Levitt (2003) revelam a diversidade de vivéncias educacionais observadas sob o véu
da padronizac¢ao e da globaliza¢do na educacao. Ja aqueles da sociologia da educacdo comparada,
como Steiner-Khamsi (2004), argumentam que a globaliza¢ao na educagdo seja mais imaginada
do que real, sendo os supostos modelos globais o resultado de interesses politicos e econdmicos
existentes no nivel doméstico.

Ainda que se possa afirmar que estejamos observando um processo ‘“natural” de
padronizagdo global da educacdo, hd de se identificar as raizes historico-politicas da difusao
internacional de um certo modelo de educacdo. Nessas raizes se encontram, inquestionavelmente,
0s processos coloniais que impuseram seus modos de educagdo aos povos nativos dos territorios
conquistados. Exemplos incluem as missoes jesuitas na América do Sul, a educagdo
assimilacionista de povos indigenas na América do Norte e as praticas contrastantes de educagao

colonial nos paises africanos dominados por ingleses, franceses e portugueses. Chama atencao,

10 A chamada Paz de Westfalia, de 1648, marcou o fim das guerras europeias por disputas territoriais e o inicio
das negociagdes por meios diplomaticos que permitiram consolidar as fronteiras e, portanto, o territorio do Estado-
nacgao.
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por exemplo, o modelo adotado pelos britdnicos nos territorios africanos, em que se usou, a partir
da década de 1920, a chamada “educacdo adaptada” (Steiner-Khamsi e Quist, 2000). Essa
politica, com inspiragdo em experiéncias de educacdo industrial oferecida a populagdo negra no
sul segregado dos EUA, consistia em “adaptar” a educagao formal ao que os ingleses entendiam
serem as necessidades e os interesses da populagao rural africana. A partir de uma visdo racista e
eurocéntrica, tal politica levava aos territorios coloniais uma educacdo que nem refletia a

educagdo europeia, nem as praticas educacionais locais.

Internacionalizacdo da educacdo e multilateralismo

Num contexto ainda fortemente marcado pelo colonialismo, o debate internacional sobre
educacdo ganhou uma plataforma multilateral com a fundacdo da Organizagcdo das Nagdes
Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) em 1945. Nesse ponto, a
internacionalizacdo da educagdo e dos direitos humanos estiveram sob a influéncia de fatores
similares. A vitéria aliada na Segunda Guerra Mundial gerou, em seus primeiros anos, grande
impulso para o multilateralismo. Em outras palavras, as condi¢des politicas do momento
favoreceram a concertagdo internacional a partir féruns envolvendo intimeros paises,
permitindo, inclusive, a criagdo de organismos internacionais que organizassem a coletividade
de Estados para a tomada de decisdes. Foi nesse espirito que se criou a Organizagdo das Nagoes
Unidas em 1945, em cujo seio se aprovou a Declaracao Universal dos Direitos Humanos. No
mesmo ano, os Estados resolveram ainda criar a UNESCO, como agéncia especializada da
ONU que deveria cuidar de uma educagdo que promovesse o entendimento entre 0os povos.
Neste mesmo espirito, poucos anos depois, em 1949, os Estados ibero-americanos criaram a
Organizagao dos Estados Ibero-Americanos para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (OEI).

A UNESCO nao foi inicialmente criada para dar conta da educagdo escolar, mas para
garantir a consolida¢do da paz a partir do bom convivio entre as diferentes culturas. Por isso, o
preambulo da Constituicdo da UNESCO prevé que: “Como as guerras nascem na mente dos
homens, é na mente dos homens que as defesas da paz devem ser construidas”.!!

A visdo sobre o mandato da UNESCO e o lugar que ela deveria ocupar na governanga
global da educacdo se alteraram ao longo do tempo, seja em fun¢do do contexto internacional,

seja em decorréncia das escolhas feitas por seus distintos diretores-gerais. Phillip Jones e David

1 Ver em: <http://portal.Unesco.org/en/ev.php-
URL ID=15244&URL _DO=DO TOPIC&URL_ SECTION=201.htmI>. Acesso em: dez. 2021.
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Coleman publicaram a obra possivelmente mais completa sobre essa transformagdo da
organizacdo ao longo dos anos. Coleman e Jones (2004) identificam, por exemplo, a tensdo e a
disputa entre uma visao segundo a qual a UNESCO deveria servir para a promog¢ao de uma cultura
de paz, por um lado, e uma visdo voltada a promog¢ao da escolarizagdo, em especial nos paises
em desenvolvimento.

Como agéncia especializada das Na¢des Unidas para a educagdo e como organismo
internacional com o maior nimero de Estados-membros nessa area, a UNESCO tem lugar de
destaque nas discussdes sobre governanca global em educagdo. Todavia, politicamente, essa
primazia esteve enfraquecida em alguns momentos. Outros organismos internacionais, como o
Banco Mundial e a Organizagdo para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
em distintos momentos passaram a liderar processos de financiamento e de avaliagdo da educagao
em todo o mundo. A OCDE, por exemplo, ¢ hoje responsavel pelo maior teste internacional de
aprendizagem, o PISA,'> que se tornou referéncia mundial para a avaliagio da qualidade da
educagdo (embora seja também altamente criticado).

Outras dificuldades enfrentadas pela UNESCO tém a ver com sua propria natureza de
organismo internacional, composto por Estados-nagdo soberanos. Embora seja uma agéncia
especializada da ONU, a UNESCO conta com seu proprio tratado de constitui¢do € com seu
proprio grupo de Estados-membros. Além disso, seus mecanismos de governanca diferem
daqueles da ONU. Nela ndo ha um 6rgao similar ao Conselho de Seguranca em que decisdes
possam ser vetadas pelos paises mais poderosos, gerando, portanto, um processo decisorio mais
igualitario, em que cada membro conta apenas com um unico voto. Embora esse arranjo seja
desejavel para que se alcance certa equidade internacional, ele também significa que Estados
poderosos como os Estados Unidos frequentemente sofrem derrotas politicas nos processos de
votacao da Conferéncia Geral (a Assembleia Geral da UNESCO).

Como consequéncia, os Estados Unidos frequentemente acusam a UNESCO de ser
“politizada” ou “ineficiente” e, por duas vezes, se retiraram da organizacdo. A primeira delas foi
na década de 1980, durante o governo Reagan, em que a administragdo norte-americana reagiu
mal a agenda dos paises em desenvolvimento ¢ dos paises socialistas por “uma nova ordem
mundial das informa¢ao” (Waxman, 2017). Os Estados Unidos s6 retornaram a UNESCO no
inicio dos anos 2000, durante a gestdo do diretor-geral Koichiro Matsuura, que foi celebrado por

sua habilidade em trazer os norte-americanos de volta a organizacao.

12 Program for International Student Assessment (www.oecd.org/pisa/).
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Recentemente, em 2018, os Estados Unidos se retiraram novamente da UNESCO. A
administracdo Trump protocolou o pedido de saida da organizag¢do em outubro de 2017, com a
saida oficial ocorrendo a partir de 1 de janeiro de 2019. A justificativa apresentada pelo governo
Trump acusava um suposto viés da organizacao e de seus membros contra Israel (Adamson,
2019). Em realidade, desde a administragdo Obama os Estados Unidos ja estavam em divida com
suas contribuigdes, dado que a legislagdo federal norte-americana proibe contribuigdes
financeiras a organismos internacionais que tenham a Palestina como membro. Os Estados-
membros da UNESCO aprovaram a admissao da Palestina em 2011.

Por que a presenca dos Estados Unidos importa? Primeiramente porque o pais costumava
ser o maior doador da organizag@o. Na sua auséncia, outros Estados-membros tém de compensar
com recursos adicionais, e importantes programas precisam ser fechados ou reduzidos. Além
disso, quando os Estados Unidos ndo participam das discussdes sobre a educagdo na UNESCO,
o0 pais busca influenciar a agenda em outros féruns, como no Banco Mundial, em que os Estados
Unidos sdo os maiores “acionistas” e controlam a indicagao da presidéncia.

A partir da elei¢ao de Joe Biden em novembro de 2020, varios membros da comunidade da
educacdo, em especial académicos e ativistas, passaram a se mobilizar para pressionar pelo
retorno dos EUA a UNESCO. Até abril de 2021, esse retorno ainda ndo havia ocorrido, embora
a administracdo Biden ja tenha dado varios passos no restabelecimento da relagdo do pais com
outros organismos multilaterais, como a Organiza¢do Mundial da Saide e o Tribunal Penal

Internacional.

A agendas internacionais de educagdo no pos-Guerra Fria

Como em direitos humanos, a agenda internacional na educacao foi se alterando ao longo do
tempo, seja em fun¢do de mudancas no contexto internacional, seja por conta de novos temas e
métodos que ganharam importancia. Um importante marco da internacionalizagdo da agenda
de educagdo se encontra na década de 90, com a realizagdo da Conferéncia Mundial sobre
Educagdo para Todos em Jomtien, na Tailandia, em 1990. A Conferéncia marcou o inicio da
chamada “década das conferéncias” (Alves, 2001), tornada possivel gracas ao novo
fortalecimento do multilateralismo que se seguiu a queda do Muro de Berlim e ao fim da guerra
fria.

Foi em Jomtien que se elaborou a Declaragao Mundial sobre Educacao para Todos, a qual

retomou a ideia do direito a educacao, mas enfatizou a dura realidade de milhdes de criancas e
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adultos em todo o mundo que ainda se encontravam privados da realizagdo desse direito. O

preambulo da Declaracdo afirma que:

O mundo esta as vésperas de um novo século carregado de esperangas e de possibilidades.
Hoje, testemunhamos um auténtico progresso rumo a dissensdo pacifica e de uma maior
cooperacao entre as nagdes. Hoje, os direitos essenciais e as potencialidades das mulheres
sdo levados em conta. Hoje, vemos emergir, a todo momento, muitas e valiosas realiza¢des
cientificas e culturais. Hoje, o volume das informagdes disponivel no mundo — grande parte
importante para a sobrevivéncia e bem-estar das pessoas — é extremamente mais amplo do
que ha alguns anos, e continua crescendo num ritmo acelerado. Esses conhecimentos
incluem informagdes sobre como melhorar a qualidade de vida ou como aprender a
aprender. Um efeito multiplicador ocorre quando informagdes importantes estdo
vinculadas com outro grande avango: nossa nova capacidade em comunicar. Essas novas
forgas, combinadas com a experiéncia acumulada de reformas, inovagdes, pesquisas, € com
o notavel progresso em educag@o registrado em muitos paises, fazem com que a meta de
educagdo basica para todos — pela primeira vez na historia — seja uma meta viavel

[UNICEF, 1990].

Ao longo da década de 1990, os paises, representados por seus diplomatas e equipes
técnicas, estiveram ocupados com a participagdo em intimeras conferéncias, como a de Jomtien,
incluidas aquela dedicada ao meio ambiente (Rio, em 1992), aos direitos humanos (Viena, em
1993), aos direitos das mulheres (Pequim, em 1995), entre outras. Cada conferéncia gerou uma

declaragdo e um marco de agdo a ser seguido pelos governos dos paises signatarios.

Educacdo e objetivos globais

Aas numerosas conferéncias realizadas geraram a sensacdo de um excesso de compromissos
com poucos resultados (Hulme, 2009). Num contexto marcado pelas ideias da nova
administracdo publica e da gestdo baseada em resultados, passou-se a contemplar a ideia de um
consenso em torno de objetivos a serem atingidos. Esse movimento se concretizou primeiro na
educacdo, precisamente na Cipula Mundial de Educagao, realizada em Dacar em abril de 2000.
A ctpula produziu o Marco de Ac¢ao de Dacar, dentro do qual se encontravam os seis Objetivos

de Educacao para Todos, que ficaram conhecidos pela sigla EPT:

166



1. expandir e melhorar o cuidado e a educacédo da crianga pequena, especialmente para as
criangas mais vulneraveis e em maior desvantagem;

2. assegurar que todas as criangas, com énfase especial nas meninas e criangas em
circunstancias dificeis, tenham acesso a educagdo primaria, obrigatéria, gratuita e de
boa qualidade até o ano 2015;

3. assegurar que as necessidades de aprendizagem de todos os jovens e adultos sejam
atendidas pelo acesso equitativo a aprendizagem apropriada, a habilidades para a vida
¢ a programas de formacdo para a cidadania;

4. alcangar uma melhoria de 50% nos niveis de alfabetizacdo de adultos até 2015,
especialmente para as mulheres, e acesso equitativo a educagdo basica e continuada
para todos os adultos;

5. eliminar disparidades de género na educagdo primaria e secundaria até 2005 e
alcancar a igualdade de género na educacdo até 2015, com enfoque na garantia ao
acesso e o desempenho pleno e equitativo de meninas na educagio basica de boa
qualidade;

6. melhorar todos os aspectos da qualidade da educacdo e assegurar exceléncia para
todos, de forma a garantir a todos resultados reconhecidos e mensuraveis,

especialmente na alfabetizaciio, matematica e habilidades essenciais a vida.'?

Os objetivos de Educacdo para Todos foram precursores dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), aprovados no ambito das Nagdes Unidas no ano seguinte.
Em um primeiro momento, os ODM pareciam ser apenas mais uma lista de tarefas a serem
cumpridas pelos Estados, principalmente pelos paises em desenvolvimento. No entanto,
surpreendentemente, a agenda dos oito Objetivos de Desenvolvimento do Milénio contou com
significativa adesao pelos paises doadores, pelas agéncias da ONU e pelos proprios paises em
desenvolvimento. Hulme (2009) chamou os ODM de “a maior promessa do mundo”.

Por um lado, os ODM incorporaram a educagdo no bojo de seu segundo objetivo: “oferecer
educacio bésica de qualidade para todos”.!* Por outro lado, a prioridade conferida aos ODM
deslocou, na educagao, o foco anteriormente estabelecido sobre os Objetivos de Educacdo para
Todos que, como visto acima, alcangavam outras questdes além da universalizagdo da educacao

basica.

13 Disponivel em: <www.nepp-dh.ufrj.br/onul2-1.html>. Acesso em: out. 2022.
14 Cf.: <www.odmbrasil.gov.br/os-objetivos-de-desenvolvimento-do-milenio>. Acesso em: dez. 2021.
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Ao se aproximarem do prazo de vencimento de ambos conjuntos de objetivos em 2015,
os Estados preferiram trabalhar sobre uma nova agenda global que abrangesse varios temas,
abandonando a proposta de um conjunto de objetivos exclusivo para a educagdo. Os ODM
foram substituidos pelos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), um conjunto
ampliado de 17 objetivos entre os quais a educacgao figura no objetivo 4: “Assegurar a educacao
inclusiva e equitativa de qualidade e promover oportunidades de aprendizagem ao longo da
vida para todos”.!?

A linguagem de objetivos, inaugurada nos anos 2000, se descola do preceito de direitos,
para o qual a universalidade ¢ um ponto de partida e nao de chegada. A despeito disso, a existéncia
de objetivos concretos, em torno dos quais se construiu um consenso global nunca antes visto,
permitiu o monitoramento de progressos, a identificacdo de falhas e a focaliza¢do de recursos. A
UNESCO, desde 0 ano 2002, passou a elaborar relatdrios anuais de acompanhamento, o chamado
Relatorio Global de Monitoramento da Educacdo. '

A sequéncia de relatorios permite verificar que, ao longo dos anos, passou a ocorrer nova
convergéncia das pautas globais de educacdo com a de direitos humanos. O relatorio de 2004 ¢
dedicado a questdes de género; o relatorio de 2010, as populagdes marginalizadas; o de 2019, as
pessoas migrantes; € o de 2020, a inclusdo, com foco especial nas pessoas com deficiéncia.

Na auséncia de uma nova geracdo de Objetivos de Educagdo para Todos pos-2015, o
Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel 4 passa a ser o guia para a agenda global de educagao.
Embora o ODS 4 seja bastante genérico, suas metas e indicadores sdo mais abrangentes do que
se encontrava no ODM 2. Além disso, o Brasil, por iniciativa do governo federal, assumiu, em
2018, um conjunto proprio e mais ambicioso de metas a serem alcancadas para a realizacdo desse
objetivo. O quadro abaixo, preparado a partir de informagdes disponibilizadas pelo Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), permite a comparacio entre as metas globais e as metas

voluntarias brasileiras:

15 Cf.: <www.agenda2030.org.br/ods/4/>. Acesso em: dez. 2021.
16 Cf.: <https://en.unesco.org/gem-report/allreports>. Acesso em: dez. 2021.
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Quadro 1

ODS EM EDUCAGAOQ E AS METAS VOLUNTARIAS DO BRASIL

Global

Brasil

Indicadores

4.1. Até 2030, garantir que todas as
meninas e meninos completem o
ensino primario e secundario
gratuito, equitativo e de qualidade,
que conduza a resultados de
aprendizagem relevantes e
eficazes.

Até 2030, garantir que todas as
meninas e meninos completem o
ensino fundamental e médio,
equitativo e de qualidade, na idade
adequada, assegurando a oferta
gratuita na rede pUblica e que
conduza a resultados de
aprendizagem satisfatdrios e
relevantes.

4.1.1 - Proporcao de criangas
e jovens: (a) nos segundo e
terceiro anos do ensino
fundamental; (b) no final dos
anos iniciais do ensino
fundamental; e c) no final dos
anos finais do ensino
fundamental, que atingiram
um nivel minimo de
proficiéncia em (i) leitura e (ii)
matematica, por sexo.

4.2, Até 2030, garantir que todos as
meninas e meninos tenham acesso
a um desenvolvimento de qualidade
na primeira infancia, cuidados e
educacdo pré-escolar, de modo que
eles estejam prontos para 0 ensino
primario.

Até 2030, assegurar a todas as
meninas e meninos o
desenvolvimento integral na primeira
infancia, acesso a cuidados e a
educacdo infantil de qualidade, de
modo que estejam preparados para 0
ensino fundamental.

4.2.1 - Proporcao de criangas
com menos de 5 anos que
estdo com desenvolvimento
adequado da salde,
aprendizagem e bem-estar
psicossocial, por sexo.

4.2.2 - Taxa de participagdo
no ensino organizado (um
ano antes da idade oficial de
ingresso no ensino
fundamental), por sexo.

4.3. Até 2030, assegurar a
igualdade de acesso para todos 0s
homens e mulheres a educacdo
técnica, profissional e superior de
qualidade, a pregos acessiveis,
incluindo universidade.

Até 2030, assegurar a equidade
(género, raca, renda, territdrio e
outros) de acesso e permanéncia a
educacdo profissional e a educacao
superior de qualidade, de forma
gratuita ou a precos acessiveis

4.3.1 - Taxa de participagao
de jovens e adultos na
educacao formal e ndo
formal, nos Ultimos 12 meses,
por Sexo.

4.4, Até 2030, aumentar
substancialmente o nlmero de

Até 2030, aumentar substancialmente
0 nimero de jovens e adultos que

4.4.1 - Proporgéo de jovens e
adultos com habilidades em

jovens e adultos que tenham | tenham as competéncias necessarias, | tecnologias de informacao e
habilidades relevantes, inclusive | sobretudo técnicas e profissionais, comunicacgdo (TIC), por tipo
competéncias técnicas e | para 0 emprego, trabalho decente e de habilidade.

profissionais,  para  emprego, | empreendedorismo

trabalho decente e

empreendedorismo.
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Global

Brasil

Indicadores

45. At 2030, eliminar as
disparidades de género na educacao
e garantir a igualdade de acesso a
todos o0s niveis de educagdo e
formacdo profissional para 0s mais
vulneraveis, incluindo as pessoas
com deficiéncia, povos indigenas e
as criancas em situacdo de
vulnerabilidade.

Até 2030, eliminar as desigualdades
de género e raca na educacao e
garantir a equidade de acesso,
permanéncia e éxito em todos 0s
niveis, etapas e modalidades de
ensino para 0s grupos em situagdo de
vulnerabilidade, sobretudo as pessoas
com deficiéncia, populagbes do
campo, populacdes itinerantes,
comunidades indigenas e tradicionais,
adolescentes e jovens em
cumprimento de medidas
socioeducativas e populagdo em
situacao de rua ou em privacéo de
liberdade.

4.5.1 - Indices de paridade
(mulher/homem, rural/urbano,
19/5¢ quintis de renda e
outros como populagdo com
deficiéncia, populacdes
indigenas e populacdes
afetadas por conflitos, a
medida que os dados
estejam disponiveis) para
todos os indicadores nesta
lista que possam ser
desagregados.

4.6. Até 2030, garantir que todos o0s
jovens e uma substancial propor¢éo
dos adultos, homens e mulheres
estejam alfabetizados e tenham
adquirido o conhecimento basico de
matematica.

Até 2030, garantir que todos 0s
jovens e adultos estejam
alfabetizados, tendo adquirido os
conhecimentos basicos em leitura,
escrita e matematica.

4.6.1 - Percentual da
populacéo de determinado
grupo etario que atingiu pelo
menos o nivel minimo de
proficiéncia em (a) leitura e
escrita e (b) matematica, por
SEXo.

4.7. Até 2030, garantir que todos 0s
alunos adquiram conhecimentos e
habilidades  necessérias  para
promover 0  desenvolvimento
sustentavel, inclusive, entre outros,
por meio da educacdo para 0
desenvolvimento ~ sustentavel e
estilos de vida sustentaveis, direitos
humanos, igualdade de género,
promog¢éo de uma cultura de paz e
nao violéncia, cidadania global e
valorizag&o da diversidade cultural e
da contribuicdo da cultura para o
desenvolvimento sustentavel.

Meta mantida sem alterag&o.

4.7.1 - Em que medida (i) a
educacdo para a cidadania
global e (ii) a educacao para o
desenvolvimento sustentével,
incluindo a igualdade de
género e os direitos humanos
sdo incorporados a todos os
niveis de: (a) politicas
nacionais de educacgdo; (b)
curriculos  escolares;  (c)
formacdo dos professores e
(d) avaliagdo dos alunos

4.a. Construir e melhorar instalagdes
fisicas para a educacdo, apropriadas
para criancas e sensiveis as
deficiéncias e ao género e que
proporcionem  ambientes  de
aprendizagem Seguros, nao
violentos, inclusivos e eficazes para
todos.

Ofertar infraestrutura fisica escolar
adequada as necessidades da
crianga, acessivel as pessoas com
deficiéncias e sensivel ao género, que
garanta a existéncia de ambientes de
aprendizagem seguros, néo violentos,
inclusivos e eficazes para todos.

4.a.1 - Proporcéo de escolas
com acesso a: (a)
eletricidade; (b) internet para
fins pedagdgicos; (c)
computadores para fins
pedagogicos; (d)
infraestrutura e materiais
adaptados para alunos com
deficiéncia; (e) dgua potavel;
(f) instalacdes sanitérias
separadas por sexo; e (g)
instalacdes basicas para
lavagem das méos (de
acordo com as defini¢des dos
indicadores WASH).
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Global

Brasil

Indicadores

4.h. Até 2020, substancialmente
ampliar globalmente o ndmero de
bolsas de estudo para 0s paises em
desenvolvimento, em particular os
paises menos  desenvolvidos,
pequenos Estados insulares em
desenvolvimento e 0s paises
africanos, para 0 ensino superior,
incluindo programas de formacéo
profissional, de tecnologia da
informacdo e da comunicacdo,
técnicos, de  engenharia e
programas cientificos em paises
desenvolvidos e outros paises em
desenvolvimento.

Até 2020, ampliar em 50% o nimero
de vagas efetivamente preenchidas
por alunos dos paises em
desenvolvimento, em particular os
paises de menor desenvolvimento
relativo, tais como os paises africanos
de lingua portuguesa e paises latino-
americanos, para 0 ensino superior,
incluindo programas de formacéo
profissional, de tecnologia da
informacdo e da comunicacéo,
programas técnicos, de engenharia e
cientificos no Brasil.

4.b.1 - Volume dos fluxos de
ajuda oficial ao
desenvolvimento para bolsas
de estudo por érea e tipo de
estudo.

4.c. Até 2030, substancialmente
aumentar o0  contingente  de
professores qualificados, inclusive
por meio da  cooperacdo
internacional para a formacdo de
professores, nos paises em
desenvolvimento, especialmente 0s
paises menos desenvolvidos e
pequenos Estados insulares em
desenvolvimento.

Até 2030, assegurar que todos 0s
professores da educacéo basica
tenham formag&o especifica na area
de conhecimento em que atuam,
promovendo a oferta de formagédo
continuada, em regime de
colaboracéo entre Unido, estados e
municipios, inclusive por meio de
cooperacdo internacional.

4.c.1 - Propor¢do de
professores (a) na pré-
escola; (b) nos anos iniciais
do ensino fundamental; (c)
nos anos finais do ensino
fundamental; e (d) no ensino
médio, que receberam pelo
menos a formagao minima
(por exemplo: formacgéo
pedagogica), antes ou
durante o exercicio da
profissdo, requerida para
lecionar num determinado
nivel de ensino num dado
pais.

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Ipea.

As metas e indicadores vinculados ao ODS 4 oferecem um mapa detalhado que vai muito
além da concepcdo de universalizacdo da educagdo bésica, que, até os Objetivos de Educacao
para Todos em 2000, havia sido o0 minimo denominador comum (ou 0 maximo de compromisso
que os Estados estavam dispostos a assumir). As metas voluntarias assumidas pelo Brasil em
2018 sinalizam uma compreensao de que determinadas metas ja haviam sido alcancadas pelo pais
e de que metas mais ambiciosas seriam desejaveis como baliza da politica educacional. A
adaptagdo das metas globais foi resultado do trabalho da Comissdo Nacional para os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (CNODS), criada pelo Decreto Presidencial n® 8.892/2016, de
27 de outubro de 2016, mas extinta pelo chamado “revogago” do presidente Jair Bolsonaro, por
meio do Decreto n® 10.179, de 18 de dezembro de 2019. Apesar de extinta a CNODS, as metas

voluntérias apresentadas pelo Brasil a ONU seguem vigentes.
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Concluséo: o que significa uma politica de educacao como realizacdo dos direitos humanos?

Apesar dos encontros e desencontros entre educacao e direitos humanos no plano internacional,
os principios calcados no Sistema Internacional dos Direitos Humanos deixam claro o que
significaria uma convergéncia entre as duas areas no plano doméstico: uma politica educacional
baseada na responsabilidade do Estado por garantir que todos os cidaddos e cidadas tenham
acesso a uma educacdo de qualidade que respeite a sua individualidade e reconheca suas
especificidades.

Os direitos humanos sdo universais, indivisiveis e interdependentes, de modo que alguns
direitos ndo podem ser sacrificados em suposto beneficio de outros e, como ja dito neste capitulo,
nenhum individuo pode ser excluido de sua garantia. A observagdo desses principios requer uma
abordagem que passe, acima de tudo, pelo fortalecimento da capacidade estatal para o desenho e
a implementacdo da politica educacional. Sendo o Estado o ator principal que assumiu
responsabilidades no sistema internacional, cabe ao Estado fazer valerem esses compromissos
em seu territorio. Dada a prerrogativa constitucional de que o governo federal representa o Brasil
nas relagdes internacionais, ¢ o governo federal que responde pelo compromisso com o direito a
educagdo e todos os demais direitos. Estados e municipios sdo corresponsdveis em seu
cumprimento, mas recai sobre o governo federal a responsabilidade pela prestacdo de contas junto
ao Sistema Internacional dos Direitos Humanos.

E fato que, na normativa internacional, ndo ha prescrigdo quanto ao contetido da educagao
ou a0 seu modo de entrega. E tipico das normas internacionais que elas nio sejam demasiado
prescritivas, deixando espago para que os Estados soberanos escolham seu modo de
implementagdo a partir de suas especificidades. Seja este o Estado regulador ou o Estado
provedor, o importante ¢ que os direitos se fagam valer. Ocorre que, em Estados profundamente
desiguais em que os mecanismos de mercado ndo sejam suficientes para que se universalize o
direito a educacdo, a fungdo do Estado como provedor de servigos educacionais permanece
central.

Se por um lado a norma internacional ndo prescreve o contetdo da educagdo, ela também
ndo aponta preferéncias. Portanto, at¢ o momento, ndo ha um curriculo que possa ser considerado
decorrente da internacionalizagdo da agenda da educagdo ou do Sistema Internacional dos
Direitos Humanos. De todo modo, qualquer curriculo que se possa depreender da convergéncia
entre educacdo e direitos humanos sera marcadamente humanista, reconhecedor de

individualidades e remediador de desigualdades estruturais. As normas internacionais de direitos
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humanos apontam nessa dire¢do e assim também o faz o Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel n° 4.

A medida que o mundo se prepara para enfrentar os estragos provocados pela pandemia no
acesso a uma educagao de qualidade, ha de se considerar que os compromissos feitos pelo Estado
brasileiro junto ao sistema internacional sdo um importante ponto de partida. As normas
internacionais de direitos humanos e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel oferecem um
minimo denominador, uma base inquestionavel para todas as nac¢des. O trabalho, daqui para
adiante, consiste em planejar como alcanga-los em um contexto historicamente desigual e

circunstancialmente desorganizado pelas limitacdes decorrentes da pandemia.
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9 Tecnologias digitais e o futuro da governancga da educacao
Fernando Filgueiras

Resumo

A tecnologia de inteligéncia artificial (IA) e as metodologias de big data t€ém proporcionado
uma vasta possibilidade de aplicacdes em diferentes setores das politicas publicas. Na
educagdo, IA e big data proporcionam inovag¢des importantes nas dimensdes das praticas
escolares de ensino e aprendizado, do curriculo e da gestdo em educagdo. As possibilidades da
IA na educagdo apresentam um potencial elevado de melhorias, mas também uma série de
novos riscos ¢ ameagas que colocam em xeque os beneficios da adog¢ao de IA na educacio.
Discutimos neste capitulo as possibilidades e limites da inteligéncia artificial na educagao,
observando a institucionalizacdo de novas praticas de governanca na educacdo que emergem
com as tecnologias digitais. Para a discussdo dessas novas praticas de governanga, tratamos do
Consenso de Beijing sobre inteligéncia artificial na educagdo e dos desafios para a construgdo

de uma nova governanga dessa area.

Introducéo

A governanga tem avangado no mundo com o apoio de diferentes tecnologias digitais. Esse ndo
¢ um assunto propriamente novo, visto que governos utilizam informagdes e sistemas
computacionais para apoiar politicas e servigos publicos ha muito tempo. No caso do Brasil,
por exemplo, o apoio de empresas estatais, como o Serpro ¢ a Dataprev, ¢ bem caracteristico
das possibilidades com que sistemas computacionais podem apoiar politicas e automatizar
servigos publicos. Na area de educacdo, o apoio de ferramentas digitais ¢ bastante utilizado em
iniciativas como o Enem e avaliagdes educacionais recorrentes.

A virada para o século XXI, entretanto, proporcionou uma grande mudanga, com iniciativas
inovadoras e disruptivas das tecnologias digitais, alcancando diferentes questdes da vida
cotidiana. Essa inovagdo s6 foi possivel com a ampliacdo global da infraestrutura da internet, a
hiperconexdo de cidadios nas redes por meio de diferentes servigos, como midias sociais para a
conexdo pessoal, servigos de streaming que alteram a indéstria de entretenimento, servigos
publicos digitais que mudam a interagdo de usuarios com governos. A ascensdo dessas
tecnologias disruptivas retine trés caracteristicas essenciais. Em primeiro lugar, o surgimento das

metodologias de big data aplicadas por organizagdes privadas e publicas. O segundo € a presenca
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cada vez maior de tecnologias de inteligéncia artificial. Terceiro, uma tendéncia a
“plataformizacdo” de toda a estrutura de servigos da sociedade.

Big data é uma metodologia relacionada a coleta, armazenamento, processamento e
compartilhamento de dados massivos na sociedade. O pressuposto das metodologias de big data
¢ que podemos transformar tudo em informacdo e a informacdo virar dados que podem ser
armazenados e utilizados por diferentes sistemas visando a construcao de perfis, a personalizagdo
de servigcos e a atuacdo em diferentes areas da economia com a utilizagdo dos dados (Kitchin,
2014; Domingos, 2015). A hiperconexdo dos individuos em redes sociais e plataformas
possibilita que dados sejam coletados em tempo real, alimentando sistemas de inteligéncia
artificial e aumentando a capacidade de realizagdo de tarefas e tomada de decisdo em diferentes
ambitos da sociedade (Mayer-Schonberger e Cukier, 2014).

A ascensdo contemporanea da inteligéncia artificial guarda estreita relagdo com as
ferramentas de big data. Inteligéncia artificial é uma tecnologia computacional que emula a
inteligéncia humana para que maquinas possam decidir autonomamente e criar capacidades para
resolver problemas e realizar tarefas. Inteligéncia artificial ndo ¢ sinbnimo de automagdo e ela
ndo significa a existéncia de codigos baseados em fungdes “se... entdo...”. As fundacdes da
inteligéncia artificial estdo na imita¢ao da racionalidade humana (Russel, 1997), no exercicio de
fungdes cognitivas (Russel e Norvig, 2010), na capacidade (Minsky, 1985), no comportamento
(Flach, 2012) e estrutura de pensamento (Markram, 2006). O que estd implicito na inteligéncia
artificial ¢ que maquinas podem aprender com dados massivos e constituir habilidades para
predizer e simular diferentes problemas e tomar decisao autonomamente. Inteligéncia artificial
foi nomeada no seminario do Dartmouth College em 1956, encontrou sua ascensdo nos anos 1960
e 1970, e seu ocaso nos anos 1980 ¢ 1990. Com o surgimento das metodologias de big data, a
inteligéncia artificial encontrou mais um momento de ascensdao com a disponibilidade de dados
massivos para que as maquinas possam aprender e tomar decisdes de forma aumentada.

O terceiro elemento das tecnologias disruptivas € a crescente “plataformiza¢do” do mundo.
Plataformas sdo espagos virtuais que oferecem servigos de forma integrada e estabelecem formas
de interacdo com diferentes tipos de usuarios. Uma plataforma digital ¢ um conjunto de
subsistemas e interfaces que moldam um modelo de negécio e compartilham uma estrutura
comum, em que as tecnologias digitais podem conectar quem produz com quem consome,
possibilitando uma relacdo de troca a partir da coleta, armazenamento, processamento e
compartilhamento de dados (Frischmann e Selinger, 2018). A metafora implicita na ideia de
plataforma ¢ que ela € um espaco de extracao de recursos para transforma-los em variadas formas

de produtos e servigos. No caso das plataformas digitais, o suposto € que elas sdo espacos de
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interacdo entre um usudrio e sistemas computacionais e que esta interagdo pode ser capturada e
extraida na forma de dados. Plataformas tém diferentes camadas de sistemas que coletam dados
massivamente dos usudrios para criar perfis, estabelecer crescente personalizag¢do dos servigos e
gerar inteligéncia para executar servicos. Plataformas de midias sociais como Facebook, Google
e Twitter conectam pessoas, extraem dados pessoais para construir perfis e entender as
preferéncias, interesses e perspectivas de cada usuario. Com esse conjunto de informagdes, as
plataformas podem, por exemplo, vender para empresas servigos de marketing com mensagens
personalizadas e dirigidas para o publico de interesse. Governos estdo se transformando em
plataformas, prestando servicos publicos digitais e coletando dados dos usuarios para
proporcionar personalizagdo, antecipagdo de demandas politicas e desenho de politicas ptblicas
(Williamson, 2014).

Big data ¢ inteligéncia artificial andam juntos em estruturas de plataformas. As
possibilidades de aplicagdo de metodologias de big data ¢ inteligéncia artificial na educagao sao
de amplo alcance e podem produzir processos de disrup¢do nas politicas educacionais, com
potencial para melhoria da qualidade do aprendizado escolar, mudangas nas praticas de gestdo,
maior profissionalizacdo, capacidade e acuracia de curriculos escolares, possibilidades de
ampliacdo do monitoramento e estruturas de avaliagdo em tempo real, novas modalidades de
governanca da educacdo com ampla capilaridade e entendimento das necessidades do publico-
alvo da politica: criangas, adolescentes e adultos nos ensinos fundamental, médio e superior.

O objetivo deste texto ¢ explorar as possibilidades e limites da “plataformizagdo” da
educacdo, os embates éticos que cercam a adogao de inteligéncia artificial na politica educacional
e os desafios de governanga que cercam a transformacao digital da educagdo. Essa discussdo ¢
importante na governan¢a da educacdo, considerando os desafios globais para enfrentar os
problemas de desenvolvimento, novas praticas e as necessidades de infraestrutura de internet para
produzir politicas inclusivas e efetivas. Esses desafios globais se expressam no Consenso de
Beijing de 2019, que traz para o centro das politicas educacionais a necessidade de transformagao

digital e de governanca das tecnologias aplicadas na educagao.

A “plataformizacdo” da educacéo

O que nomeamos aqui como “plataformizacdo” da educagdo significa o processo gradativo de
transformagdo das praticas para o desenvolvimento humano por meio de ensino e
aprendizagem, visando desenvolver e potencializar a capacidade intelectual dos individuos,
com o apoio de diferentes ferramentas digitais. Basicamente, a transformacdo digital da

educacdo significa o uso reiterado e crescentemente massivo de plataformas digitais que
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apliquem metodologias de big data e tecnologias de inteligéncia artificial para apoiar os
processos de ensino e aprendizagem e a gestdo da politica educacional.

Nao se trata aqui de um cenario futurista e distopico com robos humanoides assumindo o
lugar de professores. A “plataformizagao” da educacgao ja ¢ algo real, que se aplica tanto a praticas
de ensino presencial quanto ensino a distancia. A questdo essencial que cerca essa abordagem da
“plataformizacdo” da educagdo ¢ o quanto as ferramentas digitais empregadas em plataformas de
ensino podem inovar e produzir novas praticas que sejam capazes de fundamentar uma
aprendizagem adaptativa, novos processos de gestdo da politica educacional e uma revolucao de
curriculos e abordagens de aprendizagem. As tecnologias digitais sdo ferramentas empregadas
para atingir fins de politicas publicas e devem ser calibradas de maneira que possam servir ao
desenvolvimento, em particular da educagdo. A aplicacdo de ferramentas digitais ndo anula o
papel do professor, exige praticas inovadoras e arranjos de governanga que proporcionem uma
politica educacional mais eficaz e efetiva, capaz de reduzir os riscos que tecnologias emergentes
e inovacdo trazem para a sociedade.

Big data, inteligéncia artificial e plataformas constituem ferramentas importantes na
politica educacional contemporanea, requerendo diversas formas de experimentacdo e
desenvolvimento tecnoldgico. Além disso, requerem capacidades de governos para entender o
alcance das tecnologias e o desenho de politicas educacionais com objetivos bem tracados, bases
curriculares e treinamento de professores e gestores escolares, de maneira que possam constituir
tecnologias digitais acuradas, com clareza dos objetivos e do publico-alvo para o qual as politicas
se direcionam, assim como os instrumentos regulatdrios necessarios para que as politicas atinjam
seu fim. O que trataremos neste texto ¢ que as ferramentas digitais para a politica educacional
podem melhorar a governanca da educagdo, tanto no ambito da gestdo da politica quanto no
ambito das praticas escolares de ensino e aprendizado. Mas, por outro lado, a adogdo de
tecnologias digitais na educagao requer mecanismos de governanga para minimizar os riscos €
possibilitar que ocorra de forma segura e com base em diferentes pressupostos de direitos

humanos.

Tracando cenario 1 — Transformac@es digitais em curriculos, praticas educacionais e novas modalidades

de aprendizado

A aplicag¢dao de big data e inteligéncia artificial possibilita uma crescente personalizagdo e
direcionamento das demandas educacionais em escala individual, permitindo adaptar o

curriculo e entender as necessidades de cada aluno no processo de ensino e aprendizado. A

179



utilizagdo de plataformas na educagdo modifica a relacdo entre professor e alunos, dirige o
processo de aprendizado conforme os perfis tragados de cada individuo, adaptando contetidos
conforme a necessidade escolar. A inteligéncia artificial representa uma revolugao do curriculo
escolar e de bases nacionais que podem ser monitorados em tempo real, auxiliando os
professores na adaptacdo de conteudos e criacdo de engajamento nas atividades escolares.

Os pré-requisitos para essa transformagdo das praticas escolares sdo o investimento de
governos na infraestrutura da internet, facilitar a conexdo de escolas e produzir politicas de acesso
para a conexao de cada familia com criangas, adolescentes e adultos, em idade escolar ou ndo.
Ademais, treinar e construir capacidades no ambito da burocracia estatal para lidar com a
transformagao digital, conhecer o funcionamento das tecnologias de inteligéncia artificial e criar
pontes entre educadores, burocratas e cientistas de dados. O potencial de aplicagdo de inteligéncia
artificial na educagdo € enorme e pode representar uma revolug¢do no ensino € na aprendizagem
se esses pré-requisitos forem atendidos. Outro requisito importante para aumentar a capacidade
das escolas para enfrentar os desafios educacionais com big data e inteligéncia artificial ¢
assegurar a qualidade dos dados. As escolas devem funcionar com o formato de uma plataforma,
de maneira a constituir atividades de coleta, armazenamento, processamento e compartilhamento
de dados. A qualidade dos dados coletados € essencial para isso, requerendo uma nova atividade
de supervisdo escolar dirigida para os processos de governanca de dados.

A criacdo de plataformas escolares demanda que todo o processo de ensino e aprendizagem
seja desempenhado com o auxilio de aplicagdes digitaism. As aplicacdes podem espelhar as
diretrizes curriculares, especificando as necessidades de aprendizado dos alunos, a realizacao de
exercicios e avaliagdes, atividades relacionadas a linguagens, matemadtica e diferentes conteudos
escolares. Ferramentas de inteligéncia artificial podem, por exemplo, ler redagdes, avaliar a
escrita conforme pardmetros previamente fixados que fornegam uma classificagdo de
aprendizado, corrigir exercicios l6gicos € matematicos e outras diferentes possibilidades de uso.
Para que funcionem, as plataformas devem coletar os dados dos alunos em tempo real para que
solucdes de inteligéncia artificial possam aprender com os dados, construir perfis para cada aluno
e predizer suas necessidades escolares, dificuldades, capacidade cognitiva e personalizar o
conteudo para cada aluno, proporcionando um aprendizado integral e auxiliando professores no
engajamento discente com os processos de ensino e aprendizagem. Certamente a utilizagdo de
ferramentas de big data e inteligéncia artificial t€m o potencial para revolucionar curriculos,
transformar praticas educacionais e mudar todo o processo de aprendizado, conhecendo as
necessidades de cada aluno e proporcionando formas inovadoras de interagdo com os professores

(Williamson, 2017).
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A aplicagdo de big data e inteligéncia artificial proporcionam uma capilaridade nunca vista
na politica educacional. Ha o potencial para adaptar o processo de aprendizado para cada aluno
individualmente, conhecendo suas necessidades, suas capacidades cognitivas, interesses e
dificuldades. Com a posse dessas informagoes, professores podem direcionar conteudos e alterar
radicalmente os curriculos escolares, os quais deixam de ser instrumentos burocraticos para
realizar a aprendizagem adaptativa. Pela aprendizagem adaptativa, o conteudo didatico ¢ exibido
conforme as necessidades de aprendizagem do aluno, com base na experiéncia de cada um e nas
respostas a exercicios, tarefas, redacdes e avaliagdes.! A aplicagio de inteligéncia artificial
aumenta e cria novas capacidades para que as escolas possam cumprir os objetivos da politica
educacional, tendo em vista a crescente personalizacdo e compreensdo das demandas de cada
aluno (Fadel, Holmes e Bialik, 2019).

Professores ganham ferramentas para adaptar conteudo de forma automatica para cada
aluno, ampliando o engajamento discente nas praticas de ensino e aprendizagem. As plataformas
educacionais podem realizar avaliacdes continuas e aumentar a capacidade escolar para enfrentar
os diferentes desafios educacionais e as falhas de aprendizado. A construcdo de tutores
inteligentes pode acompanhar o processo de ensino e aprendizagem e engajar professores na
pratica educacional com foco no aluno.

O uso de ferramentas digitais decorrentes da “plataformizagdo” da educagdo proporciona
uma revolucao curricular, que pode ser um objeto mais flexivel, adaptavel e robusto para enfrentar
os diferentes desafios do aprendizado, produzir o encontro dos objetivos formulados para a
politica educacional com as necessidades escolares e uma capacidade aumentada das escolas para
lidar e exibir conteudo, construir conhecimento de fronteira e novas abordagens dirigidas para as
geracdes futuras. O exercicio aqui exposto ndo € um cenario futurista de uma escola
implementada por robds, mas de uma escola em que professores e robos interagem para aumentar
a capacidade da politica educacional para atingir seus objetivos: promover o desenvolvimento

humano de maneira sustentdvel, plural e orientada pelos valores da democracia.

Tragando cendrio 2 — Transformac0es digitais nas praticas de gestao educacional

Se as ferramentas de big data e inteligéncia artificial podem aumentar a capacidade das escolas

para enfrentar os desafios de ensino e aprendizagem, criando uma educagdo adaptativa com

! Aprendizagem adaptativa ¢ um método que iniciou nos anos 1970, associada com as pesquisas em inteligéncia
artificial. Inicialmente, foi implementada na area de treinamento militar ¢ business. A ideia basica é que sistemas
podem aprender com o aluno e direcionar conteudos adaptados para suas facilidades e dificuldades, identificando
as habilidades do aluno e adaptando o curriculo.
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curriculos mais flexiveis e robustos, elas podem revolucionar as praticas de gestdo educacional.
Big data e inteligéncia artificial, associados, ampliam a capacidade da gestdo escolar. O
requisito é que as atividades de gestdo educacional estejam todas conectadas. Por exemplo, a
gestao escolar deve coletar dados de todos os alunos relacionados a exercicios, tarefas, redagdes
e avaliacdes. A gestdo escolar deve acompanhar as necessidades escolares de aprendizado de
cada aluno e ser flexivel o suficiente para gerar e compartilhar conteudos adaptados e constituir
curriculos mais flexiveis. As escolas devem, obrigatoriamente, estar conectadas a internet e
funcionar em um modelo de plataforma, com coleta constante de dados para alimentar sistemas
de decisdo autonoma.

Uma atividade inovadora com a aplicag@o de ferramentas digitais ¢ a constituicdo de uma
nova capacidade de monitoramento constante, possibilitando aos gestores acompanhar em tempo
real o desempenho escolar, as necessidades curriculares gerais do sistema educacional, a
regionalizacdo e descentralizacdo das atividades de gestdo escolar. A capacidade de
monitoramento pode ser toda automatizada, com as plataformas educacionais coletando dados
gerados pelos processos de ensino e aprendizagem com relagcdo ao cumprimento do curriculo e
das bases normativas que orientam a politica educacional, do desempenho de alunos e dos
resultados educacionais mais amplos. Possibilita aos gestores monitorar politicas relacionadas
com o processo de ensino e aprendizagem, como a merenda escolar e as necessidades nutricionais
dos alunos, o cumprimento e controle de materiais e insumos necessarios aos processos de ensino
e aprendizagem, bem como politicas intersetoriais, relacionadas a saude, assisténcia social e
seguranga.

Por fim, a “plataformizacdo” da educagado possibilita um processo de avaliagao continua da
politica educacional, com dados coletados e gerados em tempo real, que possibilitam avaliar as
praticas de ensino e aprendizagem, a conexao entre os objetivos de politicas e os instrumentos
utilizados, objetivos de longo prazo e impacto no curto e longo prazo. O uso dos dados também
possibilita que solugcdes de inteligéncia artificial fagcam simulagdes de politicas na area
educacional, criando uma perspectiva mais experimental e aberta da educacdo, de maneira a
atender as necessidades sociais mais amplas, em tempo real. O fortalecimento de monitoramento
e avaliacdo com o uso continuo de dados proporciona uma crescente profissionalizagao da gestao
escolar, maior resiliéncia institucional e robustez das politicas para enfrentar os desafios
educacionais do século XXI.

O conjunto de inovagdes proporcionadas pela “plataformizagdo” da educagdo tem um

potencial disruptivo com o intuito de aumentar a capacidade das escolas para enfrentar os desafios
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educacionais. Entretanto, cria um conjunto novo de riscos que precisam ser tratados e inseridos

no escopo da politica educacional.

Limites éticos e desafios da governanca da educacao

Como dissemos, o requisito para que as plataformas educacionais avancem € um processo
constante de coleta, armazenamento, processamento ¢ compartilhamento de dados de usuarios
(alunos e professores) para que sistemas de inteligéncia artificial possam tomar decisdo e
constituir simulagdes que orientem as atividades escolares. Dados representam um recurso
importante, que cria uma pratica educacional aumentada, balizada em processos de aprendizado
adaptativo. As plataformas educacionais t€m o potencial para inovar radicalmente a construgao
dos curriculos escolares, as praticas de professores e uma crescente personalizagdo do processo
de ensino e aprendizagem.

Esse potencial da transformagdo digital da educacdo reflete, no entanto, uma série de
novos riscos € problemas que surgem com as tecnologias emergentes. Se por um lado a
aplica¢do de metodologias de big data e inteligéncia artificial na educag@o revolucionam as
praticas escolares e da gestdo da educacdo, por outro lado traz uma série de problemas
emergentes e novos dilemas de governanga. A “plataformizacdo” da educagao reflete uma série
de preocupagdes com relagdo aos problemas de privacidade, das consequéncias e impactos que
emergem com a inteligéncia artificial, dos dilemas de governanga que surgem com a gestao dos
dados e com as possibilidades que as tecnologias abrem para formas autoritarias no processo
de ensino e aprendizagem.

O primeiro desses dilemas de governanga ¢é o da privacidade. Nesse topico, a
“plataformizagdo” da educacdo reflete problemas da sociedade em seu conjunto. A presenca
crescente de plataformas na vida cotidiana aprofunda os processos de vigilancia e altera as
dinamicas de poder da sociedade. Pelo fato de trabalharem com a coleta massiva de dados,
instrumentos de big data aprofundam a vigilancia exercida por organizac¢des do setor privado
e de governos sobre os cidadaos (Zuboff, 2019). Na dindmica de um capitalismo de vigilancia,
a “plataformiza¢do” da educagdo proporcionaria uma vigildncia exacerbada dos individuos,
com grande potencial para alterar comportamentos e praticas na sociedade. A dinamica do
capitalismo de vigilancia significa que as plataformas quebram o principio da privacidade com
a coleta de dados massivos e o direcionamento de agdes que alterem o comportamento a partir
dos perfis tracados.

Outro dilema emergente ¢ o dos vieses algoritmicos. Com a utilizagdo de metodologias

de inteligéncia artificial, sistemas tomam decisdes de forma autdbnoma e produzem diferentes
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tipos de impactos sociais. Por exemplo, sistemas de reconhecimento facial aplicados na area de
seguranga publica estdo produzindo vieses raciais. Aplicados na area de satde, esses mesmos
sistemas de reconhecimento facial excluem negros de tratamentos médicos e beneficios
publicos das politicas de saude (Benjamin, 2019). Vieses algoritmicos sao vieses relacionados
ao desenho da tecnologia de inteligéncia artificial, em que maquinas acabam tomando decisdes
equivocadas em funcdo de processos de aprendizado com dados inconsistentes ou supervisao
incorretos. Os vieses algoritmicos terminam por produzir novas formas de discriminagdo e
desigualdades (Eubanks, 2018; Noble, 2018). Na educacao, eles podem, por exemplo, produzir
desigualdades raciais ou de género, ou mesmo segregar escolas de periferia criando “zonas
vermelhas” para direcionar menos recursos € uma presenga menor do servigo publico. O dilema
existente com relagdo aos vieses algoritmicos na politica educacional ¢ a possibilidade de
oferecer conteudos inadequados, de forma desigual e que reproduzam, no processo escolar,
discriminagdes histdricas ou criem novas formas de desigualdades. Esses problemas suscitam
uma série de dilemas éticos com a inteligéncia artificial na educagdo, uma vez que nao ¢
determinado quem diz o que os alunos devem aprender e quando. Quem toma essa decisdo e
resolve essas tarefas sdo sistemas que aprendem com os dados ¢ decidem de forma autdnoma
para cada aluno ou professor. A inteligéncia artificial pode ser usada com propdsitos de reforma
moral da sociedade, ou estabelecer mecanismos de scores sociais que criam novas dindmicas
de poder e dominagao.

O terceiro dilema ¢ o da governanca de dados. Dados mal estruturados ou pouco
confiaveis, podem produzir vieses algoritmicos e criar problemas no processo educacional. Da
mesma forma, o processo de coleta de dados para alimentar sistemas de inteligéncia artificial
pode amplificar os problemas de privacidade. Com a “plataformiza¢do” da educagao, os dados
educacionais devem ser acurados e robustos, uma vez que eles alimentardo sistemas de decisao
autonoma que fardo uma série de intervengdes na vida de cada crianga, jovem ou adulto em
idade escolar. Os dados tém gerado uma nova dindmica de dominag¢do e colonizagdo
tecnoldgica que modifica, por meio de plataformas, diversas dindmicas culturais e identitarias
(Couldry e Megjias, 2019).

Por fim, a “plataformizacao” da educagao requer politicas de inclusao dos individuos na
internet e romper as barreiras relacionadas ao analfabetismo digital. Apesar da tendéncia
crescente de conexdo dos individuos na internet, os paises da periferia do capitalismo ainda
carecem de inclusdo digital e sofrem com o problema do analfabetismo digital, implicando
desafios adicionais relacionados a parcelas da populagcdo simplesmente excluidas do mundo

digital e de seus potenciais beneficios. Essas pessoas tendem a ser invisiveis no mundo digital,
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e sua exclusdo compromete o alcance e a efetividade de politicas educacionais orientadas pela

inteligéncia artificial.

Como a governanca deve incidir sobre as tecnologias digitais em educacao?

Nesta secdo, apresentamos os principais desafios de governanga na educagdo em fungdo da
presenca dos mecanismos de big data e de inteligéncia artificial. Esse topico ¢ emergente e
desafiador sobre como governar as tecnologias digitais na educagdo de forma a gerar a uma
politica educacional mais sustentavel e robusta, capaz de minimizar os riscos que as tecnologias
emergentes impdem a sociedade. Essa preocupacdo tem direcionado varios esforgos
internacionais para ampliar a presenca da inteligéncia artificial como uma ferramenta
importante para a politica de educacdo e, a0 mesmo tempo, criar os mecanismos regulatorios
adequados para garantir que a insercdo tecnologica seja sustentdvel. Essencialmente, sdo
necessarios a constituigdo de aparatos institucionais que incidam no design da inteligéncia
artificial, buscando formas de validacao da tecnologia; o cuidado com os vieses algoritmicos;
a governanca de dados e processos decisorios mais abertos e democraticos (Filgueiras, 2021).
Em maio de 2019 a UNESCO reuniu em Beijing (China) cerca de 500 representantes
internacionais de 100 Estados-membros, agéncias das Nagdes Unidas, instituigdes académicas,
representantes da sociedade civil e do setor privado e cerca de 50 ministros ou vice-ministros
para a Conferéncia Internacional para Inteligéncia Artificial (IA) e Educagdo. Nessa
conferéncia, foi recordada a Declaragdo de Qingdao, de 2015, e reafirmado o compromisso com
o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 4, de forma que que “as tecnologias
emergentes devem ser aproveitadas para fortalecer os sistemas educacionais, o acesso a
educagdo para todos, a qualidade, o aprendizado eficaz, a equidade e uma prestacdo de servigos
mais eficiente” (UNESCO, 2019). O resultado dessa reunido foi firmar o Consenso de Beijing,
definindo com os Estados-membros as formas de aplicacdo de tecnologias de inteligéncia
artificial na educagao, responsabilidades e principios gerais de governanga de [A que orientem
os Estados-membros na definicdo de seus marcos regulatérios, instituicdes e praticas.
Basicamente, o documento do Consenso de Beijing relaciona os seguintes pontos com relagao

a IA na educacio:

A. Planejamento para a adog@o de IA nas politicas educacionais.
B. IA para gerenciamento e entregas na area de educagao.
C. IA para capacitar professores e o ensino.

D. IA implementada para aprendizagem e avaliagdo da aprendizagem.
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Desenvolvimento de valores e habilidades para a vida e para o trabalho na era de IA.
IA como uma forma de aprendizagem continua, em todas as fases da vida.

O uso equitativo e inclusivo de IA na educagdo.

I o mm

IA com igualdade de género e IA para a igualdade de género.

Garantir o uso ético, transparente e auditavel dos dados e algoritmos educacionais.

“

Monitoramento, avaliagdo e pesquisa.

K. Financiamento, parceria e cooperacdo internacional.

A Conferéncia de Beijing produziu um documento amplo, com os principais
apontamentos para a governanca de tecnologias emergentes na educacdo, reconhecido por
consenso, € que demanda dos Estados-membros da UNESCO agdes para a formulagdo de
politicas direcionadas a governanca de inteligéncia artificial na educagdo. As possibilidades da
inteligéncia artificial para treinar professores e ser uma ferramenta para a gestao educacional
sdo vastas. A IA pode engajar professores na geracao de conteudos e novas praticas orientadas
por formas mais adaptaveis e eficientes de ensino. O papel das tecnologias digitais na
governanga da educagdo ¢ promover novas capacidades e aumentar as capacidades existentes
na politica educacional, enfocando maneiras mais eficientes para a produgdo de resultados. Os
cinco primeiros objetivos do Consenso de Beijing retratam as possibilidades e o compromisso
dos paises na adocao de inteligéncia artificial para aumentar as entregas da politica educacional.
Isso exige que os Estados invistam em capacidades, construam novas, aprimorem os
mecanismos de governanga com ampla participagdo dos diversos stakeholders e a construgao
de mecanismos de coordenacdao que assegurem a transparéncia ¢ os devidos mecanismos de
accountability para a politica educacional.

Implementar a governanca da educacdo com as tecnologias digitais significa também
utilizar todos os beneficios da inteligéncia artificial e das plataformas educacionais para
aumentar as capacidades de entrega da politica e assegurar processos de ensino e aprendizagem
mais robustos e eficientes. Mas isso significa também criar instrumentos regulatorios e praticas
que incidam no problema dos vieses algoritmicos para o enfrentamento dos dilemas éticos que
cercam as tecnologias emergentes. Em primeiro lugar, assegurar mecanismos de transparéncia
e accountability algoritmica, de forma a conter os vieses ¢ possibilitar a analise da sociedade
com relacdo ao impacto da inteligéncia artificial. O Consenso de Beijing da especial enfoque a
questdo da equidade e na superacdo das barreiras relacionadas a exclusdo digital e ao

analfabetismo digital. Também direciona politicas que assegurem investimentos na
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infraestrutura de internet e na governanga de dados com o fito de assegurar a privacidade e o
devido controle aos processos de vigilancia.

Associado a isso, os paises membros defendem a construcdo de mecanismos de
cooperacao internacional para o desenvolvimento de inteligéncia artificial na educagdo, os
quais assegurem a diminui¢do das disparidades internacionais, criem mecanismos de
coordenacdo para enfrentar os desafios da inteligéncia artificial e assegurem a insercao
equitativa da tecnologia do cotidiano das politicas educacionais. Essa declaragdo do Consenso
de Beijing espelha as diretrizes das Nagdes Unidas para a interdependéncia do mundo digital e
a construgcdo da inteligéncia artificial (United Nations, 2019). Em associacdo com essas
questdes levantadas no Consenso de Beijing, ¢ necessario criar um framework institucional que
assegure o alinhamento da inteligéncia artificial na educag@o aos preceitos de direitos humanos.

Em esséncia, os apontamentos do Consenso de Beijing direcionam para o desenho e
desenvolvimento de institui¢des capazes de estabelecer critérios de governanga digital para a
governanga da educagdo. Isso significa, para a governanga da educac¢do, construir instituicdes
que assegurem a participagdo ¢ o envolvimento de multiplos stakeholders para a adogdo de
ferramentas digitais, criar processos coordenados de implementagao da politica e processos de
design das tecnologias digitais — associando big data, inteligéncia artificial e plataformas — de
maneira transparente e accountable com relagdo as necessidades e parametros institucionais
que assegurem que as tecnologias produzam beneficios (Filgueiras, 2021, Filgueiras e Almeida,
2020). Isso implica cuidado com a governanga dos dados, o design aberto das tecnologias, a
ampliacao da infraestrutura de internet e a inclusao digital massiva de professores e alunos em

situacao de vulnerabilidade.

Conclusdo

A “plataformizacdo” da educagdo, associando ferramentas de big data e de inteligéncia
artificial, promete revolucionar as praticas escolares de ensino e aprendizagem e 0s processos
de gestdo educacional. Elas apresentam importantes avangos para constituir uma politica de
educacdo mais robusta e integral, com potencial para reduzir as desigualdades e capacidade
para aprimorar a governanca da educagdo. Porém a adogdo de tecnologias digitais na educacao
requer mecanismos de governanga que possibilitem sua adocdo correta, politicas que
possibilitem maior inclusao digital e mecanismos regulatorios que incidam nos algoritmos e
nos impactos da tecnologia na sociedade, os quais devem ser monitorados ¢ accountables com

relacdo ao melhor interesse publico.
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Com relacdo a estes mecanismos de governanga das tecnologias, eles sdo emergentes, ainda
experimentais e estdo relacionados a designs institucionais complexos, que alinhem processos
regulatdrios sobre as tecnologias e empresas, assegurem um processo de participa¢ao informado
e que se expanda para diversos topicos, como a qualidade dos algoritmos, a qualidade, seguranca
e privacidade dos dados, o monitoramento das solu¢des empregadas em plataformas. Associado
a esse aspecto relacionado a governanga da tecnologia, a governanca da educagdo relacionada a
crescente “plataformizacdo” requer politicas relacionadas com a ampliagdo da infraestrutura da
internet e politicas voltadas para enfrentar o analfabetismo digital. Isso requer dos governos
investimentos substanciais na infraestrutura de maneira a conectar todas as escolas a uma
plataforma tnica, moldada para enfrentar os desafios da educacio no século XXI.

Esses desafios significam construir de maneira democratica essa escola do século XXI, com
ampla participacdo da sociedade civil e mecanismos de coordenacdo capazes de conectar
realidades locais com perspectivas globais que sdo assumidas na constru¢ao do mundo digital e
seu potencial para ampliar o desenvolvimento humano e a presenga dos direitos expressos no

Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel 4.
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