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RESUMO: A Lei 13.005/2014, que estabeleceu o Plano Nacional de Educagao (PNE
2014-2024), foi aprovada, por unanimidade, pelo Congresso Nacional, destacando-
se, na sua elaboracgao, as contribui¢oes de diversos setores, publico e privado, da
educagao infantil a pos-graduacao, cujas propostas foram amplamente debatidas e
sistematizadas na Conferéncia Nacional de Educacao (CONAE) 2010. Para o
cumprimento de suas diretrizes, metas e estratégias, o PNE 2014-2024 estabeleceu
o dever de institucionalizacao do Sistema Nacional de Educacao (SNE), com a
fixacdo de um prazo de dois anos, apds sua promulgacao, para o cumprimento
dessa obrigacao. O objetivo do presente artigo €, a partir da abordagem Direito e
Politicas Publicas, identificar os principais entraves juridicos e politicos que
impediram a estruturacdo e normatizagao do SNE. Trata-se de uma questao
complexa, que envolve disputas acerca da regulamentacdo do federalismo
cooperativo em matéria educacional, previsto nos artigos 23 e 211 da CF/88, além
de conflitos de natureza distributiva em torno da escolha de prioridades de acao
governamental e destinacao de recursos publicos. Estima-se estar em jogo um
desmonte do modelo de protecao social pactuado durante o processo constituinte,
justificando-se, para a identificacio e uma melhor compreensao dos pontos de
tensdo entre os elementos juridico, politico e pragmatico-financeiros que estao por
tras do problema, a abordagem mencionada.
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ABSTRACT: The 13.005/2014 statute, which established the National Education Plan
(PNE 2014-2024), was unanimously approved by the National Congress. Relevant
for its development were contributions of various sectors involved with education,
both public and private, ranging from childhood education to graduate programs.
The proposals of these different groups were widely debated and systematized at
the 2010 National Conference on Education (CONAE). To comply with PNE 2014-
2024’s guidelines, goals and strategies, 13.005/2014 staute established the duty to
institutionalize the National Education System (SNE) after a period of two years
after its promulgation. The purpose of this article is, from Law and Public Policy
approach, to identify the main legal and political barriers that prevented the
structuring and standardization of the SNE. This is a complex issue that involves
disputes over the regulation of cooperative federalism in educational matters,
provided for in articles 23 and 211 of CF / 88, as well as conflicts of a distributive
nature regarding the choice of priorities for government action and the destination
of public resources. It is possible that the social protection model, agreed upon
during the constituent process, is at stake, thus justifying the approach here
proposed, aiming to identify and better understand the tension points among the
legal, political and pragmatic-financial elements underlying the problem.

KEYWORDS: National Education System; National Plan of Education; educational
public policies; Law and Public Policy approach.

I. INTRODUCAO

Passados mais de trinta anos da promulgacao da Constituicao Federal Brasileira
de 1988 (CF/88), momento em que os movimentos populares obtiveram grandes
conquistas apos um longo processo de luta contra os abusos de poder cometidos
durante o periodo da Ditadura Militar, estamos assistindo a uma série de
retrocessos em relagao aos avangos implementados desde entao. O modelo de
Estado Social e Democratico de Direito adotado, sintetizado no artigo 3° - fundado
na democratizacao das instancias de poder e na realizacao de valores como o da
liberdade, igualdade, justica social e solidariedade — estd em xeque. Tais objetivos
nao podem ser realizados sem a equalizacao das oportunidades de acesso a
educacao de qualidade para todos.

Contudo, apesar dos avangos introduzidos pela CF/88, no campo educacional,
nao houve, naquele momento histérico, um consenso no sentido de estruturagao
de um sistema nacional de educacao (SNE), tal como ocorrido no campo da saude,
com o delineamento do Sistema Unico de Satide (SUS). Foram mantidas formas de
organizagao da educagdo em ambitos federal, estadual e municipal autonomas e
desconectadas, na contramao do espirito do federalismo cooperativo, também
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previsto no texto constitucional, que visa promover uma maior aproximagao entre
a Unido e os demais entes federativos, no sentido de realizagao do principio da
solidariedade (BERCOVICI, 2003).

Em que pese a previsao constitucional, até hoje a regulamentacao do regime de
colaboracao em matéria educacional nao foi realizada. A EC 59/09, ao alterar os art.
214 da CF/88, criou uma oportunidade historica para a organizagao e estruturagao
da educacao, estabelecendo, como grande objetivo do Plano Nacional de Educacao,
a articulacao do Sistema Nacional de Educacao.

A redacgao original do art. 214 da CF/88 ja anunciava o PNE como uma politica
de longo prazo, de duragao plurianual, que passaria a definir a agenda das politicas
publicas educacionais brasileiras. Mas o que significou a novidade introduzida pela
EC 59/2009, com a previsao do SNE vinculada ao PNE? Para responder essa
questao, é preciso compreender em que consiste (SAVIANI, 2010; CURY, 2018), a
que e a quem serve o SNE.

Uma das grandes finalidades do SNE, em consonancia com os objetivos do art.
3¢ da CF/88, é combater, em matéria educacional, as diferencas regionais, entre
estados de uma mesma regiao, e ainda entre municipios do mesmo estado. Afinal,
aquelas pessoas que nasceram em localidades menos desenvolvidas
economicamente tém igual direito a uma educagao publica de qualidade em relacao
aqueles que vivem em dreas mais abastadas.

O presente artigo pretende identificar e analisar os principais entraves a
institucionalizagdo de um SNE no Brasil, apesar de sua previsao expressa no
ordenamento juridico, seja no plano constitucional (art. 214), seja no plano
infraconstitucional, por meio da Lei 13.005/2014, que estabeleceu o Plano Nacional
de Educacao (PNE) 2014-2024, cujas consequéncias recaem sobre o adiamento
indefinido da satisfacdo das necessidades educacionais do pais (SAVIANI, 2010).

Trata-se de um desafio que justifica a abordagem Direito e Politicas Publicas
(BUCCI; COUTINHO, 2017; BUCCL;, DUARTE, 2017), metodologia que permite o
exame e uma melhor compreensao dos fatores que dificultam o enfrentamento de
um problema juridico complexo, interdisciplinar e de larga escala, cuja solugao
demanda intervencdo governamental estruturada, voltada a realizacao de
determinados fins socialmente relevantes e politicamente determinados (BUCCI,
2013). No caso, trata-se dos desafios para a criagdo de um sistema nacional de
educacgao.

Nesse contexto, a analise das questoes juridicas que envolvem o tema deve ser
combinada a busca de fatores extrajuridicos que influenciam determinadas
escolhas politicas. Afinal, as institui¢des estao inseridas em um mundo concreto,
em que ha inimeras disputas de interesses e visoes de mundo, e estes elementos
precisam ser analisados e levados em conta para a compreensao das decisdes que
envolvem politicas publicas.

Partiu-se de uma analise do conceito de sistema aplicado a educagao utilizando-
se a formulacgao de Saviani (2010), passando-se pelo exame dos principais debates
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em torno da incorporagao do tema ao cendrio juridico brasileiro, desde a década de
1930 até os dias atuais, que refletem uma série de disputas histdricas em relacao a
diferentes concepgoes sobre a natureza, as finalidades e os mecanismos de garantia
do direito a educacao, capitaneadas por diferentes atores politicos e sociais.

II. CONCEITO, ORIGENS E EVOLUCAO HISTORICA DO SISTEMA NACIONAL DE
EDUCACAO NO BRASIL: DO MANIFESTO DOS PIONEIROS DA EDUCACAO
NOVA, DE 1932, AOS DIAS ATUAIS

A determinacdo do conceito de sistema nacional de educacgao é tarefa ardua,
pois ha muita imprecisao e pouco consenso nessa area. Ele esta ligado a defesa da
escola publica, universal, gratuita, obrigatoria e laica, bandeiras que se difundiram
sobretudo a partir da Revolugao Francesa. Tais ideais s6 se tornaram realidade a
partir da segunda metade do século XIX, quando o modo encontrado para se
erradicar o analfabetismo e universalizar a instrugao popular foi a organizagao, por
parte dos Estados, de sistemas educacionais nacionais (SAVIANI, 2010).

O Brasil, diferentemente de outros paises da Europa, América do Norte e até
mesmo da América Latina — dentre os quais a Argentina, o Chile e o Uruguai — ndo
implantou um sistema nacional de educagao no decorrer do século XIX, adiando
constantemente a resolucao de problemas basilares no campo educacional.

Mas, afinal, o que é um sistema nacional de educacao e como ele pode vir a
contribuir para a melhoria dos indices acima apontados?

Para entender o significado da expressao, convém, em primeiro lugar, afastar
algumas imprecisdoes conceituais em torno do tema. Segundo a proposta de
conceituagao de Saviani (2010), sistema nao € o mero agrupamento de um conjunto
de elementos formando um todo, de modo que a mera reunido de unidades
escolares nao compoe um sistema educacional. Quando nos referimos a reuniao de
escolas municipais, ou particulares, por exemplo, estamos falando da rede
municipal ou particular de ensino, e nao do “sistema municipal” ou do “sistema
particular” de ensino, embora seja comum o uso indevido da expressao.

A configuragao de um sistema depende da existéncia de algo que una os seus
elementos constitutivos, e esse “algo” é justamente a finalidade comum que deve
guiar as atividades das unidades que compdem o todo. Por outro lado, num
sistema, a reuniao dessas atividades nao ocorre ao acaso, mas € fruto de uma acao
intencional e, mais do que isso, ela ocorre “segundo normas decorrentes dos valores
que estao na base da finalidade preconizada. Assim, sistema implica organiza¢ao
sob normas proprias (o que lhe confere um elevado grau de autonomia) e comuns
(isto €, que obrigam a todos os seus integrantes)” (SAVIANI, 2010).

Nao faz sentido, portanto, segundo a formulagao de Saviani, falar em um
“sistema particular de ensino” e um “sistema publico de ensino”. Existe apenas um
sistema educacional que, por defini¢ao, deve ser publico, pois apenas o Estado tem
competéncia para criar normas que obrigam a todos os integrantes do sistema.
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Nesse sentido, as escolas particulares integram o sistema publico de ensino
justamente porque se subordinam a regras comuns aplicaveis a todos os entes
federativos emanadas pela Unido:

(...) construir um verdadeiro sistema, isto €, um conjunto unificado
que articula todos os aspectos da educa¢do no pais inteiro, com
normas comuns validas para todo o territdrio nacional e com
procedimentos também comuns, visando a assegurar educagao
com o mesmo padrao de qualidade a toda a populagao do pais. Nao
se trata, portanto, de se entender o Sistema Nacional de Educagao
como um grande guarda-chuva com a mera fun¢ao de abrigar 27
sistemas estaduais de ensino, incluido o do Distrito Federal, o
proprio sistema federal de ensino e, no limite, 5.565 sistemas
municipais de ensino, supostamente autonomos entre si. Se for
aprovada uma proposta nesses termos, o Sistema Nacional de
Educacao se reduzira a uma mera formalidade, mantendo-se, no
fundamental, o quadro de hoje com todas as contradicoes,
desencontros, imprecisdes e improvisagdes que marcam a situagao
atual, de fato avessa as exigéncias da organizacdao da educacao na
forma de um sistema nacional (SAVIANI, 2010).

A criagao de um verdadeiro SNE nao significa, portanto, a mera uniao formal,
aleatoria e espontanea de diferentes redes de ensino. Ela depende de uma decisao
que implica em mudangas concretas no modelo de organizagao, estruturagao,
articulacdo interna e direcionamento da educacao brasileira. Para tanto, € preciso
garantir uma maior e mais qualificada colaboragao da Uniao, voltada a guiar a agao
e o comportamento dos componentes e elementos do sistema para a realizagao de
finalidades comuns, estabelecendo normas que deverao ser cumpridas por todos
os integrantes do sistema.

Diferentemente do que ocorreu nos paises acima citados que adotaram, ja no
século XIX, o modelo de sistemas nacionais de educacao, no Brasil apenas na
década de 1930, com o Manifesto dos Pioneiros da Educagao Nova, de 1932, foi que
surgiu o debate em torno da necessidade de se promover uma ampla renovagao
educacional, em “reagdo categorica, intencional e sistematica contra a velha
estrutura do servigo educacional” (AZEVEDO et al, 1932, p. 40). Resultante de uma
sucessao periodica de reformas parciais, fragmentadas e desarticuladas, lancadas
sem solidez econdmica e sem uma visao global do problema educacional em todos
0s seus aspectos, o antigo modelo precisava ser substituido (AZEVEDO et al, 1932,
p. 33). O novo paradigma, comprometido com a defesa da escola publica, gratuita,
universal, laica e de qualidade, parte do reconhecimento da fungao social da
educagao, a ser organizada pelo Estado para a coletividade em geral, e nao somente
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aqueles dotados de privilégios determinados por sua condigdo economica.
Segundo essa concepgao:

(...) cabe evidentemente ao Estado a organizacdo dos meios de o
tornar efetivo [o direito de cada individuo a sua educagao integral],
por um plano geral de educagao, de estrutura organica, que torne
a escola acessivel, em todos seus graus, aos cidaddos a quem a
estrutura social do pais mantém em condi¢des de inferioridade
econdmica para obter o maximo de desenvolvimento de acordo
com suas aptidoes vitais. Chega-se, por essa forma, ao principio da
educacao para todos, “escola comum ou tnica”, que, tomado a
rigor, sO nao ficard na contingéncia de sofrer quaisquer restri¢oes,
em paises em que as reformas pedagdgicas estdo intimamente
ligadas com a reconstru¢ao fundamental das relagdes
sociais. (AZEVEDO et al, 1932, p. 44).

Aquela época, os escolanovistas, como eram chamados os signatarios do
Manifesto — dentre eles Fernando de Azevedo, Anisio Teixeira, Lourenco Filho e
Cecilia Meirelles —, acreditavam que a unidade educacional nao dependia de um
centralismo que ignorasse as condi¢oes geograficas do pais e a necessidade de
adaptacao das escolas aos interesses e as exigéncias regionais: “(...) ndo é, pois, na
centralizacdo, mas na aplicacdo da doutrina federativa e descentralizadora que
teremos de buscar o meio de levar a cabo, em toda a Reptiblica, uma obra metddica
e coordenada, de acordo com um plano comum” (AZEVEDO et al, 1932, pp. 47-8).

A Constituicao Federal de 1934 incorporou as concep¢oes dos Pioneiros da
Educagao Nova, cujo principal objetivo imediato era influenciar a Assembleia
Nacional Constituinte, de 1933, no sentido de incluir no texto constitucional o
direito a educagdo como um dever a ser assegurado pelo Estado e instituir uma
organizagao sistémica da educagao nacional (BUCCI e GOMES, 2017, p. 279).

O documento contou com todo um capitulo destinado a educagao, no qual
foram estabelecidos os principios, fundamentos e as orientagdes gerais da educacao
nacional, cujo cumprimento seria fiscalizado pelo Governo Central, por meio da
atuacao do Ministério da Educa¢dao. Um outro avango introduzido no periodo foi a
previsao da vinculagao constitucional de receitas a serem aplicadas exclusivamente
em educacao, dispositivo que se manteve em todas as constituicdes democraticas
brasileiras.

A Constituicao Federal de 1934 também cuidou de fixar as competéncias em
matéria educacional da Unido, na capital, e dos estados, nos seus respectivos
territérios. Cabia a Unido: a) a atribuicao de legislar sobre as diretrizes da educacao
nacional, criando normas comuns validas para toda a nagao; b) a fungao de socorrer
os estados onde houvesse deficiéncia de meios e, ainda c) a promogao do
intercambio pedagogico e cultural dos Estados.
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A unidade educativa seria dada justamente pela atuagao solidaria e cooperativa
da Unido, configurando-se, assim, a sua organizacdo na forma de um sistema
(SAVIANI, 2010). Pretendia-se contribuir para resolver o que consideravam o
problema fundamental das democracias, a educagao das massas populares, e nao
apenas das elites formadas artificialmente por diferenciacdo econémica.

Contudo, com o advento do Estado Novo e a Carta de 1937, a ideia de criacao
de um sistema nacional de educacdo nos moldes acima enunciados se perdeu.
Nesse sentido, de acordo com Jamil Cury (2018), o Estado Novo representou um
Obice a concretizacdo do que a Constituicdo de 1934 previra para a educagao,
sobretudo no que diz respeito ao ideal de um plano para o setor nela previsto.

A partir da redemocratizacao do pais e da promulgacao da Constitui¢ao Federal
de 1946, embora tenha-se atribuido a Unido o dever de legislar sobre diretrizes e
bases da educagao nacional, a ideia da organizagdao de um sistema nacional de
educacao nao foi assegurada, pois prevaleceu a tese de que tal forma de
estruturacao da educacgao nacional levaria a uma excessiva centralizagao do ensino.
Ainda assim, o texto retomou avangos introduzidos pela Constitui¢ao de 1934,
concebendo o planejamento e a regulacao da educagao como atividades distintas.

Mas talvez a principal contribuicao da Constituicdo de 1946 em matéria
educacional tenha sido determinar, expressamente, de maneira pioneira, que o
dever de cooperacao do Governo Federal com os “sistemas” educacionais dos
governos subnacionais deveria se dar na forma de assisténcia financeira (BUCCI e
GOMES, 2017, p. 281). Com isso, pode-se afirmar que, na pratica, desde a
Constituicao Federal de 1946, o embrido do principio do federalismo cooperativo
ja havia sido introduzido em nosso ordenamento juridico (COMPARATO, 1987).

A oposigao entre centralizacdao e descentralizacao do ensino tornou-se ainda
mais acirrada durante os debates que antecederam a promulgagao da nossa
primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), Lei n° 4.024, de
1961. Aquela época, prevaleceu a tese da descentralizagao, com a regulamentagao
de “sistemas” estaduais de ensino, admitindo-se o “sistema” federal apenas em
carater supletivo. Outro fator que contribuiu para se manter afastada a ideia da
criagao de um SNE foi a pressao das escolas particulares, capitaneadas pela Igreja
Catdlica, que temiam perder sua forca, pois acreditavam que tal forma de
organizagao levaria ao monopolio estatal do ensino (SAVIANI, 2010).

Ora, como ja alertavam os Pioneiros da Educagao Nova:

(...) em nosso regime politico, o Estado nao podera, decerto,
impedir que, gragas a organizacdo de escolas privadas de tipos
diferentes, as classes mais privilegiadas assegurem a seus filhos
uma educacao de classe determinada, mas esta no dever
indeclinavel de ndao admitir, dentro do sistema escolar do Estado,
quaisquer classes ou escolas, a que s6 tenha acesso uma minoria,
por um privilégio exclusivamente economico. Afastada a ideia de
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monopdlio da educacdo pelo Estado, num pais em que o Estado,
pela sua situagdo financeira ndo estd ainda em condicdes de
assumir sua responsabilidade exclusiva, e em que, portanto, se
torna necessdrio estimular, sob sua vigilancia, as institui¢des
privadas idoneas (...) (AZEVEDO et al, 1932, p. 44).

Na realidade, as discussdes sobre a primeira LDB, de 1961, no Congresso
Nacional foram marcadas por intensas divergéncias entre grupos que tinham
visOes contrapostas sobre a natureza e os objetivos da educagao, o que se traduzia
na assimetria de posicionamentos acerca da natureza e dos objetivos da propria
LDB. Na ocasiao, prevaleceu o entendimento dos que defendiam o carater lucrativo
empresarial da educagao, que deveria estar voltada sobretudo para a produgao de
resultados econdmicos, ndo apenas para a escola em si mesma, mas também para
os educandos (educagdo voltada para o mercado de trabalho) (COMPARATO,
1987).

A posicao da campanha da Associagao das Escolas Catodlicas, fundada na
liberdade do ensino no sentido empresarial, também rechacava a ideia de um
intervencionismo forte do Estado no campo educacional com vistas a realizagao de
objetivos sociais. Segundo essa concepgao, o poder publico deveria limitar-se a
fiscalizacdo, avaliacao e ao controle da educacao (COMPARATO, 1987). Nesse
contexto, a possibilidade de se introduzir um tratamento sistémico da educacao em
nivel nacional via LDB nao encontrou terreno fértil para se desenvolver.

De acordo com Saviani (2010), faria todo o sentido estruturar um sistema
nacional de educacdo em uma lei que trata das diretrizes (que correspondem aos
fins ou rumos para onde se quer caminhar) e bases (que se referem aos meios pelos
quais os fins serao atingidos) da educacdo nacional. Isso porque tal documento
juridico deve prever as normas e metas aplicaveis a todos os entes federativos,
guiando a sua atuagdo para o cumprimento dos grandes objetivos educacionais
(respeitando-se os parametros que ja haviam sido estabelecidos pela Constituicao
de 1946), de acordo com os meios a disposi¢ao do Estado. Contudo, na ocasiao,
optou-se pela criagao de um novo instrumento para tratar do tema, autbnomo em
relacao a LDB: o primeiro Plano Nacional de Educacao brasileiro:

O primeiro Plano Nacional de Educagao surgiu em 1962, elaborado
ja na vigéncia da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional, Lei n® 4.024, de 1961, uma iniciativa do Poder Executivo,
referendada pelo Conselho Federal de Educagao. Preocupou-se em
fixar metas quantitativas e qualitativas que deveriam ser
alcancadas num prazo de oito anos e critérios para a destinagao de
recursos. Em 1965, sofreu uma revisao, quando foram introduzidas
normas descentralizadoras e estimuladoras da elaboracao de
planos estaduais e o salario educagao. Em 1966, uma nova revisao,
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que se chamou Plano Complementar de Educacdo, introduziu
importantes alteragdes na distribui¢do dos recursos federais,
beneficiando a implantagao de gindsios orientados para o trabalho
e o atendimento de analfabetos com mais de dez anos (ALVES,
2010)

Todavia, apesar das expectativas, o PNE de 1962 teve vida curta, pois logo no
inicio de sua vigéncia deu-se o golpe militar de 1964, oferecendo novos parametros
para a educagao no Brasil, com a prevaléncia do pensamento tecnocratico no campo
educacional (DOURADQO, 2018). A Constitui¢ao de 1967 conferiu grande estimulo
a privatizagao do ensino, de modo que a concepgao empresarial da educacgao foi
reforcada. No periodo, houve o aumento da porcentagem de fundos publicos
federais destinados as escolas particulares e foi criado o saldrio-educagao como
medida substitutiva da obrigacdo imposta as empresas com um numero minimo
de empregados de assegurarem a instrugao primadria dos filhos dos empregados.
Nesse campo houve uma série de desvios, tais como a criagao de escolas fantasmas
e a indicacdo de “almas mortas” para se beneficiarem das bolsas de estudo
(COMPARATO, 1987, p. 110).

Além disso, ainda no periodo ditatorial, por meio da Lei n® 5.540, de 28
novembro de 1968, estabeleceram-se normas de organizagao e funcionamento do
ensino superior e da sua articulagao com a escola média. Tais normas advinham do
Acordo denominado MEC/USAID e foram chamadas de “Reforma Universitaria”.
O discurso era pela busca por autonomia didatico-cientifica, disciplinar,
administrativa e financeira as universidades; no entanto seus efeitos, conforme
Regina Gadelha (2017), direcionavam-se a massificagao do ensino.

Com o fim do Regime Militar e a redemocratizacao, perdeu-se a oportunidade
de se instituir, ja no texto constitucional de 1988, uma nova forma de estruturagao
educacional, por meio da criagao de um sistema unico de abrangéncia nacional.
Diferentemente do ocorrido no campo da satde, nao houve, naquele momento
histérico, um consenso em torno do reconhecimento da importancia da criagao de
um sistema nacional como forma de estruturar as redes e servigos de ensino entao
existentes, que funcionavam de forma autonoma e desarticulada.

Mesmo sem ter havido consenso em torno da previsao expressa de um sistema
nacional de educagao no texto original da CF/88, o art. 23 estabeleceu a competéncia
comum da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios no sentido de
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovagao (inciso V). Determinou, ainda, no pardgrafo tinico do mesmo
dispositivo, que as normas para a cooperacao entre a Uniao e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional, deveriam ser fixadas por lei complementar.

No mesmo sentido, o artigo 211 estabeleceu que a Uniao, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizarao, em regime de colaboragao, seus sistemas de
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ensino, cabendo: a Unido a organizacao dos sistemas federal de ensino e o dos
Territorios, o financiamento das instituicdes de ensino publicas federais e o
exercicio da funcao redistributiva e supletiva em matéria educacional, de maneira
a garantir a equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de
qualidade de ensino, mediante assisténcia técnica e financeira aos entes federativos
(§ 1°); aos Municipios, a atuagao prioritdria no ensino fundamental e na educacao
infantil (§ 2°) e aos Estados e ao DF a atuacgao prioritaria no ensino fundamental e
médio (§ 3%). O § 4° estabelece que, na organizacao de seus sistemas de ensino, a
Uniao, os Estados, o DF e os Municipios definirao formas de colaboragao, de modo
a assegurar a universalizacao do ensino obrigatorio.

Ja as diretrizes para aplicacao e distribuicao dos recursos publicos na esfera
educacional foram previstas nos artigos 212 e 213, sendo que o artigo 212 estabelece
as regras sobre a participagao dos entes federativos no financiamento do sistema
de ensino. A Uniao nao poderd aplicar menos de 18% e os Estados, Distrito Federal
e 0s Municipios nao poderao aplicar menos de 25% da receita resultante de
impostos, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

No federalismo cooperativo, nem a Unido nem qualquer ente
federado pode atuar isoladamente, mas todos devem exercer sua
competéncia conjuntamente com os demais (...) Na reparticao de
competéncias, a cooperagao se revela nas chamadas competéncias
comuns, consagradas no art. 23 da Constituicdo de 1988. Nas
competéncias comuns, todos os entes da Federacdo devem
colaborar para a execugdo das tarefas determinadas pela
Constitui¢ao. E mais: nao existindo supremacia de nenhuma das
esferas na execugao dessas tarefas, as responsabilidades também
sao comuns, ndao podendo nenhum dos entes da Federagao se
eximir de implementa-las, pois o custo politico recai sobre todas as
esferas de governo. A cooperagao parte do pressuposto da estreita
interdependéncia que existe em inimeras matérias e programas de
interesse comum, o que dificulta (quando nao impede) a sua
atribuicao exclusiva ou preponderante a um determinado ente,
diferenciando, em termos de reparticdo de competéncias, as
competéncias comuns das competéncias concorrentes e exclusivas
(BERCOVICI, 2002).

No Brasil, a Unido € o ente federativo que mais arrecada, tendo, dessa forma, o
dever constitucional de compensar os desequilibrios que se expressam nas
disparidades da oferta de servigos educacionais no pais. Cabe a Uniao direcionar a
sua atuagao para o cumprimento das finalidades do Estado Social instaurado com
a CF/88, notadamente a reducdo das desigualdades existentes na sociedade e a
realizac¢do da justiga social (cf. dentre outros, a sintese prevista no art. 3> da CF/88).
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Ocorre que a Unido vem, no desempenho de sua responsabilidade no campo
educacional, atuando de forma muito mais subsididria do que supletiva e
redistributiva, deixando em segundo plano o carater soliddrio de sua intervencao.
Narealidade cotidiana, os municipios, entes federativos que menos arrecadam vém
assumindo atribui¢des em matéria educacional desproporcionais em relagao a sua
arrecadacao, sobretudo a partir do movimento de descentralizagao da educagao,
iniciado na década de 1990. Eis ai uma inversdao do principio do federalismo
cooperativo.

Diante das distor¢des que o modelo desconcentrado de prestacao de servigos
educacionais pode gerar, o debate sobre a institucionalizacdo de um sistema
nacional de educacdo foi retomado apos a promulgagao da CF/88. Uma nova
oportunidade nesse sentido apareceu por ocasidao da discussao sobre a elaboracao
da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacao nacional, a Lei n® 9.394, sancionada
em dezembro de 1996. Contudo, mais uma vez, a chance nao foi aproveitada.
Constou da nova LDB apenas um capitulo tratando da “Organizac¢ao da Educacao
Nacional”, sem conferir aos elementos desse todo a articulacao de um verdadeiro
SNE.

E verdade que o projeto inicial da nova LDB previa um papel de destaque para
o Conselho Nacional de Educacao (CNE), secundado pelo Férum Nacional de
Educacao. Contudo, no Substitutivo Darcy Ribeiro, a previsao do Férum Nacional
de Educacdo foi retirada e o CNE, diferentemente da concep¢ao que havia
prevalecido na Camara, deixou de ser uma instancia com fungoes deliberativas no
ambito da educagao. Segundo Saviani (2010), isso se deveu ao posicionamento
tanto do governo Collor, quanto do governo Fernando Henrique Cardoso, no
sentido de que a atribuigao de carater deliberativo as decisdes do CNE diminuiria
a importancia do MEC na tarefa de formular a politica nacional de educagao.

Com a auséncia de tratamento sistematico da educagao pela nova LDB e apds o
fracasso do plano de 1962, somente em 2001 foi instituido o primeiro PNE por lei
no Brasil, de duracao decenal. A elaboracao do documento contou com a
participagao do governo federal, de parlamentares e dos chamados “interlocutores
prioritarios” — Undime (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao)
Consed (Conselho Nacional de Secretarios de Educacao) e a CNTE (Confederagao
Nacional dos Trabalhadores em Educacao) (MARTINS, 2014, p. 17).

Em que pese a importancia da iniciativa, as metas or¢amentdrias previstas no
PNE 2001-2010 foram objeto de veto pelo entao Presidente da Republica, o que
acabou inviabilizando o cumprimento de suas demais metas, por falta de recursos,
tornando-o indcuo. Na pratica, as fontes e os caminhos de financiamento, embora
originalmente indicados no PNE 2001-2010, acabaram sendo esvaziados,
impossibilitando que tal instrumento trouxesse alteragdes importantes no quadro
da estrutura educacional brasileira.

Foi apenas a partir de um processo de ampla mobilizagao popular que a
previsao de um SNE veio a ser incorporada ao ordenamento juridico brasileiro,
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num processo que foi consagrado com a promulgacao da EC 59/2009. Esse diploma,
ao alterar o artigo 214 da CF/88, estabeleceu de maneira expressa o vinculo entre o
Plano Nacional de Educagao e o SNE. A Emenda foi responsavel por fazer com que
os planos decenais de educagdo passassem a condicao de instrumentos de
planejamento que ultrapassam periodos de governo, abrangendo todo o territorio
nacional e compreendendo todos os niveis, etapas e modalidades de ensino.
(BRASIL, 2016).

A nova redagao do art. 214 passou a dispor que a lei devera estabelecer o plano
nacional de educacdo, de duracao decenal, com o objetivo de articular o sistema
nacional de educacdo em regime de colaboragao e definir diretrizes, objetivos,
metas e estratégias de implementacdo para assegurar a manutencao e o
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades, por
meio de a¢Oes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas.

Ocorre que, tal como observado por Saviani (2010), a EC 59/2009 apresenta uma
certa impropriedade. Isso porque, segundo o autor, atribuir ao PNE a fungao de
articular um SNE implica admitir a existéncia prévia de um sistema (o objeto que
deve ser articulado). Mas, se o suposto sistema existente carece de articulagao, isso
significa, de acordo com o conceito proposto por Saviani, que nao estamos diante
de um sistema. A questao, para além de revelar um problema conceitual, aponta
também uma questdo de relevancia pratica. Isso porque sem o sistema - que tem
carater permanente e deveria preceder o plano - o cumprimento das metas do PNE
fica prejudicado, pois € a partir da existéncia daquele que este deveria se apoiar
para alcangar suas metas (SAVIANI, 2018).

No proximo tdpico, analisaremos o debate provocado pelo PNE 2014-2024,
estabelecido pela Lei 13.005/14, em torno da necessidade de institucionaliza¢ao do
SNE, e os principais fatores que vém contribuindo para o seu descumprimento.

III. PRINCIPAIS ENTRAVES A INSTITUCIONALIZACAO DO SNE, PREVISTO NO
PNE 13.005/2014, NO CENARIO ATUAL

1. Razdes de ordem econdomico-financeira

O Plano Nacional de Educacao (PNE), instituido pela Lei n® 13.005/2014 — o
segundo PNE brasileiro aprovado por lei —, de duragao decenal, é um instrumento
de planejamento do Estado brasileiro que deve orientar a execugao e o
aprimoramento de politicas publicas nesta drea. O documento, previsto no art. 214
da CF/88, foi produzido apds amplos debates entre diversos atores sociais e o poder
publico, dos quais resultaram um conjunto de 10 diretrizes, 20 metas e 254
estratégias para assegurar a manutencao e o desenvolvimento do ensino em seus
diversos niveis, etapas e modalidades, por meio de agdes integradas dos poderes
publicos das diferentes esferas federativas.

As 20 Metas preconizadas estao distribuidas segundo as seguintes tematicas: (1)
Educacao Infantil; (2) Ensino Fundamental; (3) Ensino Médio; (4) Educacao
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Especial/Inclusiva; (5) Alfabetizagao; (6) Educacdo integral; (7) Aprendizado
adequado na idade certa; (8) Escolaridade Média; (9) Alfabetizagao e alfabetismo
funcional de jovens e adultos; (10) EJA integrado a Educacao Profissional; (11)
Educacao Profissional; (12) Educagao Superior; (13) Titulacao de professores da
Educacao Superior; (14) Pds-graduagao; (15) Formacgao de Professores; (16)
Formacao continuada e pds-graduacao de professores; (17) Valorizagao do
Professor; (18) Plano de Carreira Docente; (19) Gestao Democratica e (20)
Financiamento da Educacao.

Além do carater democratico que marcou o processo de criagao do PNE, deve-
se destacar que a lei n® 13.005/2014 foi aprovada no Congresso Nacional ap0s a
realizacdao de diversos semindrios e audiéncias publicas, tanto na Camara dos
Deputados, quanto no Senado Federal. Foi também sancionada sem vetos pela
entao Presidente da Republica, Dilma Rousseff. Esses dados revelam a legitimidade
social e politica alcangadas pelo documento, além do consenso em relagdao a
relevantes temas da educagao nacional no momento de sua entrada em vigor.

Outro aspecto que merece destaque em relacdo ao PNE 2014-2024 foi o
estabelecimento do dever de articulacao do Sistema Nacional de Educacao em
regime de colaboragao como seu objetivo principal. Esta inovacao, conforme acima
mencionado, foi acrescida ao texto original do art. 214 da CF/88 pela Emenda
Constitucional n. 59/2009.

Houve muita expectativa em torno da aprovacao de lei complementar
regulamentando o art. 23, paragrafo tinico, da CF/88, que deveria definir as normas
para a cooperagao entre a Uniao, os estados, o DF e os municipios no ambito
educacional, tal como mencionado acima. O art. 7° da Lei n°® 13.005/2014, que
aprovou o PNE, previu expressamente a necessidade de atuagao conjunta dos entes
federados, visando o alcance das metas e estratégias do plano. O termo “regime de
colaboragao” aparece 21 vezes no texto da referida lei.

O PNE, ao definir diretrizes, metas e estratégias para o decénio
2014-2024 sinaliza o fortalecimento do regime de colaboracado entre
os entes federativos por meio da institui¢do do SNE, de instancias
permanentes de negociacao, cooperacdo e pactuagao, da
articulagao entre o PNE e os planos decenais de estados, Distrito
Federal e municipios, da gestdo democratica, dos sistemas de
avaliagao, da valorizagdo dos profissionais da Educagdo, do
financiamento. As politicas de Estado para a superagao das praticas
patrimonialistas no campo vao requerer o enfrentamento dos
limites ao federalismo atual para um federalismo cooperativo,
inclusive no campo educacional. (DOURADQO, 2018)

Contudo, passado o prazo de dois anos (vencido em junho de 2016) previsto
para sua regulamentagao e cinco anos da vigéncia da Lei 13.005/2014, o dever de
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institucionalizacao do SNE - instrumento que deveria regulamentar o regime de
colaboracao federativa em matéria educacional — ainda nao foi cumprido. Foram
elaborados Projetos de Lei tratando da matéria, sendo que o principal tema objeto
de polémica no debate legislativo sobre a formaliza¢ao do SNE refere-se ao modelo
de financiamento da educagao a ser adotado (DOURADO, 2018, p. 492), ao qual se
articula a delimitagao do papel complementar e suplementar da Uniao em matéria
educacional e a determinac¢ao do conteldo do chamado “custo aluno qualidade”
(CAQ).

A questao do modelo de financiamento da educagao, atualmente, esta
fortemente atrelada ao debate sobre o CAQ, instrumento criado a partir de um
amplo debate entre diversos setores educacionais, culminando na formulagao
contida no documento final da CONAE 2010, previsto nas estratégias 20.6, 20.7,
20.8 e 20.10 da Meta 20 do PNE para calcular o valor potencial que deve ser
investido por aluno durante o periodo de um ano por etapa e modalidade de ensino
na educacao basica. Tal mecanismo deve garantir que a educagao basica publica se
realize com base em um padrao minimo de qualidade, funcionando como uma
alternativa ao atual desequilibrio regional na oferta da educacao basica publica
(CONAE, 2010, p. 104).

Como um primeiro passo para se atingir uma educacgao de qualidade no Brasil,
a estratégia 20.6 previu, ainda, o chamado “custo aluno qualidade inicial” (CAQi),
a ser implantado no prazo de dois anos da vigéncia do PNE. Ainda que esteja longe
do padrao de qualidade educacional alcangado em paises da Organizacao para
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a previsao do CAQi
representou um avango, na medida em que o instrumento permite atrelar o debate
sobre financiamento da educagao no pais a garantia de padrdes de qualidade
minimos, devendo o seu valor ser progressivamente reajustado até a
implementacao plena do custo aluno qualidade (CAQ).

Para a defini¢ao do valor do CAQ)i, foi estabelecida uma metodologia, fruto de
uma parceria entre o Conselho Nacional de Educacao (CNE) e a Campanha
Nacional de Educagao. Tal metodologia baseou-se na considera¢ao dos insumos
indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem, tomando como referéncia o
conjunto de padrdoes minimos estabelecidos na legislacao educacional brasileira,
tendo sido aprovada pela Conferéncia Nacional de Educacao Basica 2008 (CONEB)
e pela CONAE 2010, e posteriormente normatizada pelo CNE no Parecer CEB/CNE
8/2010, que trata da aplicagao do inciso IX do artigo 4° da Lei n® 9.394/96 (LDB), ao
estabelecer critérios para a determinacao de padrdoes minimos de qualidade de
ensino para a educagao basica publica.

Apesar dos avancos no processo de elaboracao do Parecer CEB/CNE
8/2010, marcado pela parceria entre a sociedade civil organizada e o poder publico,
o mesmo, apds aguardar homologac¢ao do Ministério da Educagao por quase uma
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década, foi revogado pelo Parecer CNE/CEB n° 3/20192. Diante da falta de uma
proposta estabelecendo um critério alternativo para o calculo do CAQi estima-se
que o cumprimento das metas do PNE e do dever de institucionalizacao do SNE
foram mais uma vez adiados para um futuro incerto.

Um outro exemplo que ilustra a contrariedade do Poder Executivo a
institucionalizacao do CAQi foi o veto presidencial na Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2018:

Do ponto de vista econdmico-financeiro, atualmente, pode-se
verificar, novamente, um esquecimento do PNE, inclusive com veto
presidencial, na lei 13.473 de 8 de agosto de 2017, das diretrizes
orcamentdrias de 2018, ao custo-aluno-qualidade inicial, ponto
crucial para o PNE. A razao do veto foi explicitada por conta do
ajuste fiscal: a medida restringiria a discricionariedade alocativa do
Poder Executivo na implementacdao das politicas publicas e
reduziria a flexibilidade mna priorizacdo das despesas
discricionarias em caso de necessidade de ajustes previstos na Lei
Complementar no 101/2000 (LRF), colocando em risco o alcance da
meta fiscal (BRASIL, 2017). Mais uma vez, a tensdo entre o ajuste
fiscal e a prestacao de direitos sociais pende para o primeiro
sinalizando um retrocesso no ambito dos direitos (CURY, 2018).

Na realidade, a polémica em torno dos critérios para a determinagao do CAQi
e do financiamento das metas e dos prazos do PNE tornou-se particularmente
delicada a partir da adogao da politica de ajuste fiscal atualmente vigente, iniciada
durante o governo Temer, consubstanciada na Emenda Constitucional 95/2016, que

2 Para fins informativos, € interessante sobre o assunto a noticia veiculada em margo de 2019 pela
Folha de Sao Paulo: ““Cinco ex-presidentes da Undime (érgao que representa secretarios
municipais de Educacdo) assinaram carta contra a revogagao do parecer. Segundo a carta, o
dispositivo "altera a ldgica do financiamento da educagao, saindo do que é distribuido e é
insuficiente em termos orcamentarios para aquilo que é necessario para o financiamento adequado
da educagdo basica publica de qualidade". O Comité Técnico da Educagao do Instituto Rui
Barbosa, que congrega os 33 Tribunais de Contas do pais, também questionou o CNE.
"[Sustentamos] a necessdria discussao publica e democratica do tema, incluindo atores
institucionais e da sociedade civil, ndo apenas visando a evitar retrocessos em matéria assentada
legal e constitucionalmente, mas buscando a efetiva implantagdo do CAQi", diz nota do drgao.
Criticos ao parecer do CNE dizem que a lista de insumos previstos no documento nao
necessariamente traduziria melhora efetiva de qualidade. Segundo Maria Helena Guimaraes de
Castro, que faz parte da composicao atual do CNE, caberia somente ao MEC ou ao Congresso
definir o assunto. "O Conselho tem consciéncia e convicgao legal e juridica de que nao € atribuicao
do CNE definir o custo-aluno, [ao indicar] despesas sem definir de onde vai sair o dinheiro", diz
ela, que foi secretaria executiva do MEC no governo Michel Temer.”
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alterou o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, impondo sérios limites

as politicas sociais, por razdes de contengao de gastos.
Em dezembro de 2016, foi promulgada a Emenda Constitucional
95/2016, que institui um “Novo Regime Fiscal” (estabelecendo o
que se convencionou chamar de “teto de gastos”). Segundo o novo
texto constitucional, ficam congelados todos os gastos federais por
20 anos, sujeitos a reajustes no limite da inflacdo do ano anterior.
Na pratica, esta emenda — uma medida drastica sem precedentes —
limita a expansao do gasto social por 20 anos, inviabilizando a
implementacao do Plano Nacional de Educag¢dao (PNE) e da
expansio do Sistema Unico de Satide (SUS) e de programas da
assisténcia social, entre outras politicas centrais para o combate a
pobreza e as desigualdades no Brasil. Isto ocorrera justamente em
um periodo durante o qual a populagao brasileira vai se expandir
e envelhecer mais, e em meio a uma grave crise econdmica. (...)
Limitar gastos sociais significa limitar a redugao de desigualdades.
A Oxfam Brasil acredita que a Emenda do Teto de Gastos é um dos
mais graves retrocessos observados no Brasil desde a Constituicao,
e um largo passo para trds na garantia de direitos (OXFAM, 2017,
p- 59).

Num contexto de crise fiscal, em que o debate sobre saneamento das contas
publicas leva, invariavelmente, a alternativa quase que unica do corte de gastos
publicos, especialmente os sociais, acaba tendo um forte impacto no problema do
descumprimento das metas do PNE, dentre as quais o da institucionalizacao do
SNE. Essa Emenda interdita o debate federativo durante 20 anos, razao pela qual
ela, por si sO, representa nao apenas um entrave a institucionaliza¢cao do SNE, mas
ao PNE como um todo, na medida em que constitui um ataque ao proprio modelo
de Estado Social adotado pela CF/88.

A proposta de enxugamento do papel distributivo do Estado ataca o que
constitui a esséncia de um PNE, qual seja, projetar mudangas estruturais para o
futuro, esvaziando seus mecanismos de financiamento, que poderiam promover,
de modo concreto e significativo, o objetivo de reducgao das desigualdades
educacionais existentes no pais de modo planejado e vinculante.

Diante do quadro de retrocesso em matéria de financiamento dos direitos
sociais em funcao do novo regime fiscal instituido pela EC 95/2016, num quadro de
limitagao de recursos publicos, como articular e financiar as 10 diretrizes, 20 metas
e 254 estratégias a serem cumpridas durante dez anos por 5570 municipios, 26
estados, um Distrito Federal e a Uniao?

Ha pelo menos duas concepgOes dissonantes em torno da avaliagao da
possibilidade de cumprimento do PNE, em face da auséncia do SNE: uma
defendida pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagao (CNDE) e outra pelo
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Movimento Todos pela Educagao (MTPE). Para a CNDE, a falta de
institucionalizacao do SNE acaba comprometendo o cumprimento integral de
todas as metas do PNE. Isso porque tal entidade concebe o plano como uma agenda
encadeada, em que um dispositivo alimenta o outro. Em consequéncia, quando se
observa o atraso no cumprimento de um dispositivo, os demais dispositivos ficam
comprometidos.

Ja o MTPE apresenta uma visao de certa forma mais pragmatica em relacdo a
avaliacdo dos niveis de cumprimento do PNE. Consideram que o PNE estabelece
uma relagao de obrigagoes e deveres, traduzidas em metas e estratégias presentes
nos dispositivos da lei 13.005/14. Diante dessa perspectiva, a falta de
institucionaliza¢gdo do SNE ndo comprometeria o cumprimento de todas as demais
metas do PNE, pois a execucao do plano deve ser avaliada, segundo essa
concepgao, por meta estabelecida (MARTINS, 2014).

Levando-se em conta o conceito aqui adotado, formulado por Saviani, acredita-
se que, para se constituir um sistema, nao basta apenas reunir, sendo necessario
também ordenar e articular elementos que fazem parte de um todo em torno de
finalidades comuns (SAVIANI, 2010). Assim, partindo-se do pressuposto de que o
SNE tem por grande objetivo tragar os contornos da cooperacao interfederativa e
criar os mecanismos que garantirdo a gestao compartilhada entre Unido e entes
federados, articulando as diferentes esferas federativas de governo em torno do
cumprimento de suas responsabilidades comuns, acredita-se que a sua auséncia
afetard sobretudo a execugao das metas atribuidas aqueles municipios que nao tém
recursos proprios suficientes para financia-las, ja& que as mesmas dependem da
ampliacao expressiva da complementacado da Unido. Sem o SNE, dada a
inexisténcia de um dispositivo federativo que garanta essa forma de cooperacao, e
sem recursos suficientes, como fazer com que o PNE nao vire apenas uma “carta de
intenc¢des”, como de certa forma ocorreu com o PNE 2001-2010?

Na pratica, sem o SNE, o cumprimento da meta 20, que trata do aumento
progressivo do investimento em educacao até chegar ao valor correspondente a
10% do PIB, acaba comprometendo o financiamento de todas as demais metas do
PNE que trazem perspectivas de avango para a educagao brasileira, pois elas
dependem do aumento da aplicacdo de recursos (MARTINS, 2014). No préximo
topico, pretendemos discutir, para além do problema financeiro, os principais
obstaculos a institucionalizacao do SNE no Brasil.

2. Os adversarios historicos:

Para além dos fatores de ordem econdmico-financeira presentes no cendrio
atual, acima sintetizados, segundo Carlos Jamil Cury (2013), a incorporagao em
nosso ordenamento juridico de um SNE conta com trés grandes adversarios
historicos: o setor privado, a Unido e os estados membros. Serdao apresentados, em
seguida, os principais argumentos que vém embasando o posicionamento de cada
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um desses atores, com o objetivo de se verificar se sao de fato consistentes ou nao,
em especial a luz do atual ordenamento juridico brasileiro.

2.1. O setor privado

O embate histdrico entre o setor publico e o setor privado no campo educacional
nao é novidade no cendrio juridico brasileiro, tendo se refletido nos debates da
Assembleia Nacional Constituinte (1987-88). De um lado estavam os que
defendiam a criacdo de um sistema educacional publico, gratuito, universal e de
qualidade, por meio da garantia da destinagao de recursos publicos exclusivamente
para as escolas publicas. De outro, os que pretendiam uma maior participacao da
area privada na oferta de servigos educacionais, relegando ao Estado a mera
regulamentacdo do setor, garantindo-se a concessao de subsidios, isengdes fiscais e
outros mecanismos para fomentar essa participacdo. Segundo a visao privatista, a
adocao da forma de estruturagao da educagao como sistema deveria ser rechacada,
pois poderia vir a abrir caminho para o monopdlio dessa atividade pelo Estado.
(COMPARATO, 1987).

O texto constitucional de 1988 acabou refletindo a polémica existente em torno
do tema, pois a0 mesmo tempo em que garantiu a gratuidade do ensino publico em
estabelecimentos oficiais (cf. art. 206, IV), previu mecanismos de isengoes
tributérias e aportes diretos de recursos financeiros para estabelecimentos privados
de ensino, ainda que limitados as escolas comunitdrias, confessionais ou
filantrdpicas (cf. art. 213).

Por outro lado, a CF/88 conferiu a educagao, de modo expresso, o status de
direito fundamental (cf. art. 6°), o que significa que a sua oferta nao esta no campo
da livre iniciativa empresarial, nao podendo ser tratada como uma mercadoria ou
produto qualquer. Segundo Comparato (1987, p. 112), a sua prestacao, em todos os
niveis, deve ser reconhecida como um servi¢co publico, exigindo a competente
delegacao administrativa quando oferecida pelo setor privado. Dessa forma, se esse
servigo publico for realizado por particular, isso implicard, consequentemente, a
sua sujeicao a fiscalizagao pelo poder publico quanto ao atendimento dos principios
e objetivos educacionais estabelecidos pela CF/88.

Note-se que o ordenamento juridico brasileiro estd longe de estabelecer o
monopolio da prestacao de servigos educacionais ao Estado. Contudo, é fungao, ai
sim exclusiva do setor publico, o dever de editar normas validas para todo o
conjunto de institui¢des, publicas e privadas, que atuam no setor educacional, no
sentido de garantir a unidade do todo em torno da persecucao de valores e
objetivos comuns (como o da prépria qualidade da educagao).

O embate histdrico entre o setor publico e o setor privado no campo educacional
esteve presente, mais recentemente, quando se discutiu, na Camara dos Deputados,
o texto do dispositivo da Lei 13.005/2014, que trata da Meta 20 do PNE, acima
mencionada. A redacdo do dispositivo inicialmente aprovado propunha a
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ampliacao do investimento publico em educagdo publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% do PIB do pais no quinto ano de sua vigéncia e, no
minimo, o equivalente a 10% do PIB ao final do decénio. Contudo, essa redacao foi
alterada no Senado, cujo substitutivo retirou a expressao “publica” e acrescentou a
remissao ao que se transformou no art. 5% paragrafo 4° da Lei 13.005/2014, que
prevé:

O investimento publico em educac¢do a que se refere o art. 214,
inciso VI, da Constituicao Federal, e a Meta 20 do anexo desta lei,
engloba os recursos aplicados na forma do art. 212 da Constituigao
Federal e do art. 60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitdrias, bem como os recursos aplicados nos programas de
expansao da educagao profissional e superior, inclusive na forma
de incentivo a isencgao fiscal, as bolsas de estudos concedidas no
Brasil e no exterior, os subsidios concedidos em programas de
financiamento estudantil e o financiamento de creches, pré-escolas
e de educacdo especial na forma do art. 231 da Constituigao
Federal.

Houve, na pratica, a abertura da possibilidade de se “contabilizar os recursos
de isengOes fiscais que financiam programas como o Prouni e o Pronatec, ou
empréstimos que compdem o Fies na meta de investimento publico em educagao”
(MARTINS, 2014). O que isso significa em termos de recursos que deixarao de ser
aplicados diretamente em educacgao publica? Dificil saber, pois:

A meta do financiamento educacional faz parte do conjunto de
metas do PNE que ainda nao tém indicadores oficiais definidos
para o adequado monitoramento. O texto da meta 20 é explicito ao
indicar que deve ser considerado o investimento publico em
Educacao publica, ou seja, o investimento ptiblico direto. Contudo,
o paragrafo 4 do Art. 5 da Lei do PNE determina que o
investimento publico em Educagdo a que se refere a meta 20
engloba também os recursos aplicados nos programas e subsidios
de expansao da Educacao Profissional e Superior, bolsas de estudos
no Brasil e no exterior e o financiamento de creches, pré-escolas e
escolas de Educagao Especial privadas (conveniadas com o poder
publico) (...) O Inep/MEC tem recentemente envidado esforgos para
construir indicadores precisos, atualizados e afinados com as
disposi¢des do PNE, mas ainda nao ha previsao de conclusao dos
estudos nessa linha. (TODOS PELA EDUCACAO, p. 123)
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Mas uma coisa € certa. Se é verdade que, durante os debates que antecederam a
adocao do PNE 2014-2024, houve um acordo em relacao a necessidade de se
ampliar os recursos publicos para a educacao (a Meta 20 do PNE ¢ um exemplo
disso), também é verdade que, diante da expectativa de aumento de recursos
publicos para a educacdo, houve uma disputa politica sobre quem poderia se
aproveitar desses recursos. Nesse caso, a introdugao do paragrafo 4-ao art. 5 da Lei
do PNE representou uma vitoria do setor privado.

Isso porque o dispositivo acrescentado ao art. 5° da Lei 13.005/14, ao autorizar a
contabiliza¢ao de recursos publicos destinados a iniciativa privada (na forma de
subsidios, convénios e bolsas de estudos) no calculo para se atingir o montante de
10% do PIB a ser aplicado em educagao, representou uma redugao dos recursos
publicos diretos para a escola publica. Frustrou-se, assim, a tentativa, por parte dos
defensores do direcionamento dos recursos publicos exclusivamente para a escola
publica, que nao conseguiram evitar que a expansao do setor privado se desse as
custas dos recursos inicialmente destinados para a educagao publica. Mais uma
vez, o resultado mostra como estamos longe de um sistema de monopolio estatal
no campo educacional.

Na realidade, desde o Manifesto de 1932, a ideia de institucionalizacao de um
sistema nacional de educagao nunca representou o perigo concreto do monopolio
da educacao pelo Estado; tampouco a demonizagao da participagao do setor
privado nessa drea. Vale lembrar que a liberdade de ensino sempre esteve presente
em todas as constitui¢des brasileiras, seja nos periodos autoritdrios, seja nos
periodos democraticos. O projeto defendido pelos escolanovistas de
universalizagao da educagao publica, gratuita, laica, de qualidade e democratica,
por meio da institucionalizagao de um SNE efetivo, visava obrigar a Uniao a
organizar, dirigir, regular, controlar e articular a atuacao dos elementos que
compdem as redes publica e privadas, no ambito municipal, estadual e federal,
sempre no sentido de garantir que o direito a educagao de qualidade nao fosse
privilégio de poucos.

2.2. A Unido (ou a polémica entre centralizagdo versus descentralizagdo em matéria
educacional)

Foi dito acima que um dos objetivos da institucionalizacdo de um SNE é fazer
com que a responsabilidade pela oferta de uma educagao de qualidade nao recaia
sobre estados e municipios, sem os aportes financeiros correspondentes da Uniao.
Dessa forma, busca-se contribuir para a redugao das desigualdades em matéria de
oferta de prestagdes educacionais entre municipios e estados menores ou mais
pobres e municipios e estados com maior arrecadacgao.

Nesse sentido é que CURY (2013) aponta a Unido como segundo adversdrio
histdrico a institucionalizagao do SNE no Brasil. O principal obstaculo, segundo o
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autor, fundamenta-se no temor do aumento da participa¢do deste ente federativo
no financiamento da educacao nacional.

Por tras dessa discussao a respeito do papel da Unido no federalismo
educacional brasileiro estd um outro antigo embate histdrico que opode
centralizacdo e descentralizagao, numa tensao permanente e continuada, comum
numa Republica Federativa como a brasileira, em que os niveis de desigualdades
de conformagao entre os entes federativos sao gritantes (ABICALIL, 2012).

Sobretudo a partir da década de 1990, em que o processo de descentralizacao
em matéria educacional foi bastante intenso, os municipios assumiram intimeras
responsabilidades e atribui¢des com as quais muitas vezes ndo tém condigdes de
arcar, principalmente aqueles menores e mais pobres. Essa relagao desproporcional
entre o amplo rol de obrigacoes assumidos pelos municipios e a existéncia de
recursos proprios suficientes para atendé-los trouxe um impacto negativo sobre a
qualidade dos servigos ofertados, contribuindo nao apenas para a manutengao,
como para o aprofundamento das desigualdades em matéria educacional
existentes no pais.

No Brasil, a decisao de descentralizar estd, irremediavelmente,
ligada a questdo historica das desigualdades regionais, que nunca
foram encaradas como prioridade nacional maxima. Desta forma,
sem uma real preocupagao com as desigualdades regionais os
efeitos da prépria descentralizagdo se tornam limitados. E na
questao das disparidades regionais, o papel da Unidao ¢é
fundamental: os entes federados nao podem suprir o planejamento
e decisOes que exigem visdes supra regionais, nem tém como obter,
isoladamente, grandes recursos. Os efeitos da reparti¢ao de rendas
e encargos foram diferentes nas varias regides, dado totalmente
ignorado pelo Governo Federal, que ndao pode ser subsididrio
(como querem alguns), patrocinando o desmonte de politicas
publicas. E a problematica das desigualdades regionais que deve
determinar os limites da descentralizagdo no Brasil, questao esta
que, no processo descoordenado de descentralizacdo que vem
ocorrendo no Brasil, foi deixada de lado. (BERCOVICI, 2003, p. 183)

Como resultado dessas politicas e, na auséncia de um SNE capaz de suprir as
caréncias das localidades mais pobres, formou-se um quadro de grandes
disparidades entre os servigos educacionais prestados pelos diversos entes
federados, com a tendéncia de os municipios mais pobres oferecerem servigos
educacionais de pior qualidade, fendmeno que nao ocorreu da mesma forma, nem
com a mesma intensidade, na drea da satde, por exemplo, que optou pela criagao
de um sistema, como vimos, desde os debates que antecederam a promulgacao da
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atual Constituicao. Arretche (2013) atribui o melhor desempenho na area da satide
a existéncia do SUS e ao papel da Uniao na compensacao das desigualdades.

O estudo de Arretche (2013) mostra a importancia do papel redistributivo da
Unido na reducdo das desigualdades interjurisdicionais de receitas e, por
consequéncia, na reducao das desigualdades de acesso dos cidadaos a servigos
publicos no interior de um Estado nagao. Isso porque, na auséncia de transferéncias
por parte da Unido, a capacidade de os municipios brasileiros proverem servigos
publicos torna-se altamente desigual. Em consequéncia, a autora defende a tese de
que, quanto mais reguladas nacionalmente forem as politicas, menos desiguais
serao os seus efeitos.

Isso porque, sendo os municipios brasileiros muito desiguais em termos de
arrecadacdo, sua capacidade de provimento dos servigos também serd muito
desigual, o que poderd ser compensado - desde que com o repasse de recursos
correspondentes - com maior regulagao federal:

(...) em uma federagao que nao conseguiu efetivar o Estado de Bem-
Estar Social proposto pela Constitui¢ao de 1988, a necessidade de
acesso a bens e servigos ¢ ainda mais aguda. Somado a isso, para
uma federacdo assimétrica como a brasileira, descentralizar
atribui¢cdes sem a correspondente alocagdo de recursos significa
condenar parte dos cidadaos a uma dupla exclusao. De um lado,
sao excluidos dos beneficios do progresso econdémico de seus
territorios e, de outro, residem em territérios que nao possuem
capacidade financeira para fornecer servicos publicos que
minimizem a exclusao e favorecam melhores condi¢des de insercao
no mundo moderno (ARAU]O, 2013, p. 254).

Nesse sentido, a normatizacao do SNE seria um avang¢o no combate e na
reversao dos efeitos da cultura das politicas descentralizadoras, que dominaram o
cendrio educacional, sobretudo a partir da década de 1990, dentre as quais se
destaca a instituicado do FUNDEF, por meio da EC 14/1996. Tal medida teve grande
impacto no cenario educacional brasileiro, tendo como foco a subvinculagao de
recursos direcionados a uma das etapas da educagao basica - o ensino fundamental
obrigatorio, na contramao do que se entende por uma visao sistémica da educagao
e, ainda, sem alterar estruturalmente o quadro tributdrio (DOURADO, 2013, p.
770).

Esse processo sofreu uma inflexao com a Emenda Constitucional n. 53/2006, que
introduziu o FUNDEB, momento em que houve o rompimento com a ldgica da
focalizacao no ensino fundamental obrigatdrio anteriormente adotada. Mais do que
isso, com o FUNDEB a participa¢ao da Unido no financiamento da educagao basica
teve uma sensivel melhora, sobretudo com a inser¢ao do dispositivo de
participagao percentual da Unido no novo fundo, fruto de pressoes da sociedade
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civil. Além disso, Cruz e Jacomini (2017) destacam como ponto positivo do
FUNDEB o estabelecimento do dever de reorganizacao dos conselhos de controle e
acompanhamento social, visando a inser¢ao de mecanismos para maior efetividade
do fundo.

O aumento da abrangéncia da lei, que passa a beneficiar nao somente o ensino
fundamental, mas toda a educacgao basica - o que inclui parte da educagao infantil
(pré-escola), o ensino fundamental e o médio - é ressaltado por autores como
Davies (2006), Cury (2010) Gouveia e Souza (2014), Taporosky (2016) e Cruz e
Jacomini (2017) e Aratjo (2007) como um dos principais avangos do FUNDEB em
relacdo ao FUNDEF. Contudo, esse fundo ndao contempla novas fontes de
financiamento da educagdao, mas sim, redistribui as receitas ja existentes na
Constituicao Federal, no que tange aos estados, Distrito Federal e aos municipios,
o que pode ser considerada uma limitacao desse fundo.

Mas talvez a maior fragilidade do FUNDEB resida no fato de o mesmo nao estar
suficientemente institucionalizado em nosso ordenamento juridico, pois sua
vigéncia se encerrard em 2020 e, até o momento, nao se sabe o modelo que ird
substitui-lo:

No dia 31 de dezembro de 2020 se encerrara a vigéncia da Emenda
Constitucional n® 53/2006 e antes deste prazo sera necessario que o
Estado Brasileiro, com a participagao de todos os entes federados e
da sociedade civil, apresentem nao somente um balango dos efeitos
de 24 anos de politica de fundos (dez do Fundef e quatorze do
Fundeb), como também qual serd o formato redistributivo para o

préximo periodo (ARAU]JO, 2013, p. 256).

Esse seria 0 momento para promover uma mudanga no atual modelo da politica
de fundos, de modo a se obter resultados mais significativos em termos de reducao
das desigualdades, compativeis com o cumprimento das metas previstas no PNE
2014-2024. Para tanto, ao invés de um percentual dos depodsitos (o que ja
representou um avan¢o do FUNDEB em relacao ao FUNDEF), uma das propostas
mais consistentes e coerentes com a CF/88, seria atrelar a participagdo da Unido a
necessidade de se complementar os fundos estaduais (ou um fundo tnico) com os
valores suficientes para prover os insumos necessdrios a uma educagao de
qualidade (ARAU]O, 2013, p. 253; 255), tal como previsto no art. 206 da CF/88:

Apesar de ser norma constitucional desde 1988 e aparecer com
frequéncia na legislacdo educacional, o padrao minimo de
qualidade nao foi priorizado e sofre enorme resisténcia para a sua
operacionalizagao. O estabelecimento de um dado padrao de
qualidade obrigatorio para todos os sistemas de educagao deixaria
expostos os limites do financiamento educacional atual (...). A
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existéncia de um padrdo minimo exigiria esfor¢co conjunto dos
entes federados para cumpri-lo e forgaria uma rediscussao do
aspecto apenas supletivo da ajuda federal (ARAUJO, 2013, p. 255).

A falta de consenso em torno da determinacdo do contetdo do principio da
qualidade da educacao e da metodologia a ser utilizada para a regulamentagao do
CAQi, acima mencionada, além das indefini¢des quanto a politica do novo
FUNDEB, parecem estar ligados a um mesmo fenomeno. Trata-se de mais uma
manifestacdao que ilustra a resisténcia histdrica em relagao a adogao de mecanismos
que resultam no aumento significativo da responsabilidade da Unido pela
educacao basica nacional®.

De fato, a regulamentagao, no ambito educacional, do federalismo cooperativo
previsto na CF/88 induz ao protagonismo da Unido no exercicio de sua fungao de
promocgao do principio da igualdade material, por meio do direcionamento e da
oferta de politicas publicas, de modo a alcangar os objetivos de redugao das
desigualdades sociais e regionais do pais.

Embora a ampliacao do papel redistributivo da Unido possa ser considerada
até mesmo como um imperativo constitucional, estando plenamente de acordo com
o espirito solidario e o carater colaborativo entre os entes federativos que a CF/88
buscou implementar, diante do novo regime fiscal inaugurado pela EC 95/2016, o
cendrio atual parece apontar muito mais para o desmonte do Estado Social e a
retracao dos gastos da Unido com politicas sociais como um todo, dentre as quais
as educacionais, do que para a sua ampliagao.

2.3. Os estados e o receio de perderem sua autonomia

Além do setor privado e da Uniao, é preciso mencionar, ainda, o terceiro
adversario histdrico a institucionalizagao do SNE mencionado por CURY (2013): os
estados. Segundo o autor, a oposi¢ao destes entes federativos baseia-se no temor de
que, se houvesse a criacdo do sistema nacional de educagao, eles perderiam a sua
autonomia e, consequentemente, a possibilidade de legislar em temas como gestao
democratica e valorizagao dos professores.

Ora, uma das caracteristicas de nossa Republica federativa consiste justamente
no fato de a Constituicao reconhecer a competéncia da Unido para legislar em
matéria de diretrizes e bases da educacao comuns a toda nacao, sem excluir a
competéncia dos estados para legislar a respeito do tema, de modo a contemplar as
suas especificidades, preservando, assim, a sua propria identidade:

3 Na tramitagao da PEC de renovacao do FUNDEB, no Congresso Nacional, o principal ponto de
discérdia é a complementacao da Unido, tanto no que se refere a valor, como a forma de
pagamento. Vide nesse sentido a reportagem abaixo, que embora nao possua cunho cientifico, tem
um teor informativo: https://gl.globo.com/educacao/noticia/2019/09/19/mec-retira-apoio-de-
proposta-que-preve-fundeb-permanente-com-40percent-de-recursos-da-uniao.ghtml

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 942-976, set./dez. 2019

965



CLARICE SEIXAS DUARTE ORCID 0000-0001-5689-0987

(...) a construcao de um Sistema Nacional de Educagao nada tem de
incompativel com o regime federativo, pois o que é a Federacao
sendo a unidade de varios estados que, preservando suas
respectivas identidades, se articulam para assegurar interesses e
necessidades comuns? E nao é exatamente por isso que a instancia
que representa e administra o que ha de comum entre os varios
entes federativos se chama, precisamente, Unido? Ora, assim
sendo, a Federacao postula, portanto, o sistema nacional que, no
campo da educagdo, representa a unido dos varios servigos
educacionais que se desenvolvem no ambito territorial dos
diversos entes federativos que compdem a Federagao. (SAVIANI,
2010).

A normatizagao do SNE nao visa sufocar a autonomia, nem as especificidades
dos entes federativos. Nesse sentido, a institucionalizacao de um SNE nao deve de
modo algum representar a imposi¢ao de um curriculo tinico por parte da Unido,
mas deve funcionar como um mecanismo capaz de assegurar que parte do
curriculo seja nacional (e, portanto, comum a todos), permitindo-se que haja uma
identidade nacional, e parte seja definida pelos estados e municipios, respeitando-
se sua autonomia, diversidade e suas especificidades, tanto regionais quanto locais
(MARQUIES, 2015).

O conceito de formagao bdsica comum com respeito a valores culturais e
artisticos, nacionais e regionais foi previsto no art. 210 da CF/88 e nos artigos 26 e
27 Lei 9394/96 (LDB), mas foi somente a partir da lei 13.005/14, a Lei do PNE, que a
determinacao de elaboracao de uma Base Nacional Comum Curricular (BNCC) foi
inscrita de modo explicito na legislagao brasileira. Deve-se notar que a estratégia
7.1 do PNE, ao mencionar o dever de “estabelecer e implantar, mediante pactuacao
interfederativa, diretrizes pedagogicas para a educagao basica e a base nacional
comum dos curriculos, com direitos e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento dos (as) alunos (as) para cada ano do ensino fundamental e
médio, respeitada a diversidade regional, estadual e local” representa justamente
um dos objetivos centrais do SNE, qual seja, fortalecer a unidade nacional e a
responsabilidade da Unidao com a educagao e, ao mesmo tempo, garantir o respeito
a diversidade cultural que caracteriza o pais.

Afinal, tal como previsto na conceituagao de Saviani:

(...) sistema nao é unidade da identidade, uma unidade monolitica,
indiferenciada, mas unidade da diversidade, um todo que articula
uma variedade de elementos que, ao se integrarem ao todo, nem
por isso perdem a propria identidade. Ao contrdrio, participam do
todo, integram o sistema, na forma das respectivas especificidades.
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Em outros termos: uma unidade monolitica é tao avessa a ideia de
sistema como uma multiplicidade desarticulada. (SAVIANI, 2010).

Nesse contexto, a criagao de um SNE nao deve colocar em segundo plano a agao
dos entes federativos, mas ao contrdrio, deve fortalecé-la por meio do
estabelecimento de diretrizes nacionais como garantia de direitos (DOURADO,
2013, p. 767), criando-se um paradigma que supOe uma articulacado federativa
nacional, com importante papel coordenador, indutor e financiador nas maos da
Unido, mas com grande autonomia dos governos subnacionais.

Se a coordenacao federativa redundar em centralizacdo de decisdes e poderes
na Uniao em detrimento da autonomia dos demais entes federados, nao se estaria
caminhando para um verdadeiro sistema nacional de educa¢ao, muito menos para
a concretizacdo do federalismo cooperativo previstos em nossa CF/88. Por outro
lado, a construgao de um modelo descentralizado, desvinculado de uma politica
nacional e das condi¢Oes para a sua efetivacao, levaria ao aprofundamento das
disparidades educacionais existentes em nosso pais, iniciativa que também estaria
na contramao das finalidades atribuidas ao SNE pelo ordenamento juridico
brasileiro:

A instituicdo do SNE e a regulamentacao do art. 23 da Constituicao
Federal relativo ao regime de colaboragio em Educagao sao
fundamentais para o avanco das politicas educacionais e devem resultar
em novos marcos de acao e relacao entre os entes federativos, sem
descurar de normas e diretrizes nacionais, bem como em garantia
constitucional de autonomia dos entes federados (RONCA; ALVES,
2015).

Segundo ABRUCIO, FRANZESE e SANO (2010), para a garantia do
funcionamento adequado do modelo de federalismo cooperativo, devem ser
criadas formas de colaboracao entre os entes federativos e arenas
intergovernamentais de discussdo e deliberacdo, na forma de conselhos horizontais
e verticais. No ambito da do SUS, as Comissoes Intergestores funcionam como um
espago institucional para discussao, entre os entes federativos, dos critérios para
redistribuicao de parte dos recursos de um fundo publico tnico, o que contribui
para a compensacao dos desequilibrios interfederativos (ARAU]JO, 2016).

Na auséncia da normatizacao do SNE e diante da deficiéncia de instancias
interfederativas de pactuacdo, estados e municipios ficam sem espagos
institucionais para que possam apontar situagdes em que se exige a necessidade de
modulagao do grau de centralizagao ou descentralizacdo das politicas adotadas,
cobrando, quando necessario, uma maior atuagao da Unido para compensar as
desigualdades existentes na sociedade. A insuficiéncia de canais que possam dar
vazao a didlogos interfederativos inibe, ainda, o debate em torno de formas de
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cooperacao especificas para superar situagoes de desigualdades existentes em
nosso pais. Isso leva a aplicagao das mesmas férmulas para qualquer estado ou
municipio brasileiro, que ndo raro apresentam demandas bastante distintas
(ABICALIL, 2012).

Do ponto de vista dos estados, a institucionalizacdo de um sistema,
acompanhada do estabelecimento de mecanismos de coordenacao
intergovernamental, contribui para o exercicio da func¢do coordenadora e
articuladora entre tais entes federativos e os municipios:

(...) a visao coordenadora que vem se instalando nos sistemas
federativos de politicas publicas aponta na direcdo de uma
negociacao constante com estados e municipios autdbnomos, tanto
na elaboragio quanto na implementagdo dos programas
governamentais. O que vem sendo feito, com maior ou menor
sucesso em diversos setores, é o0 estabelecimento de mecanismos de
coordenacdo intergovernamental, por intermédio de normas com
validade nacional; e a indugao a assungao de tarefas, por meio da
redistribuicdo de recursos entre as esferas de governo e de
instrumentos de auxilio financeiro condicionado as
municipalidades. Entretanto, como a maior parte destas a¢cdes vem
da Unido, os Estados brasileiros ainda nao assumiram um papel
coordenador junto aos municipios, tal qual acontece em diversos
paises  federativos, o que geraria maior equilibrio
intergovernamental (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010, p. 198-
199).

Na visao de CURY (2013), os argumentos apresentados pelos estados como
obstaculos a institucionalizagito de um SNE ndo sao consistentes, pois
historicamente a criacao de um sistema no ambito da educagao nao teve como
objetivo acabar com a autonomia dos estados. Isso pode ser constatado, segundo o
autor, nos anais da Constituinte de 1934 e nas discussdes que antecederam a
elaboragao do Planos de Educac¢ao formulados por Anisio Teixeira na década de
1960.

Para Anisio Teixeira (1994, p. 151), a elaboracao de um SNE nao deveria se
traduzir na imposi¢ao de um modelo de escola pelo centro, mas deveria ser produto
das condigOes locais e regionais, devendo ser planejada e realizada “sob medida
para a cultura da regiao, diversificada, assim, nos seus meios e recursos, embora
una nos seus objetivos e aspiragdes comuns”. Anisio afirmava que o Plano Nacional
deveria fixar metas gerais a serem atingidas por todos, assegurando unidade de
acao, mas que sua execugao deveria ser descentralizada, confiando aos estados a
tarefa de articular e integrar os respectivos servigos de ensino com os servigos
municipais.
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Sem perder de vista o cumprimento a uma das tarefas mais importantes de um
Estado Democratico, qual seja, a de oferecer a todos iguais oportunidades
educacionais, Anisio, ao comentar o dever de desdobramento do PNE de 1961 em
planos estaduais e municipais de educacdo, defendia que os estados deveriam
assumir uma posicao de lideranga, por estarem mais livres das influéncias, “por
vezes estreitas dos governos municipais, ainda demasiado imbuidas, salvo
excecoes, do velho espirito oligdrquico e privatista que importa erradicar”
(TEIXEIRA, 1994, p. 151). A ideia, portanto, ndo era reduzir o papel dos estados,
mas fortalecer o seu papel no quadro do federalismo brasileiro, protegendo-o das
influéncias oligarquicas e clientelistas que marcaram a historia do pais.

3. A cultura da descontinuidade de politicas publicas

O estabelecimento de direcOes claras para as politicas educacionais brasileiras -
marcadas pela légica da descontinuidade de iniciativas, fragmentacao de
programas, auséncia de articulagdo institucional entre redes de ensino e 6rgaos
gestores, caréncia de planejamento de longo prazo e de recursos proporcionais a
realizacdo de suas metas e objetivos (RONCA; ALVES, 2015) - constitui uma das
vantagens do estabelecimento de um Plano Nacional de Educacao efetivo.

Nesse sentido, a proposta de articulagdo do SNE como objetivo central do PNE
2014-2024 constitui um avango, na medida em que prevé, por meio de uma emenda
constitucional, a introdu¢do de um arranjo juridico-institucional que busca
contribuir para a consolidagao de uma politica de Estado para o Brasil no ambito
educacional. Diferentemente das politicas de governo, muitas das quais nao
resistem a troca de gestdes governamentais e, as vezes, nem mesmo a troca de
ministros ou secretarios de educa¢ao no ambito de um mesmo governo, as politicas
de Estado pretendem-se mais duradouras.

O fato de a cada troca de governo haver mudangas significativas nos objetivos,
metas e estratégias das politicas publicas adotadas pela gestao anterior,
principalmente aquelas que nao estao suficientemente institucionalizadas, ¢ um
fendmeno comum, ainda que represente um dos principais obstaculos ao éxito de
uma politica publica. Afinal, nao é raro que cada novo governo, ao assumir o poder,
queira imprimir a sua propria marca na gestao da coisa publica (BUCCI, 2013).

Contudo, a falta de institucionalizacao do SNE nao constitui um mero problema
ligado a margem de discricionariedade na escolha do conteido de uma politica
publica (o programa de acao governamental que ela veicula). Tal omissao configura
uma ofensa a um dispositivo constitucional que, ao mesmo tempo, constitui, ele
proprio, simultaneamente uma politica de Estado e um instrumento garantidor de
politicas de governo.

Como consequéncia, tal lacuna acaba perpetuando uma situacao que vem
comprometendo a criacdo de novas formas e estratégias articuladas de intervencao
estatal para garantir que todos os entes federativos atuem de forma cooperativa em
matéria educacional, tal como previsto pela CF/88.
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Sem o SNE, deixa-se de criar ou consolidar instadncias de articulacao
permanentes entre as esferas da federacao, necessdrias para que as decisOes
relevantes sejam tomadas de modo conjunto, para além dos interesses que se se
materializam no curto prazo. Deixa-se, portanto, de implementar ferramentas
concretas que poderiam vir a contribuir para a melhoraria do funcionamento do
modelo federativo educacional atual, impactando na concretizagao de diversos
programas de agao governamental.

Apesar da relevancia do SNE para a consolidagao de uma politica de Estado no
ambito da educacdo, evitando-se a descontinuidade de programas de acao
governamental a cada troca de gestao, mais uma vez na histdria educacional do
pais, o dever de sua institucionalizagdo, mesmo tendo sido pela primeira vez
previsto no instrumento juridico da mais alta hierarquia do ordenamento juridico
brasileiro, corre o risco de ter sua concretizagao adiada indefinidamente, conforme
acima mencionado, ou, ainda que venha a ser regulamentado num futuro nao
muito distante, as chances de que isso ocorra sem o esvaziamento das condi¢oes
financeiras para que o SNE possa vir a cumprir o seu papel, nao parecem estar no
horizonte politico atual.

Enquanto tal regulamentacao nao ocorre, continuamos a observar a prevaléncia
das inimeras contradi¢Oes, imprecisdes e improvisagoes que vém marcando a
regulamentacao da educagao no Brasil (SAVIANI, 2010). O cendrio atual parece
apontar para a manuten¢ao de uma cultura politica avessa ao planejamento de
longo prazo de modo a se alcancar a realizagao do dever de solidariedade, que
constitui a base do federalismo cooperativo previsto em nossa CF/88.

Um dos exemplos desses retrocessos pode ser constatado quando se verifica o
esvaziamento ou enfraquecimento dos mecanismos de monitoramento continuo da
aplicacao e de avaliagdes periddicas de seu cumprimento, que deveriam ser
realizadas pelo Ministério da Educagao, pelas Comissoes de Educacao da Camara
e do Senado, pelo Conselho Nacional de Educagao (CNE) e pelo Férum Nacional
de Educacao.

IV. CONSIDERACOES FINAIS

Depois de tantas idas e vindas, pode-se dizer que nunca estivemos tao proximos
da institucionalizagao de um SNE no Brasil. Do ponto de vista juridico, ndo hd nada
que justifique o engavetamento de um plano de acao governamental expresso em
uma lei aprovada por unanimidade pelo Congresso Nacional, sancionada sem
vetos pelo Poder Executivo, e precedida de um amplo debate democratico, com
extensa participagao social dos setores envolvidos com essa tematica.

A existéncia de mecanismos juridicos para fazer valer os direitos previstos no
PNE ndo suscita duvidas, pois estes estao devidamente ancorados em instrumentos
normativos, nao sendo possivel questionar sua base juridica, contando-se,
inclusive, no caso especifico do SNE, com a previsao de um prazo especifico para a
criagao, o que nao é comum nesse tipo de dispositivo legal.
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Tais fatores, contudo, nao foram suficientes para inibir a inércia governamental
e uma série de retrocessos significativos em matéria de efetivagao de direitos
sociais, dentre os quais aqueles previstos no PNE 2014-2024. Isso parece indicar que
a resolucao de um problema tao complexo como o da auséncia da estruturacgao da
educacao nacional na forma de um sistema nao depende exclusivamente de fatores
juridicos.

O breve panorama dos conflitos de interesses politicos, ideoldgicos, culturais e
econdmicos que se expressam ao longo da evolugdo da protecao constitucional da
educacdo no pais nos mostra que tais embates assumem diferentes contornos ao
longo do tempo, gerando diferentes respostas, mais ou menos consistentes, mais
ou menos conectadas com os anseios dos atores sociais.

Em relacao aos interesses do setor privado, como visto, apés mudancas na lei
do PNE, permitiu-se a transferéncia de recursos publicos para que os particulares
participem da oferta de prestagoes educacionais, o que indica que seus interesses
estao sendo de certo modo preservados, mesmo com a previsao do SNE. Contudo,
nao se pode desconsiderar que a institucionalizacao do SNE, pela sua propria
finalidade, pode vir a aumentar o risco de corregao de distor¢des na estruturagao e
no funcionamento do modelo de financiamento da educacdao hoje existente,
ampliando a fiscalizacdo e eventuais limitagdes para o recebimento de isengoes e
renuncias fiscais por parte dos particulares, além de representar uma barreira a
propostas focadas na privatizagao dos servigos educacionais no ensino superior,
por exemplo. Assim, nao ha que se desprezar a influéncia que o setor particular, no
cendrio atual, representa em relagao a institucionalizacao do SNE no Brasil.

No que se refere aos estados, conforme argumentado por Cury, historicamente
a luta pela institucionalizagao do SNE jamais esteve atrelada ao objetivo de reducao
de sua autonomia. Muito ao contrério: pode-se dizer que a regulamentacao do
federalismo cooperativo por meio da institucionalizacado do SNE poderia vir a
garantir o fortalecimento deste ente federativo, criando condi¢des para que sua
autonomia se manifeste de modo mais efetivo.

Ja o “perigo” de se aumentar o 6nus do governo federal em matéria educacional
oferecido pela perspectiva da institucionalizagao de um sistema nacional parece
constituir, dentre os fatores apresentados por Cury, aquele que tem maior
embasamento para justificar a resisténcia historica em torno de sua previsao em
nosso ordenamento juridico.

Isso porque, para se corrigir o quadro de desigualdades acima apontado,
democratizando e melhorando a qualidade das oportunidades educacionais no
Brasil, a ampliagdo, de forma efetiva, da participacao da Uniao é fundamental.
Acredita-se, tal como defendido por CURY, que, dos temores dos trés atores
apresentados em relagao a institucionalizacdo do SNE, o que tem maior
embasamento provavelmente seja de fato o da Unido, pois € ela que tem o 6nus
financeiro de arcar com as obrigagdes que decorram do dever de oferta de um
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ensino com padrao de qualidade minimo em todo o territério nacional,
compensando as desigualdades educacionais existentes em nosso pais.

A regulamentagao, no ambito educacional, do federalismo cooperativo previsto
na CF/88 induz, de fato, ao protagonismo da Unidao no exercicio de sua fungao de
mediagao e promogao do principio da igualdade material, de modo a alcangar os
objetivos de reducao das desigualdades sociais e regionais do pais. Tal iniciativa
encontra grande resisténcia por parte daqueles que se posicionam de modo
contrario a adogao de mecanismos que resultam no aumento da responsabilidade
financeira da Unido no direcionamento e na oferta de politicas publicas
educacionais.

Na realidade, ndo obstante os avangos introduzidos a partir da CF/88 nas
politicas educacionais, os direitos sociais como um todo deixaram de ser tratados
como prioridade nacional nos anos recentes. O momento atual aponta ndo apenas
para a descontinuidade de politicas de governo ou de Estado no ambito
educacional, mas de um verdadeiro desmonte do modelo de Estado com forte viés
social pactuado em 1988, sobretudo por conta de razdes de enxugamento do papel
redistributivo do Estado e, consequentemente, do corte de recursos financeiros
necessarios para viabilizar este modelo de Estado.
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