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RESUMO

A tese busca contribuir com os estudos acerca dos efeitos do federalismo sobre politicas
universais € equanimes, de forma a constranger ou favorecer a adog¢do e expansao dessas
politicas. Como forma de organizagao politica do Estado, caracterizada pela divisado territorial
do poder, o federalismo ¢ considerado por estudos institucionalistas como um fator que pode
explicar a origem e desenvolvimento das politicas publicas. Tal relacdo ¢ complexa e reciproca,
contingente no tempo e no espaco, podem ter efeitos distintos em contextos, periodos historicos
e paises diferentes e varia de acordo com o arranjo federativo de cada politica. O objetivo da
tese ¢ realizar um estudo comparativo das politicas de educacdo nos niveis primario e
secundario, na Argentina, ¢ fundamental e médio, no Brasil, para identificar e analisar os
possiveis efeitos de arranjos federativos sobre a adoc¢do, desenvolvimento e resultados do
ensino, considerando as suas trajetérias historicas e as configuracdes dos seus desenhos
recentes. A andlise da trajetdria de formacao e expansdo dos desenhos federativos da educacao,
ao longo dos séculos XIX e XX, permite compreender como as suas configuracdes se
desencadearam em arranjos recentes na pos-redemocratizagdo, a partir da década de 1980. Em
seguida, a partir da caracterizagdo da estrutura geral do federalismo, na dimensao politico-
institucional, e dos arranjos federativos das politicas educacionais, nas dimensdes
administrativa, legislativa e fiscal, na redemocratizagdo, busca-se analisar os seus possiveis
efeitos sobre os resultados do ensino, em termos de universalidade e igualdade entre as
provincias argentinas e entre os estados brasileiros. A universalidade da educacao ¢ analisada
nos aspectos de alfabetizagdo da populacio e de acesso ao ensino, mensurados,
respectivamente, pelas taxas de analfabetismo e escolarizacdo liquida. A igualdade ¢ analisada
nos aspectos de eficacia (taxa de abandono escolar), eficiéncia (taxa de distor¢ao idade-série) e
qualidade (indice Aprender, na Argentina, ¢ indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica
(IDEB) no Brasil). Sdo considerados os indicadores de gasto relativo na educagdo e de gasto
por aluno para analisar a prioridade de investimento no ensino e as capacidades de
financiamento das unidades federadas. As condigdes socioecondmicas também sao analisadas
— por meio do Indice de Desenvolvimento Humano Subnacional (IDHS), do coeficiente de Gini
e do percentual de pessoas pobres — como fatores externos ao federalismo que podem afetar os
resultados educacionais. O estudo mostrou que o federalismo trouxe implicagdes para o
desenvolvimento das politicas educacionais, de tal forma que os arranjos federativos argentino
e brasileiro apresentaram algumas caracteristicas que favoreceram e dificultaram a
universalidade e igualdade no ensino. O federalismo longe de ser um obstaculo para a adogao
e desenvolvimento de politicas universais, contribuiu para a expansao da educacdo. Contudo,
as trajetorias historicas das politicas de educagdo, o contexto politico democratico e as
condi¢des socioecondmicas apareceram como fatores de maior impacto sobre os resultados do
ensino, principalmente em termos de igualdade entre as unidades federadas.

Palavras-chave: federalismo; educa¢do; desigualdades territoriais, Argentina; Brasil.



RESUMEN

La tesis busca contribuir a los estudios sobre los efectos del federalismo en politicas universales
y equitativas, con el fin de impedir o favorecer la adopcion y expansion de estas politicas. Como
forma de organizacion politica del Estado, caracterizada por la division territorial del poder, el
federalismo es considerado por los estudios institucionales como un factor que puede explicar
el origen y desarrollo de las politicas publicas. Esta relaciéon es compleja y reciproca,
contingente en el tiempo y el espacio, puede tener diferentes efectos en diferentes contextos,
periodos historicos y paises y varia segun el arreglo federativo de cada politica. El propdsito de
la tesis es realizar un estudio comparativo de las politicas educativas en los niveles primario y
secundario, en Argentina, y fundamental y secundario, en Brasil, con el fin de identificar y
analizar los posibles efectos de los arreglos federativos en la adopcion, desarrollo y resultados
educativos, considerando sus trayectorias historicas y las configuraciones de sus disefos
recientes. El andlisis de la trayectoria de formacion y expansion de los disefios federativos de
educacion, a lo largo de los siglos XIX y XX, permite comprender como se desencadenaron sus
configuraciones en arreglos recientes en la redemocratizacion, a partir de la década de 1980.
Después, a partir de la caracterizacion de la estructura general del federalismo, en la dimension
politico-institucional, y de los arreglos federativos de las politicas educativas, en las
dimensiones administrativa, legislativa y fiscal, en la redemocratizacion, se busca analizar sus
posibles efectos sobre los resultados educativos, en términos de universalidad e igualdad entre
las provincias argentinas y entre los estados brasilefios. Asi, el andlisis busca contribuir a los
estudios sobre los efectos del federalismo en las politicas universales y redistributivas, con el
fin de impedir o favorecer la adopcidon y expansion de estas politicas. La universalidad de la
educacion se analiza en términos de alfabetizacion de la poblacidon y acceso a la ensefianza,
medidos, respectivamente, por las tasas de analfabetismo y la escolaridad neta. La igualdad se
analiza en términos de eficacia (tasa de abandono escolar), eficiencia (tasa de sobreedad) y
calidad (indice Aprender, en Argentina, e fndice de Desevolvimento da Educacio Basica
(IDEB) en Brasil). Se consideran indicadores de gasto relativo en educacion y gasto por alumno
para analizar la prioridad de inversion en educacion y las capacidades de financiamiento de las
unidades federales. También se analizan las condiciones socioecondmicas — a través del Indice
de Desarrollo Humano Subnacional (IDHS), el coeficiente de Gini y el porcentaje de pobres—
como factores externos al federalismo que pueden afectar los resultados educativos. El estudio
mostr6 que el federalismo tuvo implicaciones para el desarrollo de las politicas educativas, de
tal manera que los arreglos federativos argentinos y brasilefios presentaron algunas
caracteristicas que favorecieron y dificultaron la universalidad y la igualdad en la ensefanza.
El federalismo, lejos de ser un obstaculo para la adopcion y desarrollo de politicas universales,
contribuyd a la expansion de la educacion. Sin embargo, las trayectorias histdricas de las
politicas educativas, el contexto politico democratico y las condiciones socioecondmicas
aparecieron como los factores de mayor impacto en los resultados de la ensehanza,
principalmente en términos de igualdad entre las unidades federadas.

Palabras claves: federalismo; educacion; desigualdades territoriales; Argentina; Brasil.



ABSTRACT

The thesis seeks to contribute to studies about the effects of federalism on universal and
equitable policies, in order to constrain or favor the adoption and expansion of these policies.
As a form of political organization of the State, characterized by the territorial division of
power, federalism is considered by institutional studies as a factor that may explain the origin
and development of public policies. This relationship is complex and reciprocal, contingent on
time and space, may have different effects in different contexts, historical periods and countries
and varies according to the federative arrangement of each policy. The purpose of the thesis is
to carry out a comparative study of education policies at the primary and secondary levels, in
Argentina, and fundamental and secondary, in Brazil, in order to identify and analyze the
possible effects of federative arrangements on the adoption, development and educational
outcomes, considering the their historical trajectories and the configurations of their recent
designs. The analysis of the trajectory of formation and expansion of the federative education
arrangements, throughout the 19th and 20th centuries, allow us to understand how their
configurations were triggered in recent arrangements in the post-redemocratization period,
since the 1980s. Then, from the characterization of the general structure of federalism, in the
political-institutional dimension, and the federal arrangements of educational policies, in the
administrative, legislative and fiscal dimensions, in redemocratization period, the aim is to
analyze its possible effects on the educational outcomes, in terms of universality and equality
among Argentine provinces and among Brazilian states. Thus, the analysis aim to contribute to
the studies on the effects of federalism on universal and redistributive policies, in order to
constrain or promote the adoption and expansion of these policies. The universality of education
is analyzed in terms of the population's literacy and access to education, measured, respectively,
by illiteracy rate and net schooling rate. Equality is analyzed in terms of efficacy (school
dropout rate), efficiency (age-grade distortion rate) and quality (Aprender, in Argentina, and
ndice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB) in Brazil). Indicators of relative
expenditure on education and expenditure per student are considered to analyze the priority of
investment in education and the fiscal capacities of the federal units. Socioeconomic conditions
are also analyzed — the Subnational Human Development Index (SHDI), the Gini coefficient
and the percentage of poor people — as factors external to federalism that may have affect
educational outcomes. The study showed that federalism had implications for the development
of educational policies, in such a way that the Argentine and Brazilian federative arrangements
presented some characteristics that favored and hindered universality and equality in education.
Federalism, far from being an obstacle to the adoption and development of universal policies,
contributed to the expansion of education. However, the historical trajectories of education
policies, the democratic political context and socioeconomic conditions appeared as factors
with the greatest impact on educational outcomes, mainly in terms of equality between the
federative units.

Keywords: federalism; education; territorial inequalities; Argentina; Brazil.
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INTRODUCAO.

Como forma de organizagao politica do Estado, caracterizada pela divisdo territorial do
poder entre unidades federadas autébnomas — governo nacional e governos subnacionais —, o
sistema federal ¢ um dos objetos de analise dos estudos institucionalistas para explicar a origem
e desenvolvimento das politicas publicas. Tal relagdo ¢ complexa e reciproca, contingente no
tempo e no espaco, t€m efeitos distintos em contextos e paises diferentes e varia de acordo com
o desenho federativo de cada politica.

A complexidade é parte da interlocucdao entre as dimensdes que compdem o arranjo
federativo — politico-institucional, administrativa, legislativa e fiscal — as quais funcionam de
forma dindmica constituindo-se como um conjunto de fatores que afetam a origem e
desenvolvimento de politicas sociais. Assim, a andlise da relagdo entre os arranjos federativos
e as politicas deve considerar a conexdo entre quem faz o que — as competéncias
administrativas, legislativas e fiscais de cada ente federado sobre a politica publica —, a
participagdo dos governos subnacionais no processo politico decisério nacional e os
mecanismos de articulagdo federativa entre os niveis de governo.

Nesse sentido, a tese' tem como objetivo realizar um estudo comparativo das politicas
de educagdo no ensino primario e secundario, na Argentina, € fundamental e médio, no Brasil,
para identificar e analisar os possiveis efeitos de diferentes arranjos federativos sobre a adogao,
desenvolvimento e os resultados dessas politicas, considerando as suas trajetorias historicas e
as configuracdes dos seus desenhos recentes.

A andlise da trajetoria de formagdo e expansdo dos desenhos federativos nos niveis
primario e secundario, a partir do século XIX, permite compreender como as suas configuragdes
se desencadearam em arranjos educacionais no periodo pos-redemocratizagdo. O marco
temporal da andlise historica inicia-se com a independéncia dos paises e as primeiras politicas
publicas adotadas nos niveis de ensino primario e secundario — na Argentina a partir de 1810 e
no Brasil a partir de 1822 — até a década de 1980 quando se redemocratizaram.

Em seguida, por meio da caracterizagdo das dimensdes politico-institucional, na

estrutura geral do federalismo, e administrativa, legislativa e fiscal, no arranjo federativo da

I A tese da continuidade a minha dissertagdo de mestrado, ambos os estados situados dentro da pesquisa
“Federalismo e Politicas Sociais na Argentina e no Brasil: uma analise das politicas de educagdo, saude e
assisténcia social”, realizada entre 2014 ¢ 2018, no Nucleo de Estudos em Gestao e Politicas Publicas (Publicus),
do Departamento de Ciéncia Politica (DCP), da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). A pesquisa
contou com o apoio financeiro do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnoldgico (CNPq) do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes.
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politica de educagdo, busca-se analisar os seus possiveis efeitos sobre os resultados do ensino
primério e secundario, em termos de universalidade e igualdade entre as provincias e entre os
estados. A analise dos efeitos dos arranjos federativos sobre os resultados educacionais
considera o periodo democratico atual — na Argentina a partir de 1983 e no Brasil a partir de
1985. O foco da pesquisa ¢ comparar as configuracdes dos arranjos federativos da Argentina e
do Brasil nas dimensdes do federalismo assinaladas e as diferencas entre as provincias e entre
os estados nos resultados educacionais, procurando identificar a possibilidade dos desenhos
federativos em garantir politicas universais € mais equanimes entre as unidades federadas.

Assim, a tese busca contribuir, em primeiro lugar, com os estudos acerca dos efeitos do
federalismo sobre politicas universais ¢ equanimes, de forma a constranger ou favorecer a
adogdo e expansao das mesmas. Esse campo, ainda em desenvolvimento em pesquisas
comparadas na América Latina, apresenta importantes e diferentes contribuigdes nao s6 em
relacdo aos estudos que comparam paises federais e unitarios, mas também aqueles que se
dedicam a analisar os efeitos de diferentes sistemas federais sobre as politicas publicas. Nesse
sentido, Argentina e Brasil sdo duas federagdes com sistemas politicos que operam de formas
distintas, integrados por diferentes relacdes de poder entre as instituicdes e os atores
governamentais, o que pode trazer implicagdes para a relagdo entre os seus arranjos federativos
e as politicas publicas, com efeitos de favorecer ou dificultar a produgdo e expansdo das
mesmas.

Em segundo lugar, Argentina e Brasil apresentam trajetorias historicas de longevidade
na politica de educagdo nos niveis e primario e secundario, assim como o federalismo aparece
como uma das opgdes pioneiras para a organizagdo politica do Estado em ambos os paises,
embora em momentos distintos no tempo. Argentina e Brasil também passaram por rupturas
com a redemocratizagdo do sistema politico a partir de 1980, processos que podem ter
implicado em novos trajetos e meios de organizagdo e arranjo das politicas publicas. Nesse
sentido, o longo periodo de duracdo, com continuidades e mudangas, da estrutura federal e da
politica educacional argentina e brasileira provoca questdes importantes sobre quais podem ser
as implicagdes das particularidades dessa relacdo nos dois paises.

Em terceiro, na Argentina e no Brasil, os niveis de ensino primario e secundario fazem
parte das politicas primarias do Estado no surgimento dos sistemas federais, se firmando como
direitos sociais obrigatorios ao longo do tempo. Na mesma dire¢do, nos dois paises, a
universalizacdo e diminui¢do das desigualdades territoriais na educacdo se constituem como
objetivos nacionais que devem ser alcangados, como determina a legislacdo atual. Portanto,

esses principios orientam a estrutura do federalismo e a organizacao da politica educacional. E
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na perspectiva do ensino como uma politica publica essencial do Estado e um direito
obrigatorio, que se optou por escolher, como objeto do estudo da tese, os niveis de ensino
primario e fundamental e secundario e médio, buscando compreender as implica¢des do arranjo
federativo para o seu desenvolvimento universal € mais equanime.

Por ultimo, a pesquisa trilha um caminho para além da discussdo de dicotomias como
federalismo versus unitarismo e centralizagdo versus descentralizagdo, concentrando-se nas
especificidades das caracteristicas dos arranjos federativos. Assim, o estudo busca contribuir
com a literatura ainda controversa sobre os efeitos reciprocos entre o federalismo e as politicas
sociais.

A tese estd estruturada em seis capitulos além desta introdugdo. O primeiro aborda o
conceito de federalismo, as principais caracteristicas institucionais dos sistemas federais e das
dimensdes politico-institucional, administrativa, legislativa e fiscal e os principais argumentos
da literatura sobre a relacdo entre o federalismo e as politicas sociais. Nesse capitulo também ¢
apresentado o desenho de pesquisa, com a defini¢do da abordagem metodoldgica, perguntas,
objetivos, hipdteses, estratégias e instrumentos de coleta de dados para a andlise da relagdo
entre o arranjo federativo e a politica de educacgao.

O segundo e terceiro capitulos apresentam as trajetorias das politicas de educacio,
primeiro, na Argentina e, depois, no Brasil nos séculos XIX e XX. Sao analisadas as principais
politicas adotadas no ensino primario e secundario e as suas consequéncias futuras para a
distribui¢do de competéncias, a autonomia dos niveis de governo e os resultados educacionais,
considerando o contexto de cada periodo histérico.

O quarto aborda os arranjos federativos nas dimensdes politico-institucional,
administrativa, legislativa e fiscal nos dois paises no periodo da redemocratizagdo apds 1980.
Sdo analisadas as principais politicas adotadas e leis que regulamentam o ensino primario e
fundamental e secundario e médio, considerando o novo contexto politico e federal em
interlocugdo com as trajetdrias historicas.

No quinto sdo apresentados e analisados os resultados educacionais desses niveis de
ensino em termos de universalidade e igualdade entre as provincias argentinas e estados
brasileiros na redemocratizagdo. A universalidade ¢ analisada nos aspectos de alfabetizagdo da
populagdo e acesso ao ensino, e a igualdade nos aspectos de eficacia, eficiéncia e qualidade do
sistema educacional. Também sdo considerados indicadores de financiamento do ensino e de
condicdes socioeconomicas das unidades federadas.

O sexto capitulo busca analisar os possiveis efeitos das caracteristicas da estrutura geral

do federalismo, na dimensdo politico-institucional, e do arranjo federativo da politica
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educacional, nas dimensdes administrativa, legislativa e fiscal, sobre os resultados dos niveis
primario e secundario na Argentina e no Brasil. O ltimo capitulo contém as consideragdes
finais, destacando-se os principais achados da tese e breves explicacdes para as perguntas e

hipoteses de pesquisa.
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ARRANJOS FEDERATIVOS E SEUS EFEITOS SOBRE AS POLITICAS
PUBLICAS.

A andlise sobre os arranjos institucionais tem grande relevancia nos estudos dentro da
Ciéncia Politica. E entre as formas de organizacdo do Estado ¢ grande o interesse pela analise
das institui¢des politicas federativas. Isso se deve em grande medida pela expansdo do numero
de paises em varias partes do mundo que adotaram diferentes arranjos federais ao longo do
século XX e, principalmente, nas ultimas décadas. Como primeira experiéncia moderna, a
federacdo dos Estados Unidos da América (EUA), de 1789, foi adotada, posteriormente, na
Suiga (1848), Alemanha (1871) e Australia (1901), e teve influéncia na construg¢ao de sistemas
federais da América Latina — Argentina, Brasil, México e Venezuela® — e na proliferacio de
novas federacdes em outras regides do mundo (WATTS, 2008).

Dentro dos estudos sobre os arranjos institucionais, cabe destacar aqueles que analisam
as distintas configuragdes dos desenhos federativos e os seus impactos sobre a elaboracao e
execugao de politicas publicas. H4 um consenso de que as instituigdes federativas importam,
pois a forma como se divide o poder politico territorialmente cria uma configuracdo
institucional que, em regra, determina as responsabilidades e fungdes dos governos em suas
esferas de atuagdo e influencia os resultados do processo politico de decisdo, e, portanto, a
producao de politicas publicas.

Com foco nos arranjos federativos, o objetivo do capitulo é apresentar os principais
argumentos da literatura sobre a relacdo entre o federalismo e as politicas sociais, os quais
subsidiam o modelo analitico € metodologico da tese. A primeira secao aborda de forma sucinta
0 conceito e as principais caracteristicas institucionais do federalismo e as diferenciagdes entre
os arranjos federativos. A segunda trata dos efeitos das institui¢des federativas sobre o processo
politico decisorio e sobre as politicas publicas, destacando as diferentes abordagens sobre a
questao: por um lado, aquelas que veem o federalismo como um impeditivo ou dificultador para
a construcdo de politicas universais e redistributivas e, por outro, aquelas que consideram que
as consequéncias sobre as politicas dependem das diversidades dos arranjos federativos. Na
terceira se¢do sdo apresentadas as quatro dimensdes do federalismo (politico-institucional,
administrativa, legislativa e fiscal), cujas diferenciagdes nas caracteristicas e nas formas de

interacao configuram distintos arranjos institucionais que permitem apontar para a existéncia

2 As federagOes latino-americanas se destacam por representar 64,6% de toda a populagdo da regido, segundo a
Base de Dados e Publicagdes Estatisticas (CEPALSTAT) da Comissao Economica para a América Latina e Caribe
(CEPAL).
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de diferentes federalismos. A quarta aborda uma das distingdes cldssicas sobre modelos de
federalismo, o competitivo e o cooperativo, e que fornecem pistas para analisar as diferentes
configuragdes na distribuigdo de competéncias entre os niveis de governo e seus efeitos sobre
as politicas publicas. Na quinta secdo ¢ apresentada a sintese de argumentos tedricos sobre a
relacdo entre o federalismo e as politicas sociais a partir da revisdo da literatura e que sao
apropriados na analise comparativa proposta na tese. Por fim, ¢ apresentado o modelo analitico
da pesquisa com as perguntas, objetivos, hipdteses e estratégias metodoldgicas para a analise

da relagao entre o federalismo e a politica de educacao.

1.1. O conceito e as caracteristicas institucionais da federacao.

O termo “federal” vem da palavra em latim foedus, que significa pacto ou tratado entre
diferentes corpos politicos com o propoésito de formar comunidades politicas maiores. Num
arranjo federal hd um tipo especial de compartilhamento entre as partes pactuantes, baseada no
reconhecimento da integridade de cada uma e, ao mesmo tempo, no esfor¢co de promover a
unidade entre elas (ELAZAR, 1987).

Assim, o principio federal se constitui de dois elementos fundamentais: a self-rule e a
shared-rule. O primeiro € o que garante a cada um dos entes federados a sua integridade e
autonomia frente aos demais. O exercicio da autoridade de cada ente federado se faz pela
distribui¢do constitucional dos poderes que garante areas especificas de jurisdi¢cdo para cada
um deles. O elemento shared-rule ¢ o que mantém a unidade e a existéncia do arranjo federal
como um todo, a partir da consecucao de objetivos comuns entre os entes federados e a sua
participagdo no processo politico decisorio nacional (ELAZAR, 1987; WATTS, 2008).

Dentre os diferentes sistemas ou arranjos politicos que compdem o género federalismo?,
a federacdo ¢ a que mais se aproxima do principio federal (ELAZAR, 1987; WATTS, 2008),
ao dividir o poder politico territorialmente entre dois ou mais niveis de governo — os governos
subnacionais (unidades constituintes) e o governo federal (nacional). Numa federacdo os
poderes soberanos derivam de uma Constitui¢do e ndo de um nivel de governo, sendo os entes
federados unidades politicas autdbnomas sem a subordinacdo de uma em relagdo a outra.
Portanto, os entes da federagdo “governam sobre o mesmo territorio e pessoas € cada um possui

a autoridade para tomar algumas decisdes independentemente do outro” (RIKER, 1964, p. 5).

3 Existem diferentes tipos de sistemas politicos federais como: federagdo, confederacdo, federacies, unides
constitucionalmente descentralizadas, Estados associados, condominios, ligas, autoridades funcionais conjuntas,
sistemas hibridos, entre outros (ELAZAR, 1987; WATTS, 2008).



26

Entretanto, apesar de serem entes autdnomas e independentes, as relagdes entre os niveis
de governo tomam formas e significados diferentes entre as federagoes (ELAZAR, 1987). A
construgdo e operacgao das relagdes intergovernamentais numa federagdo dependem do arranjo
constitucional — que organiza e divide as competéncias entre os entes federados — e das
instituicdes que compdem o sistema (RIKER, 1964; WATTS, 2008).

Numa federa¢do, os niveis de governo sdo interdependentes ¢ moderadamente
coordenados, procuram persuadir, barganhar e influenciar uns aos outros, seja por meio da
competi¢ao, cada um buscando alcangar determinada politica com diferentes interesses, seja
pela cooperagdo, na qual os entes procuram em conjunto alcangar objetivos comuns que
sozinhos ndo alcancariam (MAY, 1969; PIERSON, 1995). A barganha federativa dentro do
processo decisorio tem lugar fundamental no sistema federal, pois os processos de formulacao
e implementacdo das politicas publicas sdo marcados por disputas, partilhas e negociagdes
dentro de cada unidade constituinte e entre os niveis de governo (ELAZAR, 1987; MAY, 1969).
Portanto, a interdependéncia ¢ uma caracteristica inerente das federagdes, ja que os niveis de
governo devem conviver sobre o mesmo sistema politico e podem negociar e compartilhar
competéncias em politicas publicas (PIERSON, 1995).

O conceito de federacdo impde necessariamente como caracteristica primaria a garantia
de que o poder politico seja exercido por diferentes niveis de governo, distinguindo-a das
demais formas de organizacao politica. De forma a garantir o funcionamento e o exercicio pleno
da distribuicdo territorial do poder, a federagdo tem como caracteristicas secundarias: (i)
Constituicdo Federal escrita e dificil de emendar; (ii) poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio autonomos em cada nivel de governo; (iii) legislatura bicameral (Camara dos
Deputados e Senado), com representacdo dos governos subnacionais na segunda casa
legislativa; (vi) Suprema Corte responsavel por proteger a Constitui¢do e arbitrar os conflitos
federativos entre os niveis de governo; e (v) divisdo de competéncias administrativas e fiscais
(RIKER, 1964; ELAZAR, 1987; WATTS, 2006, 2008; LIJPHART, 2011).

A Constitui¢ao Federal € o compromisso original das comunidades politicas envolvidas
na decisdo de serem federalizadas dentro do pacto federativo, de onde se originam os poderes
de cada ente da federagdo, com a seguranga de que todas poderdo desfrutar de ganhos e das
regras de negociacdo (MAY, 1969; WATTS, 2008). Uma Constitui¢ao ¢ federal quando

estabelece que: (i) pelo menos dois niveis de governo* dirigem o mesmo territdrio e pessoas;

4 As federagdes podem ter dois niveis de governo, como na Argentina, onde o arranjo federativo é composto pelo
governo nacional e as provincias, ou mais de dois, como no Brasil, onde a estrutura federal ¢ composta pelo
governo federal, os estados e os municipios.
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(i1) cada nivel possui pelo menos uma area de acdo, na qual ¢ autdnomo; e (iii) existe a garantia,
de autonomia para cada governo em sua propria esfera (RIKER, 1964). Estes sao aspectos que
garantem, ao menos formalmente, as condi¢des para o exercicio do elemento self~rule do
federalismo. As institui¢des complementares como o bicameralismo, as regras de emenda a
Constituicdo e os instrumentos de revisdo judicial em matérias de conflito federativo sao
aspectos que garantem a representacdo dos governos subnacionais no processo politico
nacional, isto ¢, a shared-rule (ARRETCHE, 2022; RIKER, 1964).

Apesar das federagdes se constituirem formalmente com base nessas caracteristicas, os
sistemas federais podem apresentar, na pratica, uma dinamica distinta. Em primeiro lugar, ¢
preciso considerar a natureza dos processos politicos em que um sistema federal esta imerso,
que inclui: a democracia; a abertura para a barganha politica no processo decisorio; o grau de
centralizagcdo politica; a distribuicdo de competéncias; as relacdes intergovernamentais; o
compartilhamento de poder entre os entes federados para formular e executar politicas publicas;
e o carater e composicdo das instituigdes federativas (ELAZAR, 1987; WATTS, 2008).
Portanto, para compreender sistemas federais ¢ necessario analisar suas leis e a politica, e como
estas interagem (WATTS, 2008).

Em segundo, na andlise de diferentes arranjos institucionais, o mais relevante ndo ¢ a
distingdo pura entre federalismo versus unitarismo, e sim, quais sdo € como operam diferentes
arranjos dentro e entre paises com sistemas politicos distintos. A diferenca entre as dimensoes
que compdem os sistemas parece ser mais Util para analisar o impacto das relacdes verticais
sobre as politicas publicas do que deduzir os resultados dessas politicas a partir das variaveis
“estado federal” ou “estado unitario” (ARRETCHE, 2012). Nesse sentido, embora as
federagdes tenham caracteristicas institucionais comuns, elas apresentam variacdes em tais
aspectos em termos de extensdo e tipologia.

Em terceiro lugar, além dos arranjos institucionais formais de uma federacao, existem
arranjos informais — verticais e horizontais — de relacdes entre os entes federados, destacando-
se: as arenas de negociagdo entre representantes do governo federal e governos subnacionais; a
negociacao direta e a coordenacdo politica entre os poderes executivos dos niveis de governo;
e 0s meios e praticas informais de distribuicdo e equalizacdo de recursos fiscais entre niveis de
governo e entre as unidades constituintes (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Considerando as caracteristicas das federagdes e que existem variagdes institucionais
nos seus arranjos, a literatura aponta para os possiveis efeitos do federalismo sobre as politicas
sociais a partir de diferentes perspectivas, destacando-se as abordagens do ‘“novo”

institucionalismo, como sera visto na se¢ao a seguir.
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1.2. As diferentes abordagens analiticas sobre a relacio entre o federalismo e as politicas

sociais.

O federalismo, como desenho institucional de organizagdo territorial do poder com
regras de divisdo de autoridade politica e de competéncias entre diferentes niveis de governo, ¢
um dos objetos de analise nos marcos da abordagem institucionalista na Ciéncia Politica para
explicar a origem e desenvolvimento das politicas publicas, principalmente das politicas sociais
(IMMERGUT, 2010; PIERSON, 1995).

O “novo” institucionalismo® recolocou as instituicdes politicas e as caracteristicas
governamentais no centro das analises, reunindo um conjunto de ideias e hipoteses teoricas
sobre as relagdes entre estes arranjos e a agéncia politica, e o desempenho e as mudancgas no
processo politico decisorio e nos seus resultados (MARCH; OLSEN, 2008). Apesar do termo
instituicdo ndo ter um conceito unico, com diferentes interpretagdes dentro da perspectiva
institucionalista, no presente estudo elas sdo entendidas como: um conjunto duradouro de
regras, estruturas e padroes que moldam as preferéncias e constrangem atores politicos, criam
elementos de ordem e previsibilidade no processo de decisdo, afetam a atuagao e as capacidades
governamentais ¢ t€m impactos sobre a elaboragdo, implementagdo e resultados das politicas
publicas, assim como explicam a estabilidade e a mudanca das mesmas (IMMERGUT, 1995,
2007b; PIERSON, 1995; MARCH, OLSEN; 2006).

Enquanto um arranjo institucional, a partir dos anos 90, a literatura da Ciéncia Politica
passou a destacar a importancia do federalismo sobre a producgdo de politicas publicas, com
énfase nos aspectos de distribuicdo de competéncias entre os entes federativos e na dinamica
das relagdes intergovernamentais (FRANZESE; ABRUCIO, 2013; SOUZA, 2016). No caso
das politicas de bem estar social, a sua relagdo com o federalismo ¢ um tema de grande
controvérsia na literatura. Diferentes abordagens teoricas divergem ao considerar se o
federalismo impede ou contribui para a adocdo e expansdo das politicas sociais, € quais
dimensdes e outros fatores (contextuais) afetam o seu desenvolvimento e resultados
(OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005; SOUZA, 2016).

Uma primeira abordagem aponta que o federalismo dificulta ou pode inibir a formagao

e desenvolvimento de politicas sociais. Um primeiro argumento nesse sentido ¢ a tensao entre

5 O uso do termo “novo” se refere aos estudos institucionalistas difundidos a partir da década de 1970 que
revitalizaram e deram profundidade as analises sobre as institui¢cdes politicas e o Estado dentro da Ciéncia Politica.
Esses estudos se diferem, em alguma medida, da versdo mais antiga do institucionalismo da primeira metade do
século XX (SKOCPOL, 1985; THELEN; STEINMO. 1992).
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o conceito de federalismo e Estado de Bem Estar Social (EBES) — welfare state — os quais
teriam funcdes antagonicas. Enquanto o federalismo ¢ um desenho institucional que busca
assegurar a unidade permitindo um certo grau de diversidade entre os governos subnacionais,
o EBES geralmente tem o objetivo de alcancar a uniformidade e igualdade de direitos sociais
para todos os cidaddos. Portanto, a produgdo de politicas sociais em sistemas federais gera
multiplas tensdes e conflitos em relagdo a como e qual nivel de governo deve implementar e
financia-las, criando obstaculos para a sua execucao e expansao (OBINGER; LEIBFRIED;
CASTLES, 2005).

Esse foi o caso das politicas — basicamente os programas de seguro social — que
conformavam o EBES apds a Segunda Guerra Mundial, a chamada “era de ouro” dos paises
capitalistas desenvolvidos. H4 um consenso na literatura comparada que o federalismo foi um
impedimento a expansdao do EBES nesse caso. Os estudos demonstraram que as federagdes
gastavam menos em politicas sociais do que os estados unitarios, o que impds limites para o
crescimento do welfare state nesses paises (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

O segundo argumento que explica as dificuldades em produzir e expandir politicas
sociais universais em arranjos federativos ¢ a tese de pontos de veto. Para realizar mudangas
politicas ou alterar o status quo de legislagdo € necessario um numero suficiente de atores
individuais ou coletivos que aprove a proposta de mudancga, chamados veto players (atores com
poder de veto). Quanto maior for o nimero de atores envolvidos, a incongruéncia das suas
posigdes € a coesdo interna entre eles, menores serdo as chances de mudanga do status quo
(TSEBELIS, 1997, 2002).

Nas federagdes, o sistema bicameral, a presen¢a de maiorias qualificadas, as
dificuldades de emendar a Constitui¢ao e as arenas adicionais de negociacdo aumentam o
numero de veto players do sistema (TSEBELIS, 2002), sendo necessario a constante barganha
e coordenacdo entre eles para a aprovacdo de politicas publicas. Como consequéncia, 0s
processos decisorios em sistemas fragmentados, como nas federagdes, tendem a apresentar altos
niveis de estabilidade politica ou a alcancar resultados subdtimos (PIERSON, 1995;
TSEBELLIS, 2002). Assim, sobre esta perspectiva, o federalismo inibiria as politicas do governo
federal de carater universal e redistributivo que afetam os interesses dos governos subnacionais,
pois esses ultimos tém grandes oportunidades de vetar as iniciativas nacionais no processo
decisorio.

O terceiro argumento ¢ a tese de autoridade sobre jurisdigdes, a qual dita sobre os limites
de jurisprudéncia constitucional dos niveis de governo para tomar decisdes sobre politicas

publicas. No federalismo, a Constituicdo e as instituicdes federativas devem fornecer
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mecanismos de descentralizacdo politica para garantir o poder das unidades constituintes em
tomar decisdes sobre as politicas publicas e limitar as agdes centralizadoras do governo federal
(WEINGAST, 1995; INMAN; RUBINFELD, 1997). Um destes mecanismos ¢ a distribui¢ao
de autoridade legislativa entre os niveis de governo sobre uma determinada area de politica
publica. Nos casos em que a Constitui¢do atribui aos entes subnacionais autoridade para legislar
sobre uma area de politica, isso pode operar como um limite das iniciativas do governo federal
e da sua intervengao nos assuntos de interesse subnacional. Assim, o poder do governo federal
em iniciar reformas e expandir politicas nacionais em uma determinada area de politica publica
seria reduzido pela descentralizagdo deciséria, mantendo o status quo e favorecendo os
governos subnacionais (BUCHANAN, 1995; WEINGAST, 1995).

Por fim, o federalismo pode ter efeitos indiretos sobre a origem e expansdo do EBES,
ao dispersar o processo decisorio e as instituicdes e organizar os atores coletivos, o que, por sua
vez, afeta a adogdo das politicas sociais. Para autores como Swank (2002), por meio da
descentralizagdo de autoridade deciséria ¢ do bicameralismo forte, o federalismo modifica as
capacidades politicas e os recursos de poder dos atores, mina a formagdo de estratégias
nacionais de politicas e dificulta a formagdo de aliangas pro-politicas sociais, afetando
indiretamente a formagdo e expansdo do EBES (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Contudo, uma segunda abordagem salienta que o federalismo ndo necessariamente
impede a adocdo e expansdo de politicas de bem estar social e que seus efeitos nao sdo
uniformes para todas as federagdes e politicas. Um primeiro argumento desta abordagem ¢ que
os efeitos do federalismo variam de acordo com o arranjo institucional de distribui¢do de
competéncias entre os niveis de governo em uma determinada politica publica (OBINGER;
LEIBFRIED; CASTLES, 2005). As diferentes caracteristicas das dimensdes (politico-
institucional, administrativa, legislativa e fiscal) que compdem o arranjo federativo, a dindmica
do seu funcionamento e as conexdes entre elas afetam de forma distinta a origem e
desenvolvimento de politicas sociais.

Os arranjos institucionais do federalismo também podem variar quanto a natureza dos
meios e das relagdes horizontais e verticais de negociagdo, cooperacao e coordenacao entre os
niveis de governo e ao compartilhamento, distribuicdo e troca de poder e recursos na
formulacdo e execugdo de politicas publicas (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005;
WATTS, 2005). Assim, a analise da relagdo entre os arranjos federativos e as politicas publicas
deve considerar a conexdo entre quem executa, legisla, financia e participa do processo de
decisdo de uma politica — as competéncias de cada nivel de governo—, e as relagdes e os

mecanismos de articulacao federativa entre eles.
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Deriva-se desse primeiro argumento os estudos que mostram que o surgimento e
expansao nas décadas recentes de politicas de contencdo e austeridade do EBES ndo podem ser
explicados pelos mesmos fatores e dindmica do processo politico que produziram as politicas
sociais na “era do ouro” do capitalismo (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005;
JORDAN; GREEN-PEDERSEN; TUMPENNY, 2012). O estudo comparativo realizado por
Obinger, Leibfried e Castles (2005) entre seis federagdes — Australia, Canada, EUA, Austria,
Alemanha e Suig¢a —, apontou que o federalismo tem diferentes impactos sobre as politicas
sociais que variam entre os paises, contextos € no tempo. Os autores mostraram que diferentes
arranjos de divisdo de responsabilidades entre os niveis de governo nessas federacdes afetaram
de forma distinta o processo de tomada de decisdo e a adogdo de politicas em diferentes estagios
de desenvolvimento do EBES, considerando as conjunturas histdricas de cada pais (OBINGER;
LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Um segundo argumento ¢ que a analise das instituicdes e das mudangas nas politicas
requer uma investigagdo sobre as especificidades de cada instituicdo para determinar se ela
realmente funciona como ponto de veto, representando ou ndo na pratica os interesses dos entes
subnacionais (TSEBELIS, 1997, 2002; OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005). A
dinamica do processo decisorio ndo funciona da mesma forma em todas as federagdes e nem
sempre 0s governos subnacionais sao atores com poder de veto. Além disso, mesmo quando os
governos subnacionais se comportam como veto players nas iniciativas nacionais nao
necessariamente estdo agindo contra as politicas de bem estar social. A participacdo dos entes
subnacionais no processo decisorio nacional pode coibir as reformas de retragdo das politicas
em contextos de austeridade e de ajuste fiscal, contribuindo para a sobrevida ou recuperagao do
EBES (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Um terceiro argumento, considerando a tese de jurisdigdes, € que a distribuicdo de
competéncias para legislar sobre politicas publicas também varia entre os arranjos federativos
(ARRETCHE, 2009). Embora numa federacdo a Constituicdo deve garantir a autonomia
legislativa dos governos subnacionais em algumas areas de politicas publicas, ela também pode
atribuir ao governo federal o poder de legislar sobre outras areas, favorecendo a adogcdo de
politicas nacionais. Assim, “o efeito do federalismo sobre a capacidade de iniciativa do governo
federal dependeria criticamente das areas de politica em que esse pode iniciar legislagdo”
(ARRETCHE, 2009, p. 381).

Além disso, a regulamentacdo de algumas politicas publicas pode ser competéncia
concorrente ou compartilhada entre os niveis de governo, o que abre caminho para que o

governo federal possa legislar sobre as mesmas. Nesses casos geralmente as constituicdes
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determinam que cabe ao governo federal estabelecer as normas gerais, as quais prevalecem
sobre as demais, € os governos subnacionais podem suplementar a legislagdo nacional
(MUKALI 1991; TOMIO et al. 2010).

O Brasil aparece como um caso exemplar, pois, segundo alguns autores, o governo
federal do pais ndo tem dificuldades para aprovar suas politicas, mesmo aquelas que afetam os
interesses dos governos subnacionais (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998; ARRETCHE, 2009;
MELO, 2005; SOUZA, 2019). A centralizagdo deciséria que combina amplos poderes
legislativos a Unido e poucas oportunidades de veto aos entes subnacionais, permite que o
Executivo Federal e o Congresso Nacional sejam os principais atores no processo decisorio no
Brasil, alcangando sucesso na aprovacdo de suas politicas publicas (ARRETCHE, 2009).
Assim, tais estudos contradizem parte da literatura que argumenta que nas federacdes as
politicas sdo menos redistributivas do que nos estados unitarios € que o federalismo reduz a
capacidade redistributiva do estado (SOUZA, 2019).

Um quarto argumento ¢ que os efeitos do federalismo ndo sdo iguais em todas as
politicas publicas, pois, elas possuem estruturas e configuracdes especificas, sdo compostas e
por diferentes atores sociais e politicos com capacidades distintas de atuacao, e sdo adotadas
em periodos, contextos e processos politicos distintos (PIERSON, 1995; ABRUCIO, 2006;
ARRETCHE, 2004, 2012).

Portanto, a anélise dos efeitos do federalismo sobre as politicas sociais requer identificar
a variagdo das caracteristicas dos arranjos federativos em cada pais e como estas diferencas
afetam de forma distinta o processo politico decisorio e os seus resultados, os quais, por sua
vez, dependem da area de politica publica, contexto € momento no tempo. Como parte desta
perspectiva, cabe salientar os argumentos da literatura sobre a relacdo entre o federalismo e as

politicas sociais num ponto de vista institucional-historico, apresentados a seguir.

1.2.1.Federalismo e politica social numa perspectiva historica.

Na abordagem que considera a variagdo dos arranjos institucionais do federalismo ¢é
relevante considerar o processo historico que deu origem a estes arranjos. Da mesma forma,
parte fundamental do estudo sobre a origem e expansao de politicas publicas implica analisar o
fendmeno sobre uma perspectiva historica. Dai a ligagdo com o institucionalismo historico, uma

das vertentes do “novo” institucionalismo® que atribui importancia as institui¢des politicas e as

6 O institucionalismo ndo é uma corrente de pensamento unificada, a qual geralmente & dividida em trés:
institucionalismo historico, institucionalismo da escolha racional e institucionalismo socioldgico.
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configuragdes organizacionais para explicar fendmenos e eventos em contextos € processos
historicos mais amplos (HALL; TAYLOR, 2003; PIERSON; SCOKPOL, 2008).

Da perspectiva do estudo de politicas publicas, o institucionalismo histérico nasce como
uma abordagem tedrica e de investigacao cientifica que busca analisar eventos e fendmenos
substantivos, considerando os impactos das instituigdes sobre o processo de formulacdo de
politicas publicas e sobre o comportamento politico, onde a histéria tem papel central
(ROSTHEIN, 1996, STEINMO, 2008).

Entre as caracteristicas do projeto institucionalista-historico cabem destacar: identificar
e comparar a varia¢do, no tempo e em lugares, dos arranjos, estruturas e padrdes e os seus
impactos no comportamento humano e na politica; as formas como as instituigdes se
configuram e se conectam e quais sdo as origens, impactos e estabilidade dessas configuragdes
e interagdes sobre 0s proprios arranjos institucionais e os seus resultados; e o rastreamento de
mecanismos que correlacionam processos, sequéncias ou eventos num periodo substantivo do
tempo (THELEN, 1999; PIERSON; SCOKPOL, 2008).

Decorre dai a énfase na dependéncia de trajetoria (path dependence), entendida como a
dindmica na qual os resultados do sistema politico e as regras institucionais do jogo, dentro de
conjunturas ou momentos criticos especificos, desatam mecanismos e processos de
retroalimenta¢do que reforcam e promovem a recorréncia de padrdes no futuro (PIERSON,
2000; PIERSON; SKOCPOL, 2008). Tal dinamica pode ser descrita como processos de auto
reforgo ou feedback positivo. Uma vez tomado um curso de a¢do, ele pode ndo ser revertido no
futuro, pois, os custos para alterd-lo sdo altos e as alternativas politicas que no primeiro
momento estavam disponiveis podem ndo ser mais recuperadas.

Assim, as decisOes politicas e as regras institucionais criam processos que se
retroalimentam e tendem a prevalecer na vida politica ao longo do tempo (HALL; TAYLOR,
2003; MENICUCCI, 2007; PIERSON; SKOCPOL, 2008). Quando eventos anteriores numa
trajetoria importam mais do que os ultimos e, consequentemente, diferentes sequencias podem
produzir diferentes resultados, a historia passa a ter um papel essencial na analise (PIERSON,
2000). Portanto, as forgas politicas ativas ndo produzem os mesmos resultados em todo lugar,
pois, estas mesmas forcas sdo modificadas pelas propriedades de cada contexto local, as quais
foram herdadas do passado (HALL & TAYLOR, 2003).

Os adeptos ao institucionalismo histérico também buscam distinguir os eventos
historicos em periodos de continuidade das situagdes ou conjunturas criticas, ou seja, momentos
nos quais mudangas institucionais importantes ocorrem, criando outros caminhos possiveis que

conduzem ao desenvolvimento de novos trajetos (HALL; TAYLOR, 2003).
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Na relacdo entre federalismo e as politicas sociais, a dependéncia de trajetéria pode ser
um caminho para analisar como uma politica publica uma vez estabelecida, nos marcos de
determinado arranjo institucional de divisdo de competéncias, tem efeitos posteriores no
desenvolvimento de sua trajetéria (PIERSON, 1995; OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES,
2005). A forma, para quem e quando foram distribuidas as competéncias sobre as politicas tém
consequéncias futuras para a tomada de decisdo, produgdo e implementacdo das mesmas, assim
como para a relagao de poder entre os niveis de governo (PIERSON, 1995). Consequentemente,
os processos de origem de distintos padrdes de politicas sociais com especificas divisoes de
atribuicdes entre os entes federados determinam diferentes trajetorias e padroes de produgao de
politicas em periodos subsequentes (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Portanto, ¢ importante considerar qual nivel de governo teve a iniciativa para atuar ou a
competéncia constitucional para iniciar agao sobre uma determinada politica publica, pois esta
alocagdo inicial pode ter consequéncias futuras para a politica e para as relagdes
intergovernamentais. Assim, em arranjos federativos onde a iniciativa em atuar sobre uma
politica publica ou as competéncias constitucionais sobre a mesma foram primeiramente
atribuidas a esfera subnacional, os governos locais tiveram maior liberdade para conduzir e
adaptar a politica as suas demandas e preferéncias, dificultando a intervengao futura da esfera
nacional. J4 nos arranjos federativos onde o governo federal teve a inciativa ou amplos poderes
constitucionais para comegar legislacio e atuar sobre a politica publica, tais condi¢des
favoreceram a maior intervengao nacional na conducao, expansdo ou reforma desta politica em
momentos posteriores, interferindo também nos assuntos dos governos subnacionais
(OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005; FRANZESE, 2010).

Os impactos do federalismo sobre as politicas publicas também variam de acordo com
as interacdes entre diferentes institui¢des politicas, ndo so6 federativas, as quais sdo contingentes
aos regimes e contextos politicos, econdmicos e sociais num dado periodo histérico. As
diferentes conexdes entre as instituicoes formam uma configuracdo institucional que em
condicdes contextuais especificas tém efeitos combinados sobre o funcionamento do proprio
arranjo federativo e sobre a adocdo, desenvolvimento e trajetéria das politicas sociais
(OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005). O mesmo vale para os processos de reforma das
politicas que dependem da conjuntura estrutural na qual estdo inseridos. Em interacdo com
sistemas politicos € econdmicos mais amplos, as politicas sociais tém significados e objetivos
distintos dentro do tipo de Estado do qual fazem parte e que buscam reformar (FALLETI,
2006).



35

Focando nas politicas publicas, ¢ possivel considera-las como instituicdes na medida
em que, uma vez definidas, influenciam os interesses e a forma como os atores se organizam e
se engajam na politica em decorréncia da alocagdo de recursos, custos e beneficios econdmicos
e politicos estabelecida por essas mesmas politicas (PIERSON, 2006; IMMERGUT, 2007b;
MENICUCCI, 2007). Nessa perspectiva, o legado institucional do desenho prévio de politicas
publicas tem efeitos de feedback que condicionam as suas trajetorias e colocam
constrangimentos para sua alteragdo em momentos posteriores (MENICUCCI, 2007).

Portanto, as politicas publicas ndo devem ser tratadas apenas como variaveis
dependentes — resultantes de forcas politicas — mas também como varidveis independentes —
sendo uma das causas dessas forgas (MENICUCCI, 2007; PIERSON, 1993, 2006). Da mesma
forma, no debate sobre a relacdo entre federalismo e politicas publicas, as politicas sociais
também podem ter efeitos sobre o sistema federal e, portanto, a relagdo entre federalismo e
EBES se constitui de forma reciproca ao longo do tempo (PIERSON, 1995; OBINGER;
LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Por um lado, o federalismo pode afetar a dindmica do desenvolvimento das politicas de
bem estar, a generosidade e uniformidade dos programas entre os governos subnacionais, a
extensao da redistribui¢do vertical, os padrdes de intervengdo das politicas sociais € o grau de
inovagdo e experimentacdo das politicas. Por outro lado, a politica social pode afetar o
federalismo modificando os arranjos jurisdicionais e fiscais ao longo do tempo, favorecendo
medidas de centralizagdo ou descentralizacdo politica. Nos casos de aumento da demanda por
politicas sociais de correcdo de desigualdades regionais e de auxilio fiscal aos governos
subnacionais, i1sso pode levar a pressdes por niveis bésicos de provisao ou por iniciativas
nacionais de tratamento destas questdes (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Uma vez que os arranjos federativos apresentam diferencas que podem gerar resultados
distintos nas politicas publicas, cabe identificar as dimensdes desse arranjo e suas variagoes,

abordadas na proxima segao.

1.3. Dimensdes do arranjo federativo.

Os dois elementos fundamentais do arranjo federativo, a shared-rule e self-rule,
envolvem dimensdes que expressam a forma de distribui¢do de poderes e competéncias entre
os entes federados para garantir o exercicio da autonomia subnacional e a manutenc¢dao da

unidade territorial da federacao.
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O elemento shared-rule se constitui da dimensdo politico-institucional que ¢é a
autonomia dos governos subnacionais para instituirem seus proprios poderes executivo e
legislativo, com cargos eleitos diretamente pela populagdo de cada territorio, sem a interferéncia
do governo federal (WATTS, 2008; ARRETCHE, 2012).

Esta dimensdo também envolve a garantia de que os entes subnacionais tenham seus
interesses representados no ambito nacional e, que por meio de regras, tenham um peso no
processo decisorio, especialmente nas decisoes que os afetam (FALLETI, 2006, 2010; WATTS,
2006). Entre as instituigdes politicas que devem garantir a prote¢ao constitucional e dar voz aos
governos subnacionais na esfera nacional, cabe destacar: o bicameralismo com representagao
politica subnacional no Senado; as regras de emenda a Constitui¢ao; o sistema partidario; e as
relacdes entre os poderes executivo e legislativo dos diferentes niveis de governo.

A capacidade dos governos subnacionais em influenciar as decisdes nacionais depende,
primeiramente, dos poderes constitucionais do Senado — se sdo iguais ou ndo aos da Camara
dos Deputados — e se os senadores se comportam na pratica como representantes dos interesses
subnacionais das unidades constituintes ou se sao mais responsivos as preferéncias partidarias
e as iniciativas nacionais (LIJPHART, 2011; ARRETCHE, 2022). A extensdao com que 0s
legisladores nacionais representam e articulam os interesses subnacionais em 0posi¢do aos
interesses partidarios depende dos incentivos criados pelo desenho institucional e das
negociacdes entre o presidente e os governos subnacionais. Se os interesses subnacionais estao
fortemente articulados ao legislativo nacional, entdo o impacto do federalismo tende a ser maior
(SAMUELS; MAINWARING, 2004).

Em segundo lugar, importa analisar as regras de emenda a Constituigdo, se sdo mais
flexiveis — quando a Constitui¢do pode ser modificada por maiores regulares — ou rigidas —
quando requerem supermaioria para a aprovagdo das emendas. Regras mais rigidas
proporcionam maior estabilidade politica e capacidade de veto dos governos subnacionais uma
vez que os protegem de mudangas no status quo que podem afetar direta ou indiretamente os
seus interesses (ARRETCHE, 2009; LIJPHART, 2011).

Em terceiro, € preciso considerar a estrutura partiddria e o grau no qual os partidos
nacionais sdo distintos ou dependentes dos partidos ou de organizagdes partidarias subnacionais
(WATTS, 2008). Um federalismo partidario mais descentralizado, no qual os partidos que
disputam e ocupam os cargos no nivel subnacional sao independentes dos partidos que disputam
€ ocupam 0s cargos nacionais, fortalece a autonomia subnacional e a barganha entre os niveis

de governo (SOARES; MACHADO, 2016).
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Por fim, os atores subnacionais podem afetar o processo decisoério nacional por meio da
sua influéncia no comportamento dos atores nacionais, criando um tipo complexo e dinamico
de relagdes intergovernamentais. Os governos subnacionais podem utilizar de suas capacidades
politicas, fiscais e eleitorais para influenciar e incentivar o legislativo nacional a vetar as
politicas propostas pelo presidente favorecendo, assim, os interesses subnacionais (SAMUELS;
MAINWARING, 2004). A influéncia também pode ocorrer na relagdo entre os poderes
executivos a partir da troca do apoio de politicas publicas nacionais por transferéncia de
recursos entre o presidente e os governadores (TOMMASI, 2002; ARDANAZ; LEIRAS;
TOMMASI, 2012).

O elemento self-rule envolve a distribuicdo de competéncias administrativas,
legislativas e fiscais entre os entes federados e o grau de autonomia em que cada nivel de
governo executa as suas competéncias em relacao a interferéncia de outros niveis de governo
(WATTS, 2008).

A dimensao administrativa ou de gestdo ¢ a autonomia ou autoridade dos governos
subnacionais para implementar servigos e ofertar bens em areas de politicas publicas de sua
preferéncia como educacdo e saide (ARRETCHE, 2012; SOARES, 2013). As competéncias
administrativas podem ser exclusivas — s um nivel de governo executa a politica publica —,
concorrentes — os niveis de governo implementam simultaneamente a politica, mas em sistemas
distintos — ou compartilhadas — os niveis de governo atuam em conjunto e de forma coordenada
sobre a politica (SCHULTZE, 1990; FRANZESE; ABRUCIO, 2013; RODRIGUES;
MOSCARELLI, 2015).

A dimensao legislativa ¢ a autonomia dos governos subnacionais para tomar decisdes
finais sobre politicas publicas de interesse local e sobre as bases e taxacao de recursos proprios
nos seus territorios (SOARES; 2013; ARRETCHE, 2022). Assim como as competéncias
administrativas, as atribui¢des legislativas também podem ser exclusivas — s6 um nivel de
governo esta autorizado a legislar sobre determinadas matérias —, concorrentes — os niveis de
governo competem entre si para tomar decisdes — ou compartilhadas — os niveis de governo
legislam sobre matérias comuns de intervengdo (MUKAIL 1991; TOMIO; ORTOLAN;
CAMARGO, 2010).

A dimensao legislativa também integra a participacao dos niveis de governo nas arenas
federativas, como conselhos, conferéncias, foruns, entre outros, os quais se constituem como
espacos institucionais de articulacdo entre os niveis de governo para a tomada de decisdes
coletivas e pactuadas sobre politicas setoriais especificas. Elas podem ter carater formal de

interacdo e negociagdo conjunta de normas e programas governamentais ou de relacdes
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informais por meio da troca de informagdo e do debate de problemas comuns entre diferentes
niveis de governo ou entre entes governamentais de um mesmo nivel de governo (PALOTTI;
MACHADO, 2014; WATTS, 2006).

Embora as arenas de articulagdo e negociacdo federativa ndo sdo instituicdes que
produzem legislagdo, elas t€m um importante papel na discussdo de propostas de lei e na
definicdo de normas pactuadas sobre as politicas publicas entre os niveis de governo. As
proposi¢oes tomadas no ambito dessas arenas podem, posteriormente, ser deliberadas no poder
legislativo nacional, se convertendo em leis ou politicas publicas a serem implementadas pelos
niveis de governo. Ou ainda, o debate e a tomada de decisdo nessas arenas federativas podem
servir para ditar ou complementar normas sobre uma legislacdo j& vigente, conforme
determinado por essa mesma legislacdo. Portanto, nesses casos, considera-se a participacao dos
niveis de governo nas arenas de articulacdo federativa como uma caracteristica da dimensao
legislativa.

A dimensdo fiscal refere-se a autonomia garantida aos governos subnacionais para
arrecadar e gastar recursos e contrair empréstimos publicos para financiar politicas publicas de
sua preferéncia (WATTS, 2008; ARRETCHE, 2012; SOARES, 2013). Os governos
subnacionais podem arrecadar recursos por meio de taxagdo propria ou de transferéncias
intergovernamentais (TIGs) verticais — de um nivel de governo maior para um menor — e/ou
horizontais — entre governos de um mesmo nivel.

Embora as dimensdes politico-institucional, administrativa legislativa e fiscal tenham
caracteristicas proprias, o funcionamento do arranjo federativo revela a constante interagdo
entre elas. Portanto, para compreender a relagdo entre o federalismo e as politicas sociais €
necessaria uma analise conjunta de como as competéncias estdo distribuidas entre os niveis de
governo e como elas se interligam formando um tipo especifico de arranjo federativo. Para tal

analise sdo apresentados a seguir, os modelos de federalismo competitivo e cooperativo.

1.4. A distribuicao de competéncias no federalismo competitivo e cooperativo.

A variacdo dos arranjos institucionais em relacdo a distribui¢do de competéncias entre
os niveis de governo ¢ um dos principais objetos de andlise de estudos em pesquisa comparativa
entre federacdes. Entre as diversas classificagdes ou tipologias utilizadas para diferenciar os
padrdes de compartilhamento de atribuigdes e interacdo entre os niveis de governo destacam-

se o federalismo competitivo e o federalismo cooperativo.
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O federalismo competitivo caracteriza-se pela separagdo de poder vertical, divisdo de
responsabilidades entre os niveis de governo por area de politica publica e congruéncia entre as
competéncias legislativas e administrativas, tendo como casos representativos os EUA, Canada
e Australia (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005; FRANZESE; ABRUCIO, 2013;
SCHULTZE, 1990). Com uma estrutura mais descentralizada na divisdo de competéncias e na
capacidade de tributa¢do, os governos subnacionais tém a prerrogativa de produzir politicas
publicas e de arrecadar os recursos para financid-las. A separagdo do espaco de atuacao dos
niveis de governo com poucas competéncias comuns entre eles e o limite de agao do governo
federal em poucas areas de politicas publicas, responsabilizando os governos subnacionais pela
maioria dos setores, tém como objetivo preservar a autonomia das unidades constituintes
(FRANZESE, 2010; FRANZESE; ABRUCIO, 2013).

A literatura aponta para alguns efeitos desse modelo na produgdo de politicas publicas.
Em primeiro lugar, a maior descentralizagdo de competéncias administrativas, legislativas e
fiscais fortalece a competicao entre os niveis de governo e a inovacao de politicas publicas, as
quais podem contribuir para a maior eficiéncia dos governos locais e a difusdo territorial de
servigos e programas sociais, tornando-se possiveis politicas nacionais no futuro (PIERSON,
1995; FRANZESE, 2010). Considerando que as unidades constituintes da federagdo possuem
caracteristicas sociodemograficas, econdmicas e politicas diferentes, a descentralizacao ¢€ vista
por alguns autores como fundamental para preservar a integridade e diversidade territorial,
adaptando as politicas publicas a realidade e as demandas locais (TIEBOUT, 1956; OATES,
1999; SILVA, 2005).

Contudo, a descentralizacdo nao traz necessariamente eficiéncia e bem estar social
puramente pela agdo dos governos subnacionais. Num contexto de forte descentralizagdo em
sistemas federativos onde os governos subnacionais tém diferentes capacidades para
implementar e financiar as politicas publicas, isso pode acarretar em ineficiéncia administrativa,
em dificuldades para ofertar bens e servigos publicos nacionais € no aumento das desigualdades
territoriais (OATES, 1999; REZENDE, 2007, 2010). Além disso, quando a descentralizagdo
administrativa ocorre sem a transferéncia adequada de recursos, os governos subnacionais
podem recorrer ao endividamento publico ou as transferéncias nacionais de recursos para
conseguir ofertar os servigcos descentralizados, tornando-se dependentes do governo federal em
casos mais extremos (FALLETI, 2010).

Além disso, a descentralizacdo e a competicdo podem gerar um contexto de disputa
entre os governos subnacionais pelos créditos de implementagdo das politicas publicas. Uma

vez que uma politica € institucionalizada na esfera subnacional, dificilmente os governos locais
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abrirdo mao da execugdo e/ou condugdo da politica num momento posterior (PIERSON, 1995;
FRANZESE, 2010). Nesse contexto, pode-se produzir o fendmeno de preempgdo de politicas
publicas, na qual a acdo subnacional em determinada area dificulta a interven¢do futura do
governo federal, dado o processo de institucionalizagdo da politica ao longo do tempo
(FRANZESE, 2010).

Contudo, como um problema de agdo coletiva, os governos subnacionais podem
demandar a assisténcia do governo federal, evitando assim maiores pressoes € custos politicos
derivados da competi¢io desregulada (PIERSON, 1995). E o caso de sistemas federais nos
quais a incapacidade dos governos subnacionais em aumentar seus recursos gera pressoes
fiscais pela expansdo do papel do governo nacional na provisdo de politicas sociais. Nesse
sentido, a interacdo entre os niveis de governo numa federacdo ndo necessariamente envolve
um conflito de soma zero, onde um ganha e o outro perde, mas sim de soma positiva, num modo
que melhor combine as responsabilidades e necessidades de cada ente federado (PIERSON,
1995).

O federalismo cooperativo caracteriza-se pela distribuicdo compartilhada e funcional de
competéncias e pela cooperacdo entre os niveis de governo na execucdo, legislacdo e
financiamento de politicas publicas em areas de atuacdo comum, destacando-se as federagdes
da Alemanha, Austria e Suica como casos mais representativos (OBINGER; LEIBFRIED;
CASTLES, 2005; FRANZESE, 2010). Contudo, as competéncias com jurisdi¢gdo compartilhada
ndo seguem necessariamente um padrdo de cooperagdo e colaboragdo entre os niveis de
governo. Tais competéncias também podem ser tratadas em sistemas mais centralizados ou com
0 objetivo de aumentar a centralizacao (WATTS, 2006).

Assim, uma parte da literatura aponta que no modelo cooperativo, geralmente, o
governo federal tem grandes atribui¢des para legislar as politicas publicas e os governos
subnacionais ficam responsaveis pela sua implementacdo (SCHULTZE, 1990; OBINGER;
LEIBFRIED; CASTLES, 2005). Isso também se aplica ao federalismo fiscal, no qual a
legislagdo e a distribui¢do da receita tributaria sdo questdes essencialmente decididas no nivel
federal, enquanto que aos governos subnacionais compete a maior parte das despesas com as
responsabilidades administrativas (SCHULTZE, 1990). Além disso, no federalismo
cooperativo, ao contrario da competi¢ao tributaria caracteristica do modelo competitivo, tem-
se um sistema de taxacao conjunta e equalizacao fiscal vertical e horizontal (FRANZESE, 2010;
FRANZESE; ABRUCIO, 2013).

Outra parte da literatura separa o federalismo cooperativo do federalismo centralizado,

como duas solucdes distintas para produzir a articulagdo federativa em politicas publicas com
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competéncia compartilhada (ALMEIDA, 2005; MACHADO; PALOTTI, 2015). Para esses
autores, no federalismo cooperativo a solugdo ¢ a acdo conjunta e concertada entre as partes,
tendo os governos subnacionais autonomia decisoria e financeira; e no federalismo centralizado
a solucdo ¢ a iniciativa reguladora e financeira do governo federal que induz o comportamento
dos governos subnacionais, os quais devem implementar as decisdes e politicas nacionais.
Assim, apesar do federalismo cooperativo caracterizar-se pelo compartilhamento de
responsabilidades entre os niveis de governo, nem toda competéncia compartilhada segue um
padrao de cooperagdo (ALMEIDA, 2005; MACHADO; PALOTTI, 2015).

Como consequéncia para a producdo de politicas publicas, a cooperagdo pode facilitar
a coordenagdo de politicas em areas de competéncia compartilhada e o alcance de objetivos
nacionais, acomodando-os as diferentes capacidades entre os governos subnacionais no
exercicio de suas competéncias (WATTS, 2006). As arenas de articulacdo federativa sdo
fundamentais em areas de politicas sociais compartilhadas como espacos de fomento da
cooperagdo e coordenagao (ABRUCIO, 2010; FRANZESE; ABRUCIO, 2013). A analise
dessas arenas deve considerar as particularidades e o funcionamento do processo decisorio, os
mecanismos de coordenacdo e cooperacao entre os niveis de governo e a natureza (formal ou
informal) e o tipo (vertical ou horizontal) de relagdo intergovernamental (OLIVEIRA; SOUSA,
2010; FRANZESE; ABRUCIO, 2013; MACHADO; PALOTTI, 2014). Esses aspectos variam
entre as areas de politicas publicas por apresentarem caracteristicas particulares em seus
arranjos (SANO; ABRUCIO, 2013).

Em segundo lugar, os poderes do governo federal para formular e legislar sobre areas
sociais € o seu papel na coordenacdo das politicas publicas favorecem a adogdo e
desenvolvimento de inciativas universais e redistributivas (OBINGER; LEIBFRIED;
CASTLES, 2005; FRANZESE, 2010). A interven¢do e conducdo do governo federal na
producdo de politicas publicas sdo fundamentais em contextos de crise fiscal e economica,
desigualdades territoriais (verticais e horizontais) e baixa capacidade financeira e
administrativa dos governos subnacionais (ABRUCIO, 2005; FRANZESE, 2010; PALOTTI;
MACHADO, 2014).

O desequilibrio vertical ocorre quando a competéncia de arrecadacdo das receitas dos
niveis de governo nao corresponde as responsabilidades de gasto atribuidas a cada um deles
(WATTS, 2006; REZENDE, 2007). Assim, o baixo poder tributario dos governos subnacionais
entra em choque com a tendéncia de ampliar as suas responsabilidades sobre a provisdo de
servigos publicos, afetando a sua capacidade de oferta-los (REZENDE, 2010). Ja o

desequilibrio horizontal ocorre quando as capacidades de financiamento e gasto variam entre
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0s governos subnacionais de forma que eles ndo conseguem prover servi¢os € bens no mesmo
nivel para todos os cidaddos com base em niveis comparaveis de receita ou quando eles se
diferenciam em termos de gastos na prestacao de servigos equivalentes (WATTS, 2006;
REZENDE, 2007).

Portanto, a agdo coordenadora do governo federal ganha destaque no tratamento das
desigualdades territoriais pela via da regulamentacao de um regime de equalizacdo fiscal no
qual as TIGS se constituem como principal mecanismo. A esséncia desse regime estd, como
regra geral, em transferir recursos do governo federal para os entes subnacionais de acordo com
um piso or¢amentario fixado por critérios técnicos que subsidiam a negociagao politica e que
possam garantir o funcionamento das responsabilidades basicas dos governos locais
(REZENDE, 2010). Além disso, um regime de transferéncias possui a fun¢do de financiar
politicas nacionais com o fim de garantir um padrdo minimo de bens e servigos equanimes em
todo o territorio nacional (REZENDE, 2010; SOARES, MELO, 2016).

A extensdo e as formas de equalizacdo fiscal variam entre as federagdes e dependem das
regras do arranjo, tamanho e escopo das TIGs, as quais podem ser: (i) condicionadas — alocadas
para um determinado objetivo ou politica publica, restringindo a liberdade dos entes
subnacionais — ou ndo condicionadas — ndo t€ém aplicagdo vinculada a nenhum fim especifico,
estando o ente subnacional livre para utilizar os recursos de acordo com suas preferéncias; (i1)
redistributivas — definidas por critérios de distribuicdo, alocando os recursos segundo as
caracteristicas demograficas, economicas e/ou sociais dos governos subnacionais — ou
devolutivas — os recursos sdo devolvidos aos entes subnacionais onde foram originalmente
arrecadados; e (ii1) obrigatdrias — recursos que o governo federal € obrigado, por lei, a transferir
aos entes subnacionais, ndo podendo se eximir desta responsabilidade — ou voluntérias — podem
ser direcionadas discricionariamente pelo governo federal a qualquer ente federado
(REZENDE, 2007; MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008).

A combinacdo entre os tipos de transferéncias ¢ singular para cada pais e depende de
quais objetivos se pretende alcancar com o regime de equalizagcao (WATTS, 2006; REZENDE,
2007, 2010). As TIGs redistributivas sdo as mais utilizadas com a finalidade de minimizar as
desigualdades territoriais. As transferéncias condicionadas e obrigatorias, quando desenhadas
adequadamente, também tém poder redistributivo e sdo mais apropriadas do que as
transferéncias nao condicionadas na medida em que podem induzir a melhoria de indicadores
sociais e/ou a redugdo das desigualdades territoriais. Portanto, é principalmente por meio das

TIGs condicionadas e redistributivas que o governo federal pode determinar o comportamento
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dos governos subnacionais ao induzir a sua adesdo as politicas nacionais e reduzir as
desigualdades territoriais entre eles (MACHADO, 2014).

Contudo, a dindmica do federalismo cooperativo pode gerar o problema da “armadilha
de decisdao conjunta” (joint decision trap), em razao da necessidade de constante cooperagao e
negociacdo entre os entes federados para se chegar a uma solugdo comum (SCHARPF, 2006;
WATTS, 2006). Esse problema ¢ amplificado em sistemas federais onde as decisdes nacionais
devem ser aprovadas por unanimidade ou por maioria qualificada nas instituicdes onde os entes
subnacionais sdo atores com poder de veto, o que cria obstaculos para a tomada de decisdo e
gera resultados subotimos de politicas publicas (SCHARPF, 2006; PALOTTI; MACHADO,
2014).

A cooperacao também pode reduzir a autonomia subnacional quando ¢ utilizada de
forma hierarquica pelo governo federal nas relagdes intergovernamentais gerando altos custos
politicos e fiscais para os governos subnacionais (KINCAID, 1990). Isso ocorreria em situagdes
nas quais o governo federal restringe de forma demasiada a regulacdo dos entes subnacionais
em matéria de politicas publicas ou quando reduz a transferéncia de recursos destinado a eles,
buscando aumentar as receitas nacionais € impor maiores custos aos governos subnacionais que
devem realizar um esforco fiscal maior para financiar as politicas sociais (KINCAID, 1990;
FRANZESE, 2010).

As vantagens e os problemas dos modelos de federalismo competitivo e cooperativo,
assim como os seus efeitos sobre as politicas publicas, remetem a uma questdo inerente do
arranjo federativo: a autonomia versus a interdependéncia entre os entes federados. Contudo,
apesar de diferentes, estes elementos ndo se excluem e a soberania compartilhada num sistema
federal s6 pode ser mantida por meio do equilibrio entre eles (ABRUCIO, 2005). Esta relagao
de equilibrio € o que os autores se referem como uma analise mais realista da complexidade do
funcionamento das federagdes que envolve a interacdo entre os entes federados numa
combinagao entre a competi¢do, cooperacao e acomodacao (ELAZAR, 1987; PIERSON, 1995;
WATTS, 2006).

Portanto, apesar da distingdo entre os modelos competitivo e cooperativo ser util para a
analise dos impactos das institui¢cdes federativas sobre a produ¢do de politicas publicas, o
funcionamento do processo de elaboragdo, decisao e execugdo das politicas nas federagdes €
mais dindmico e menos dicotdmico do que supde a distingdo entre eles (FRANZESE;
ABRUCIO, 2013). Além disso, os dois modelos sdo normalmente tipos de representagdes de
federacdes classicas como EUA e Alemanha. Contudo, as federagdes podem apresentar

distintos padrdes de arranjo federativo e de relagdes intergovernamentais, ou ainda, como ¢ na
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maioria dos casos das federagdes contemporaneas, a mistura e coexisténcia entre eles, variando
entre paises e entre politicas publicas (FRANZESE; ABRUCIO, 2013; ALMEIDA, 1995,
2005).

1.5. Sintese dos argumentos tedricos sobre a relacio entre federalismo e politicas sociais.

A partir da revisao da literatura sobre a relagdo entre o federalismo e as politicas sociais

podem ser sintetizados os seguintes argumentos:

1.

No federalismo, a distribui¢do territorial do poder e de competéncias e as relagdes entre os
niveis de governo afetam a conformagdo e o desenvolvimento das politicas publicas.

Mas, a relagdo entre federalismo e as politicas ¢ um tema de grande controvérsia na
literatura. Uma primeira abordagem aponta que o federalismo dificulta ou inibe a formacgao
e desenvolvimentos de politicas sociais, segundo os seguintes argumentos:

As nogdes de sistema federal ¢ EBES possuem objetivos contrarios: enquanto o
federalismo busca assegurar a unidade e a diversidade territorial, as politicas sociais tém
como objetivos a uniformidade e a igualdade de direitos. Esta divergéncia pode levar a
conclusdo de que o federalismo impede a adocao e expansao do EBES.

A tese de pontos de veto aponta que o federalismo ¢ um inibidor de politicas sociais,
contribuindo para manutencdo do status quo, na medida em que dispersa o poder
territorialmente e aumenta o nimero de atores com poder de veto, o que pode impedir a
adoc¢do de politicas nacionais, especialmente de carater universal e redistributivo.

A tese de autoridade de jurisdig¢do afirma que nas federacdes em que a Constitui¢cdo atribui
aos entes subnacionais competéncia para legislar sobre politicas publicas, isso limita as
iniciativas do governo federal de iniciar reformas e expandir politicas nacionais.

O federalismo pode ter efeitos indiretos sobre o EBES. Por meio da descentralizacdo
decisoria e do bicameralismo forte, o arranjo federativo modifica as capacidades e os
recursos de poder dos atores, minando a formagado de estratégias nacionais e dificultando a
formagao de aliangas pro-politicas sociais.

Uma segunda abordagem aponta que o federalismo pode contribuir para a adogdo e
expansao de politicas sociais e que seus efeitos sao diversos, variando entre as federagoes,
politicas e contextos, a partir dos seguintes argumentos:

Os efeitos do federalismo variam de acordo com o arranjo institucional de distribuicdo de
competéncias entre os niveis de governo em uma politica publica e o tipo de relagdes

intergovernamentais.
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Sobre a tese de pontos de veto, o resultado pode ser o mesmo para as reformas de restrigao
ou exting¢do de politicas sociais, uma vez que a inclusdo de mais veto players pode coibir
as reformas de retrag¢ao das politicas contribuindo para a resiliéncia do EBES.
Natese de autoridade de jurisdigdes, o federalismo pode contribuir para a mudanga do status
quo quando ha poucos limites impostos para a autoridade decisoria do governo federal, na
medida em que ele tem a competéncia para iniciar legislacdo em matéria de politica publica.
Assim, os efeitos centrifugos do federalismo sao mitigados ou eliminados dado o impacto
das relacdes verticais sobre a produgao de politicas publicas.

Os efeitos do federalismo nio sdo uniformes entre as politicas publicas, dado que elas
possuem configuragdes especificas, sdo compostas por diferentes atores que possuem poder
e capacidades distintas de atuagdo e sdo adotadas em periodos, contextos € processos
politicos distintos.

No institucionalismo historico, os efeitos do federalismo sobre as politicas sao multiplos e
condicionados ao tempo, contexto e arranjo institucional. Diferentes arranjos de
distribuicdo de competéncias na origem da politica social levam a trajetérias e padrdes
institucionais distintos de construgao das politicas.

Quando a atribuicao sobre as politicas sociais cabe inicialmente aos governos locais, o grau
de liberdade subnacional € maior e a capacidade de intervenc¢ao futura do governo federal
¢ menor. Mas, quando a atribui¢@o sobre as politicas ¢ inicialmente do governo federal, as
condi¢des para tomar decisdes e intervir nos governos locais sdo maiores, favorecendo a
adoc¢do e expansao de politicas nacionais.

As decisdes tomadas sobre uma politica piblica em um momento do tempo podem ter
efeitos duradouros em decisdes futuras na mesma politica, criando uma dependéncia de
trajetoria e aumentando os custos de reverté-las ao longo do tempo. Uma vez estabelecida,
a politica tem efeitos sobre a atuagdo, poder e atribuicdes dos entes federados, criam
incentivos e/ou limites a autonomia e induzem o comportamento dos mesmos.

Nesse sentido, a relagdo entre o federalismo e as politicas sociais € reciproca, pois, a
trajetoria da politica também afeta a estrutura federal, modificando os arranjos politicos,
jurisdicionais e fiscais da federacao.

As formas como diferentes institui¢des politicas, ndo s6 as federativas, se combinam,
dentro de um sistema politico especifico num contexto histdrico determinado, impactam o
funcionamento do proprio arranjo federativo e a adogao, reforma e trajetoria das politicas

sociais.
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O modo como as dimensdes politico-institucional, administrativa, legislativa e fiscal se
conectam, formando diferentes arranjos na divisdo de competéncias entre os niveis de
governo, tem efeitos combinados e distintos sobre as politicas sociais.

Enquanto que a dimensdo politico-institucional, referente as configuragdes gerais do
arranjo federativo, pode ter efeitos indiretos sobre a adog¢ao a expansao de politicas sociais,
as dimensdes administrativa, legislativa e fiscal possuem caracteristicas especificas em
cada area social, e, por isso, t€ém efeitos diretos sobre as politicas.

No federalismo competitivo, a autonomia administrativa, legislativa e fiscal pode gerar
inovagdes e a difusdo territorial e adaptacao das politicas sociais as realidades e
preferéncias locais. Mas, a descentralizagdo legislativa e as distintas capacidades dos
governos subnacionais para executar e financiar as politicas pode acarretar na segmentacao
da oferta de servicos basicos de ambito nacional e no aumento das desigualdades
territoriais. Tal efeito ¢ reforcado quando o governo federal tem menor margem para
coordenar e ditar decisdes sobre a execugdo e financiamento das politicas publicas.

No federalismo cooperativo, a coordenagdo do governo federal, a centralizacdo legislativa
e fiscal, as arenas de articulagdo federativa entre os niveis de governo e o arranjo de
competéncias compartilhadas favorecem a expansdo de politicas nacionais ¢ a prestagao
conjunta de servigos sociais. Porém, a necessidade de constante coordenacao e cooperacao
entre diferentes atores governamentais pode dificultar a producao de politicas nacionais.
A regulamentagdo de um regime de equalizagdo fiscal, com regras de redistribui¢do de
recursos e de apoio técnico e financeiro do governo federal, favorece a expansdo de
politicas universais e a diminui¢ao das desigualdades territoriais.

A extensdo e o tipo de regime de equalizagdo fiscal variam entre as federagdes em termos
de regras do arranjo e tamanho e escopo das TIGs. Para diminuir as desigualdades
territoriais e expandir politicas nacionais devem prevalecer as TIGs condicionadas e
obrigatorias ou as condicionadas e redistributivas.

Na dimensdo politico-institucional, os efeitos do federalismo sdo mediados por outras
instituicdes politicas. Assim, o processo decisorio favorece os governos subnacionais
quando os senadores sdo responsivos aos interesses territoriais, a Constituicao ¢ dificil de
emendar e os partidos no nivel subnacional sdo independentes ou distintos dos partidos no
nivel nacional. O processo decisorio descentralizado dificulta a formacdo de estratégias

nacionais e aliancas pro-politicas sociais de carater universal e redistributivo.
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e Por outro lado, a combinacao da centralizacdo legislativa e fiscal com a prevaléncia do
comportamento partidario dos senadores e de partidos nacionais fortes, independentes e
pro-EBES favorecem o desenvolvimento de politicas sociais universais e redistributivas.

e. Os efeitos do federalismo sobre as politicas sociais também sdo mediados pelas relagdes
intergovernamentais e entre os poderes executivo e legislativo. Os atores subnacionais com
forte influéncia politica no legislativo nacional podem minar ou constranger as decisdes
politicas do governo federal. Os governadores também podem trocar seu apoio politico as
decisdes do governo federal pelas TIGs em acordos informais com o presidente.

A partir desta sintese tem-se um panorama geral dos possiveis caminhos e de como o
arranjo federal afeta a adocdo e expansdo de politicas sociais. Esee cenario ¢ utilizado como
referéncia argumentativa para construir o modelo analitico ¢ metodologico da pesquisa,

apresentado na proxima secao.

1.6. A relacdo entre o federalismo e a politica de educacio: desenho e metodologia de
pesquisa.

Num dialogo com a literatura, a tese consiste em um estudo qualitativo de dois casos’,
com o objetivo de comparar as configuracdes dos arranjos institucionais do federalismo nos
niveis de ensino primdrio e secunddrio, na Argentina, ¢ fundamental ¢ médio, no Brasil, e
identificar os possiveis efeitos desses arranjos sobre a adogdo, expansdo e resultados das
politicas educacionais em ambos os paises, considerando as suas trajetorias histdricas e as
configuracdes dos seus desenhos recentes.

Partindo-se do argumento de que os arranjos federativos podem ter efeitos distintos
sobre a adocdo, trajetoria e desenvolvimento das politicas sociais, a pesquisa busca responder
as seguintes perguntas: como os arranjos federativos, na trajetoria de formacao e expansao das
politicas do ensino primario e secundario, mediadas por outras instituigdes politicas, em
contextos e periodos distintos, se desencadearam em desenhos recentes dessas politicas na
Argentina e no Brasil? Como as configuragdes da estrutura geral do federalismo, na dimensao

politico-institucional, e dos arranjos federativos das politicas de educagdo, nas dimensdes

70O estudo de caso ou de poucos casos permite a anélise detalhada de um aspecto de um fendmeno ou episddio
historico ou o teste de explicagdes historicas com o proposito de compreender uma classe maior de eventos ou
fendmenos similares (GEORGE; BENNET, 2005; GERRING, 2007). A analise historica e comparada de casos
permite ao pesquisador reconsiderar o problema ou fendmeno em dire¢do ao conhecimento de diferentes realidades
e periodos no tempo e produzir explicagdes mais compreensivas sobre o desenvolvimento e evolucdo dos casos
(AMENTA, 2003).
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administrativa, legislativa e fiscal, no periodo da redemocratizagio, afetaram os resultados do
ensino primario e fundamental e secundario e médio, particularmente a universalidade e a
igualdade entre as provincias argentinas e os estados brasileiros?

Embora o foco do estudo ¢ nas politicas pds-redemocratizacdo, a analise da trajetoria de
formagao e expansdo dos desenhos federativos na educagdo primdria e secundaria permite
compreender como eles se conformaram em arranjos recentes nesses niveis de ensino. O marco
temporal da analise historica inicia-se com a independéncia dos paises e as primeiras politicas
publicas adotadas nos niveis de ensino primario e secundario — na Argentina a partir de 1810 e
no Brasil a partir de 1822 — até a década de 1980 quando se redemocratizaram. Em se tratando
das institui¢des federativas e das politicas de educagdo, as quais t€ém uma historia longinqua na
Argentina e no Brasil, desde o século XIX, a anélise contextual também contribui para entender
as razoes de adocgao e expansao, ¢ de mudancga e continuidade dessas instituigoes e politicas ao
longo do tempo.

Em seguida, a partir da caracterizacdo da estrutura geral do federalismo, na dimensao
politico-institucional, e dos arranjos federativos das politicas educacionais, nas dimensdes
administrativa, legislativa e fiscal, no pds-redemocratizacao, busca-se analisar os seus possiveis
efeitos sobre os resultados do ensino primario e fundamental e secundario e médio, em termos
de universalidade e igualdade entre as provincias e entre os estados. A analise da relacdo entre
os arranjos federativos e os resultados educacionais considera o periodo democratico atual — na
Argentina, a partir de 1983, e no Brasil a partir de 1985, ambos até 2021. A identificacdo das
mudancas sofridas pelos dois paises, a partir de 1980, no sistema politico, na estrutura do Estado
e nos arranjos institucionais das politicas de educacdo auxilia na investigacao sobre a relagao
entre as institui¢des federativas e o ensino.

O foco da anédlise ¢ comparar as configuragdes dos arranjos federativos da Argentina e
do Brasil nas dimensdes citadas e as diferencas entre as provincias e entre os estados nos
indicadores educacionais, com vista a identificar a capacidade dos desenhos federativos em
garantir politicas universais e mais equanimes. Assim, a analise busca contribuir com os estudos
acerca dos efeitos do federalismo sobre politicas universais e redistributivas, de forma a
constranger ou favorecer a adog¢ao e expansao dessas politicas.

Embora os municipios brasileiros tenham grande atuacdo na politica educacional do
pais, especialmente no ensino fundamental, optou-se por considerar como unidade de analise
as provincias e os estados, pois, na Argentina 0s municipios ndo possuem o mesmo status de
ente federativo como no Brasil e a sua participacdo ¢ muito pequena na gestdo do ensino

primario e secundario. Assim, a analise das desigualdades territoriais nas politicas de educagao
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e a sua relacdo com os arranjos federativos considera o mesmo nivel de governo (esfera estadual
e provincial) com status de ente federativo e com participagdo na educagdo em ambos paises.
Contudo, na analise da relacao entre o federalismo e a politica de educagdo nao se deixa de
considerar o papel dos municipios no ensino como parte de um arranjo federativo tripartite
brasileiro, diferentemente do arranjo bipartite argentino. Essa diferenga fundamental entre os
arranjos federativos dos dois paises deve ser levada em conta como um fator que pode ter
afetado de forma distinta os resultados educacionais.

Para contextualizar os arranjos federativos das politicas educacionais também sao
analisadas a estrutura politica do Estado — considerando além das institui¢cdes federativas e das
competéncias politicas dos niveis de governo, os aspectos gerais das relagdes
intergovernamentais e entre os poderes legislativo e executivo, do processo politico decisorio
nacional e dos regimes politicos e formas de governo — e as condi¢des socioeconomicas de cada
pais. As diferentes formas como esses aspectos se conectam ao federalismo podem ter afetado
de modos distintos a adogao e expansdo da politica educacional. Portanto, busca-se analisar e
comparar os arranjos das federagdes, suas variacdes e interagdo com outras instituigdes
politicas, e seus possiveis efeitos sobre a politica de educacao nos niveis primario e secundario
em diferentes periodos historicos e contextos politicos e socioecondmicos especificos.

Considerando os argumentos da literatura de que os efeitos do federalismo sobre as
politicas sociais variam entre diferentes arranjos federativos, paises, contextos € no tempo,
partimos das seguintes hipdteses:

Hipotese 1: diferentes trajetorias dos arranjos federativos na origem e desenvolvimento
dos niveis de ensino primério e secundario, com variacdes de contextos e periodos historicos,
se desencadearam em distintos desenhos de politicas de educagdo entre os paises na
redemocratizagao.

Hipotese 2: a combinacdo de uma estrutura geral do federalismo mais descentralizada
na dimensao politico-institucional e de um arranjo federativo da educagdo com grande liberdade
de atuacdo dos governos subnacionais nas dimensdes administrativa, legislativa e fiscal criou
obstaculos para a produg¢do de politicas educacionais universais e de tratamento das
desigualdades territoriais no ensino.

Hipotese 3: ao contrario, a combinacdo de uma estrutura geral do federalismo com forte
centralizagdo politico-institucional e um arranjo educacional com maiores constrangimentos
aos governos subnacionais nas competéncias administrativa, legislativa e fiscal favoreceu a
producdo de politicas nacionais de expansdo e de combate as desigualdades territoriais no

ensino.
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1.6.1. Objetivos especificos e etapas da pesquisa.

Objetivo 1

O primeiro objetivo especifico ¢ fazer uma reconstrucao das trajetorias historicas da
educacdo nos niveis primario e secundario, a partir de 1810 na Argentina, ¢ de 1822 no Brasil,
até o periodo de redemocratizacdo nos dois paises na década de 1980. Nessa etapa busca-se
identificar processos histdricos e decisoes de politicas publicas chave em momentos do tempo,
0s quais tiveram consequéncias futuras para os arranjos federativos das politicas educacionais
recentes nos dois paises.

Para isso, o primeiro passo ¢ identificar e analisar a origem do arranjo de distribui¢ao
de competéncias administrativas, legislativas e fiscais no ensino primdrio e secundario entre os
niveis de governo, considerando o papel desempenhado e as politicas educacionais adotadas
por cada um deles. A andlise ¢ feita em conjunto com o contexto politico-institucional de
organizagdo do Estado, considerando o poder que cada nivel de governo exerceu dentro dessa
estrutura e as relagdes entre eles, e com as conjunturas socioecondmicas dos paises, assim como
a sua continuidade e transformacdes em diferentes periodos historicos.

O segundo passo ¢ analisar as consequéncias posteriores da distribuicdo de
competéncias e das politicas, primeiramente adotadas, sobre as decisdes, atribuicdes e
empoderamento dos niveis de governo na educacdo, além dos seus efeitos sobre o
desenvolvimento do ensino primério e secundario. E considerada a interlocugdo entre as
dimensdes do arranjo federativo na educacdo (administrativa, legislativa e fiscal) e da estrutura
geral do federalismo (politico-institucional), partindo-se do entendimento de que as
caracteristicas de uma dimensdo podem ter efeitos sobre a configuracdo de outra dimensao.
Assim ¢ possivel compreender a relagdo temporal entre essas dimensdes e os eventos
decorrentes desse processo.

A analise dos efeitos das instituigdes e contextos sobre a adogao e desenvolvimento da
politica educacional é feita por meio da técnica de process tracing®. Como um dos tipos de
processos causais utilizados nesse método, € aplicada a no¢ao de dependéncia de trajetoria para

investigar os efeitos de feedback do arranjo de distribuicdo de competéncias e das decisdes

8 O método de process tracing possibilita ao pesquisador fazer inferéncias descritivas e causais em pesquisas
comparadas, a partir do diagnostico de observagdes de eventos, fendmenos e processos em uma sequéncia
temporal, auxiliando na identificagao de fatores que podem estar operando ou néo nos casos analisados (GEORGE;
BENNETT, 2005; COLLIER, 2011).
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politicas chave na educagdo, a partir da identificacdo de processos dependentes de trajetdria e
de legados historicos.

Além da analise dos efeitos continuados das trajetorias sobre os desenhos das politicas
educacionais, o estudo também considera os momentos de ruptura ou mudanga institucional na
estrutura geral do federalismo e no arranjo federativo da educagdo, os quais também podem ter
afetado politicas futuras abrindo novos caminhos na trajetoria do ensino.

A coleta das informacdes sobre as principais decisoes politicas adotadas ao longo da
trajetoria deriva da revisdo da literatura especializada, de documentos governamentais e da
legislacao constitucional e infraconstitucional. Apesar da maioria das informagdes coletadas ser
de natureza qualitativa, alguns dados quantitativos sdo utilizados para visualizar o arranjo
federativo da politica educacional. Para analisar a participacdo dos entes federados na gestdo
da educagdo primaria e secundaria sao utilizados os indicadores de nimero de matriculas e de
escolas nesses niveis de ensino para cada nivel de governo. Para a investiga¢do da situagdo
educacional nos diferentes periodos também sao utilizados dados de alfabetizagao da populagao

e de acesso, frequéncia e eficiéncia do sistema de ensino.

Objetivo 2

O segundo objetivo ¢ descrever as caracteristicas da estrutura geral do federalismo, na
dimensao politico-institucional, e dos arranjos federativos das politicas de educag@o nos niveis
primdrio e fundamental e secundario e médio, nas dimensdes administrativa, legislativa e fiscal,
no periodo da redemocratizagdo. Para isso, sdo coletadas informagdes das constituigdes e das
legislagdes infraconstitucionais (nacionais € subnacionais), de documentos governamentais €
de bibliografia ja produzida sobre o federalismo e a educacdo na Argentina e no Brasil.

A dimensdo politico-institucional se refere a configuragdo geral do federalismo, ao
processo politico decisorio e as relagdes intergovernamentais, € € analisada a partir: das
competéncias dos governos subnacionais para eleger representantes politicos no legislativo e
executivo subnacional e para criar institui¢des proprias; dos poderes constitucionais e atuagao
do Senado em defesa dos interesses dos governos subnacionais; das regras de emenda a
Constituicao; do grau de independéncia ou de distingao entre os partidos da esfera nacional e
os da esfera subnacional; e do poder de influéncia dos governos subnacionais sobre os poderes
legislativo e executivo nacional.

As dimensdes administrativa, legislativa e fiscal integram o arranjo federativo

especifico da politica de educacdo. A dimensao administrativa ¢ analisada pela competéncia de
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cada nivel de governo sobre a gestdo das escolas do ensino primdrio e secundario. A dimensao
legislativa parte da investigagdo da competéncia de cada nivel de governo para legislar sobre
matérias de educagdo e a participagdo dos entes federados nas esferas de articulagao federativa
da area do ensino. Ja a dimensao fiscal ¢ analisada pela competéncia de cada nivel de governo
no gasto, arrecadacao e distribuicao de recursos na educagao.

Contudo, como salientado, o arranjo federativo integra também a combinacdo das
dimensoes e a dindmica de interacao entre os entes federados. Por isso, a analise da distribui¢cao
de competéncias entre os niveis de governo também considera o grau de autonomia ou de
liberdade com que cada nivel de governo executa as suas atribui¢des em relagdo ao controle ou
a interferéncia de outros niveis de governo.

Quanto a dimensdo administrativa, o grau de autonomia ¢ analisado pela extensdo com
que cada nivel de governo depende de outro nivel para implementar a politica de educagdo e o
grau com que o nivel de governo que possui competéncias legislativas sobre a educagdo da
dire¢des ao nivel que implementa a politica. Na dimensao legislativa, o grau de autonomia
considera o tipo de competéncia para ditar regras e politicas na educacdo, se exclusiva,
compartilhada ou concorrente entre os niveis de governo. Na dimensdo fiscal, o grau de
autonomia ¢ analisado pelo: desenho, regras e tipos de TIGs destinadas a educacdo; a
capacidade de arrecadagdo e de gasto dos niveis de governo; e o poder fiscal de um nivel de
governo para influenciar areas de responsabilidades atribuidas a outros niveis de governo na

educacdo. As dimensdes e suas caracteristicas sdo sintetizadas no Quadro 1, a seguir.



Quadro 1: Caracteristicas das dimensoes da estrutura geral do federalismo e do

arranjo federativo na politica de educacio.

Dimensoes

Caracteristicas

Caracteristicas da estrutura geral do federalismo

Politico-
institucional

Competéncia para eleger representantes politicos nos poderes executivo e legislativo
subnacional.

Poderes constitucionais e atua¢do do Senado quanto aos interesses subnacionais.

Regras de emenda a Constituicao.

Independéncia ou disting@o entre os partidos nacionais e subnacionais.

Poder de influéncia dos governos subnacionais no legislativo e executivo nacional.

Caracteristicas do arranjo federativo da educagdo

Administrativa

Distribui¢do de competéncias sobre a gestdo das escolas.

Dependéncia entre os niveis de governo para implementar a politica de educac@o.

Influéncia do nivel de governo que legislou sobre o nivel que executou a politica de
educacio.

Legislativa

Distribui¢do de competéncias para legislar sobre a educacgéo.

Participacdo dos niveis de governo nas esferas de articulagdo federativa da educag@o.

Tipo de competéncias legislativas na educagao.

Fiscal

Distribui¢do de competéncias no financiamento da educagio.

Capacidade de arrecadagio e gasto dos niveis de governo.

Desenho, regras e tipos de TIGs para a educacgao.

Poder fiscal para influenciar areas de responsabilidades na educacdo de outro nivel
de governo.

Elaboragao propria.

Objetivo 3

O terceiro

educacionais em termos de universalidade e igualdade nos niveis primario e secundario, entre
as provincias argentinas, e nos niveis fundamental e médio entre os estados brasileiros apos a
redemocratizacao.
o periodo democratico, entre os anos de 1990 e 2021, considerando a disponibilidade de dados

para todas as unidades federadas e uma metodologia igual ou proxima de célculo dos

objetivo ¢ analisar e comparar a evolucao dos resultados nos indicadores

A andlise dos indicadores busca abarcar da forma mais abrangente possivel

indicadores em ambos os paises.




54

Na Argentina, o ensino primario tem inicio aos 6 anos de idade e pode ter duragao de 6
ou 7 anos, € o ensino secundario inicia-se logo apos o nivel primario com duragdo de 5 ou 6
anos, cabendo as provincias escolher o tipo de estrutura que melhor se adeque a sua realidade
local. No Brasil, o ensino fundamental tem inicio aos 6 anos de idade com duracao de 9 anos,
e o ensino médio tem duragdo minima de 3 anos, estrutura que deve ser adotada por todas as
unidades federadas.

O primeiro passo ¢ interpretar e comparar os resultados educacionais em termos de
universalidade e igualdade. A analise da universalidade considera os aspectos de alfabetizagao
da populagdo e de acesso ao ensino. A alfabetizagdo ¢ mensurada pela taxa de analfabetismo
das pessoas com 15 anos ou mais ¢ 0 acesso ao ensino ¢ medido pela taxa de escolarizagao
liquida, sendo a razao entre as matriculas dos alunos em idade escolar adequada que cursou um
nivel de ensino pela populagdo total na mesma faixa etdria. O calculo das taxas de analfabetismo
e escolarizacdo liquida considera a populagao total de cada unidade federada e, por isso, nao
podem ser separadas em redes publicas provinciais e estaduais, sendo analisadas apenas para o
ensino no computo geral — o qual considera as redes publicas de todos os niveis de governo e a
rede privada. Contudo, ¢ possivel que haja variagdo na cobertura educacional dos niveis de
ensino entre provincias e estados, ndo descartando a presen¢a de desigualdade territorial
também nos aspectos de alfabetizacdo e de acesso.

A investigacdo sobre a igualdade na educacdo considera os aspectos de eficacia,
eficiéncia e qualidade do ensino. A eficacia ¢ mensurada pela taxa de abandono escolar
calculada pela razao entre o numero de alunos que foram afastados por abandono e o total de
matriculas em cada nivel de ensino. Na eficiéncia, ¢ utilizada a taxa de distor¢ao idade-série,
calculada pela razdo entre o nimero de matriculas numa idade superior acima da recomendada
num nivel de ensino e o numero total de matriculas nesse nivel de ensino. Na qualidade, os
paises utilizam indicadores distintos para mensurar o desempenho dos alunos: o Operativo
Nacional de Evaluacion (ONE) e o Aprender, na Argentina; e o indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica (IDEB) no Brasil. Os indicadores de abandono, distor¢ao e qualidade sdo
analisados especificamente para as redes publicas provinciais e estaduais e para o ensino no
computo geral para cada unidade federada e pais.

O segundo passo ¢ interpretar os indicadores de financiamento da educagdo para as
provincias e estados, buscando identificar possiveis explica¢des para os resultados encontrados
no ensino primario e fundamental e secunddrio e médio. Em primeiro lugar, ¢ utilizado o
indicador de percentual de gasto com educagdo em relagdo ao gasto publico total nas diversas

areas da administragao provincial e estadual. Esse indicador de gasto relativo mede a opgao ou
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prioridade de investimento na educacao considerando todos os niveis de ensino. Como segunda
medida, ¢ analisado o gasto por aluno no ensino primario e secundario e fundamental e médio,
calculado pela razao entre o nimero de matriculas de cada nivel de ensino nas redes publicas
provinciais e estaduais e o gasto total realizado pelas provincias e estados no respectivo nivel.
Esse indicador de gasto efetivo mede a capacidade das unidades federadas de financiamento
em cada nivel de ensino. O gasto ¢ utilizado como medida de recursos disponiveis das unidades
federadas na educacdo, pelo qual se analisa o nivel de desigualdade na capacidade de
financiamento do ensino entre provincias e estados.

Por fim, s3o analisadas as condi¢des socioecondmicas das provincias e estados e a sua
relacdo com os resultados educacionais. O objetivo € considerar outros fatores, diferentes
daqueles relacionados ao federalismo, que podem ter afetado os resultados da politica. Sao
considerados os seguintes indicadores socioecondmicos: o Indice Subnacional de
Desenvolvimento Humano (IDHS) — similar ao indice de Desenvolvimento Humano (IDH)® —
para mensurar o nivel de bem estar social em trés dimensdes: educacdo, saude e renda; o Gini,
como medida de desigualdade de renda; e o percentual de pessoas abaixo da linha da pobreza.

O Quadro 2, a seguir, apresenta os indicadores educacionais, de financiamento do ensino
e de condigdes socioecondmicas e as fontes de coleta de dados para a analise comparativa da

universalidade e igualdade nos resultados educacionais entre Argentina e Brasil.

® O IDHS ¢ desenvolvido a partir dos mesmos indicadores e da metodologia de calculo do IDH, com a diferenga
que o IDHS utiliza dados das unidades subnacionais de cada pais (SMITS; PERMANYER, 2019).
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Quadro 2: Aspetos, indicadores e fontes de coleta de dados na analise da universalidade e
igualdade no ensino.

Aspectos Indicadores Fontes
Argentina: Censo Nacional de Poblacion y
Alfabetizacio Taxa de . Vivienda (CNPV) e En(;uesta Aqual de Hogares
) ) analfabetismo. | Urbanos (EAHU) - Instituto Nacional de
Universalidade Estadistica y Censos (INDEC) - Ministerio de
Economia; e
Taxa de
Acesso e,scqlarlzagao Relevamiento Anual Estadistico (RAE),
liquida. Operativo Nacional de Evaluacion (ONE) e
Informes de Resultados Aprender - Secretaria de
Taxa de Evaluacion e Informacion Educativa - Ministerio
Eficacia abandono de Educacion.
Resultados escolar.
educacionais Brasil: [IPEAdata - Instituto de Pesquisa
Taxa de Econdmica Aplicada (IPEA) - Ministério da
Eficiéncia distor¢ao Economia; e
idade-série. )
Igualdade Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) e Anuario Estatistico do Brasil (AEB) —
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
ONE, (IBGE) - Ministério da Economia; ¢
Qualidade i%)};%lder ¢ Censo Escolar e Indice de Desenvolvimento da
) Educacdo Basica (IDEB) - Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP) - Ministério da Educagio.

Financiamento da educacio

Gasto relativo
com educagao.

Argentina: Coordinacion General de Estudio de
Costos del Sistema Educativo (CGECSE) -
Ministerio da Educacion.

Brasil: Despesas Publicas por fungédo - IBGE -
Ministério da Economia; e

Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria
(RREO) - Sistema de Informagdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) -

Condigoes socioecondomicas

Gasto por Ministério da Economia; e
aluno.
Relatorio de Indicadores - Sistema de
Informagdes sobre Orcamentos Publicos em
Educagdo (SIOPE) - Ministério da Educagéo.
Argentina: Sistema de Indicadores de Desarrollo
IDHS (SIDEP) - Direccion Nacional de Asuntos
Provinciales (DNAP) - Ministerio de Economia.
Indice de Gini

Percentual de
pessoas abaixo
da linha da
pobreza.

Brasil: PNAD - IBGE - Ministério da Economia.

Ambos os paises (IDHS): Subnational Human
Development Index (SHDI) Database - Global
Data Lab (GDL) - Nijmegen School of
Management - Radboud University, Paises
Baixos.

Elaboragao propria.
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Objetivo 4

ApOs a reconstrugao historica das politicas educacionais, da caracterizagao dos arranjos
federativos pos-redemocratizacao e da analise dos indicadores educacionais, de financiamento
do ensino e socioecondmicos, a quarta e tltima etapa da tese ¢ analisar e comparar a relagao
entre as configuragdes dos respectivos arranjos sobre os resultados educacionais na Argentina
e no Brasil. O objetivo ¢ explorar os possiveis efeitos das caracteristicas das dimensdes politico-
institucional, administrativa, legislativa e fiscal sobre os niveis primario ¢ fundamental e
secundario e médio em termos de expansdo das politicas educacionais e de produgdo (ou ndo)
de igualdade territorial no ensino. O pressuposto ¢ de que as dimensdes podem se combinar de
diferentes formas a depender do arranjo federativo de cada pais, afetando de modo distinto a
universalidade e igualdade nos resultados educacionais.

O primeiro passo ¢ fazer uma sintese analitica dos resultados educacionais em termos
de universalizagdo nos aspectos de alfabetizagdo da populagdo e do acesso ao ensino e de
desigualdade territorial nos aspectos de eficécia, eficiéncia e qualidade do sistema de ensino.
Como parte do arranjo federativo da politica educacional, na dimensdo fiscal, também sdo
analisados indicadores de financiamento — gasto relativo com educagao e o gasto por aluno em
cada nivel de ensino. A andlise sobre a universalidade e igualdade teve como objetivo verificar
a possibilidade de formagao de uma politica nacional mais universal e equanime na educagdo e
0 qudo avancado esteve o seu desenvolvimento.

O segundo passo ¢ analisar a rela¢do entre o tipo de arranjo federativo de cada pais, a
partir das caracteristicas das dimensdes politico-institucional, administrativa, legislativa e
fiscal, e a possibilidade de estabelecimento de politicas nacionais de educacdo universais e de
maior igualdade territorial, considerando os resultados encontrados para o ensino. As trajetorias
das politicas dos niveis de ensino também sdo consideradas, entendidas como legados histdricos
que podem ter afetado os arranjos federativos recentes e podem ter contribuido ou impedido o
desenvolvimento do ensino. Como fatores externos ao federalismo sobre os resultados
educacionais, sao observadas as condi¢des socioecondmicas das unidades federadas em ambos
os paises. Outro fator considerado ¢ a democracia que pode ter relagdo com o desenvolvimento
das politicas nacionais de educagao dos paises independentemente do tipo de arranjo federativo.

Com isso se espera interpretar os efeitos reciprocos entre o federalismo e a politica de
educagdo em cada pais e a conexdo entre as trajetorias, os arranjos federativos das politicas e
os seus resultados. Cumprido o quarto objetivo, junto aos trés primeiros, busca-se responder as

perguntas de pesquisa e identificar evidéncias que sustentam ou nao as hipoteses.
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2. A TRAJETORIA DO ESTADO FEDERAL E DO ENSINO PRIMARIO E
SECUNDARIO NA ARGENTINA ATE A REDEMOCRATIZACAO.

A Nagdo Argentina no inicio do século XIX se instituiu como Republica e, embora a
federacdo nao foi a primeira escolha como forma de organizag¢ao do Estado, a estrutura politico-
institucional do pais era descentralizada, com as provincias exercendo um forte poder territorial
e um governo central fraco que conseguiu sobreviver provisoriamente. O ensino primario
também estava descentralizado, tendo as provincias grande liberdade para desenvolver os seus
sistemas educacionais proprios. Ja o ensino secundario foi prioritariamente desenvolvido pelo
centralismo politico de Buenos Aires, representando os interesses nacionais.

Com a Constituicao Nacional de 1853 e a instauragdo da federacdo, a estrutura politico-
institucional descentralizada foi fortalecida com as garantias de autonomia as provincias, além
da instituigdo de um governo nacional definitivo que ganhou poderes federativos. A
descentralizagdo da educagdo primdria foi fortalecida como atribuicdo constitucional das
provincias, enquanto que o ensino secundario foi conduzido pelo governo nacional.

Contudo, ao final do século XX, o processo de centralizagdo politica e fiscal da estrutura
federal, num contexto de transformagdes politicas, econdmicas e sociais no pais, intensificou a
intervencdo do governo nacional na educacao, desenvolvendo um sistema proprio no ensino
primario, para além da sua atuag@o sobre o nivel secundério. As provincias mantiveram suas
redes de ensino primario e passaram a desenvolver progressivamente a educacgdo secundaria.

A centralizagdo politica e fiscal foi exacerbada durante a ditadura militar (1976-1983)
e, nesse contexto, o governo nacional tinha as condi¢des politico-institucionais para conduzir
as politicas publicas de sua preferéncia em detrimento dos interesses provinciais. Na educagao,
isso ocorreu por meio da descentralizacdo das escolas nacionais primarias para as provincias a
partir de 1978, afetando toda a organizacdo dos sistemas educacionais subnacionais.

Para contextualizar a trajetoria da politica de educagao na Argentina entre 1810 e 1983,
este capitulo aborda as principais politicas adotadas pelas provincias e governo nacional no
ensino primario e secundario durante o periodo, considerando as suas principais caracteristicas
e consequéncias no papel desenvolvido pelos niveis de governo no ensino e nos resultados
educacionais. A analise também considera os contextos politicos, econdmicos € sociais que
podem ter afetado a atuag¢do dos entes federados na educacao e as caracteristicas e resultados
da politica.

Para isso, o capitulo estd dividido em trés se¢des, cada uma representando um periodo

em que ocorreu mudangas importantes na trajetoria da politica educacional e da estrutura
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federal do pais. A primeira aborda o periodo entre 1810 e 1880, de construcdo do Estado
Nacional e do papel inicial das provincias no ensino primario ¢ do governo nacional no ensino
secundario. A segunda secao abarca o processo de centralizagdo politico-institucional do final
do século XIX até¢ 1970 e a atuagao do governo nacional na educagdo. A terceira analisa o
periodo entre 1970 e 1983, do autoritarismo da ditadura militar e das medidas de

descentralizagdo no ensino.

2.1. O ensino publico no processo de formacao da federaciao argentina entre 1810 e 1880.

Com a independéncia da Argentina da metrépole espanhola em 1810, a construgdo do
sistema politico e da forma de organiza¢do do Estado durou cerca de 50 anos para se concretizar.
Até 1853, o pais passou por tentativas de centralizacdo politico-institucional ¢ uma breve
experiéncia confederativa'®. E um consenso na literatura que a dificuldade para instituir a forma
de Estado na Argentina foi decorrente das constantes lutas politicas e guerras civis entre a
provincia de Buenos Aires, a qual defendia a centralizagdo politica, buscando subordinar as
unidades subnacionais em seu entorno, e as demais provincias'! que em sua grande maioria
defendia a autonomia provincial em oposi¢cdo ao controle de Buenos Aires (CARRANZA,
1896; BUNGE, 1897).

A aversdao ao poder politico e econdmico bonaerense era muito forte a ponto das
provincias deslegitimarem as formas de Estado e os governos nacionais provisorios que foram
sendo criados ao longo da primeira metade do século XIX. Assim, embora Buenos Aires fosse
um ator central no campo politico e, principalmente, no campo econdémico, em razdo da
concentracdo de recursos fiscais na sua regido, a provincia ndo conseguiu transformar essa
hegemonia em total controle politico-institucional em razdo dos espacos comuns de
representacdo e decisdo que a colocava em situagdo minoritaria frente as demais provincias
(SAGUIR, 2009).

O periodo que se inicia na Argentina em 1853 foi o momento de decisd@o-chave na forma
de organizacdo do poder do Estado Nacional com a consagra¢do da federagcdo. Por meio da

promulgacio da Constituicdo Nacional de 1853, reformada em 18602, e da federalizacio da

19 Entre 1820 e 1853 se estabeleceu um sistema de confederagdo, no qual, na auséncia de uma autoridade nacional,
as provincias assinaram diversos pactos interprovinciais buscando resguardar o sentimento de unidade entre as
partes dispersas no territério (BUNGE, 1897; CHIARAMONTE, 1993).

T Até 1884 o territdrio argentino era composto por 14 provincias: Buenos Aires, Catamarca, Cordoba, Corrientes,
Entre Rios, Jujuy, La Rioja, Mendoza, Salta, San Juan, San Luis, Santa Fe, Santiago del Estero e Tucuman.

12 Buenos Aires foi a inica provincia que nfo reconheceu a legitimidade da Constituigdo de 1853 e permaneceu
como estado independente até 1860 quando foi reincorporada a nagdo. Como contrapartida do seu retorno, Buenos
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cidade de Buenos Aires em 1880, a qual se tornou capital do pais, os conflitos politicos foram
cessados e a organizagdo politica federal foi, enfim, instituida.

Aplicando a distingao feita por Stepan (1999) entre as federagdes, quanto aos propositos
iniciais para a sua formagao, considera-se que a Argentina ¢ um caso tipico de Estado federal
criado com o objetivo de unir (“come together”) as unidades subnacionais, até entdo
relativamente independentes, combinando os seus poderes soberanos em uma federagdo. A
Constituicao de 1853 representou esse pacto federativo entre as provincias para fortalecer os
lagos intergovernamentais e a unidade territorial e a0 mesmo tempo garantir a diversidade entre
elas. Nesse tipo de formacao das federagdes, as provincias argentinas foram preservados seus
poderes e autonomia, convivendo com uma esfera central (o governo nacional) que também
ganhou poderes sobre o conjunto da populagao do territério nacional.

Assim, de um lado, o texto constitucional de 1853/1860'3 instituiu um governo nacional
forte com vastas atribui¢des na elaboracao, decisdo e administragdo de politicas publicas sobre
diversas matérias de cunho politico, social, economico e fiscal, garantidas ao Congresso
Nacional (art. 67) e ao Poder Executivo Nacional (PEN) (art. 86). Do outro, ficou consagrada
a autonomia politico-institucional, legislativa, fiscal e administrativa das provincias, as quais
ditam suas proprias constituigdes (art. 5), regem suas proprias institui¢des locais e elegem seus
governadores e legisladores sem interven¢do do governo federal (art. 105). As provincias
também foram reservados todos os poderes ndo delegados pela Constituicdo ao governo federal
(art. 104). Como casa representativa das provincias no governo federal, o Senado era composto
por 2 senadores de cada governo subnacional, eleitos pelas legislaturas provinciais (voto
indireto), e 2 da Capital Federal (art. 46), com mandatos que duravam 9 anos e reelegiveis
indefinitivamente, sendo 1/3 das cadeiras renovadas a cada 3 anos (art. 48).

No federalismo fiscal coube ao governo federal de forma exclusiva e permanente
arrecadar e legislar sobre os impostos de aduanas — também chamados indiretos externos ou de
importagdo e exportacao — e de forma excepcional e transitoria os impostos diretos (art. 4 € 67).
As provincias ficou reservado os demais impostos nio conferidos ao governo nacional, ou seja,
os indiretos internos e os diretos de forma exclusiva e permanente (BUTELER, 2008;
MENSAQUE, 2009). A fonte de recursos mais significativa para o pais eram os impostos de
aduanas, pois a Argentina tinha um comércio exterior com forte incidéncia na riqueza nacional

(BUTELER, 2008), concentrando um grande volume de recursos no governo nacional.

Aires exigiu que a Constitui¢ao fosse reformada, buscando a maior descentralizagdo do poder ¢ o fortalecimento
das autonomias provinciais (HERNANDEZ, 2009; MARTIRE, 2009; GELLI, 2010).

13 No presente estudo ¢ utilizada a numeracdo dos artigos de acordo com a reforma constitucional de 1860.
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Quanto aos governos municipais, a Constituicdo apenas estabeleceu que as provincias
deveriam assegurar o seu regime (art. 5). Como as provincias podiam definir o conteudo e
extensdo da autonomia municipal, os governos locais estavam hierarquicamente subordinados
ao regime juridico provincial (ABALOS, 2010). Portanto, os municipios nao desfrutavam de
uma verdadeira autonomia, ndo sendo considerados entes federativos na Argentina.

Nas primeiras décadas do século XIX, as provincias € o governo nacional — quando a
autoridade central provisoria se concentrava em Buenos Aires — buscaram adotar sistemas
educacionais proprios com estrutura e principios distintos, representando os principais
antecedentes do ensino publico no pais.

Durante a década de 1820, por total iniciativa das liderancas caudilhistas, as provincias
buscaram uma organiza¢do da educacdo que refletisse sua proximidade politica com a
populagdo local, avangando sobre o monopolio eclesiastico' e desenvolvendo o ensino
primério gratuito e obrigatério (PUIGGROS, 2003). Entre as iniciativas cabe destacar, em
primeiro lugar, na provincia de Santa Fe, a criagdo de uma legislagao especifica para a educagao
que determinava a gratuidade e obrigatoriedade do ensino para as pessoas de baixa renda. A
segunda experiéncia, em Cordoba, foi a criagdo de um fundo fiscal permanente escolar e da
Junta Protetora de Escolas, encarregada de fundar um estabelecimento educacional em cada
distrito da provincia. Em terceiro, na provincia de Entre Rios, onde foram criadas as comissdes
inspetoras das escolas — responsaveis pelo controle da obrigatoriedade escolar e dos
estabelecimentos de ensino, da arrecadagdo de fundos e do acesso da educagdo aos pobres — e
foi definido a idade para o ensino obrigatorio para meninos de 7 a 15 anos e meninas de 6 a 14
anos (PUIGGROS, 2003). A importincia dessas primeiras iniciativas provinciais para a
educagdo no pais € que os seus principios e instrumentos serviram de antecedentes para a
elaboragdo da Lei de Educagao Comum sancionada pelo governo nacional em 1884.

Diferentemente da educacdo popular desenvolvida pelas provincias do Interior e do
Litoral, o conservadorismo liberal portenho'® concentrou-se na educacio das elites e dirigentes
politicos na primeira metade do século XIX (PUIGGROS, 2003). O presidente Bernadino

Rivadavia (1826-1827)' foi um dos principais representantes do conservadorismo liberal, pelo

4 Durante o periodo colonial a Igreja Catdlica tinha o controle sobre a educa¢do ministrada ao povo,
fundamentalmente por meio da evangelizagio e do letramento da populagdo (PUIGGROS, 2003).

150 uso dessas denominagdes servia para distinguir a provincia de Buenos Aires, a qual tinha o controle comercial
e financeiro do porto situado no seu territério, das demais provincias localizadas no interior e na parte litoranea do
pais (SAGUIR, 2009).

16 Eleito o primeiro presidente do pais, Rivadavia permaneceu brevemente no cargo em razio das divergéncias
entre as provincias que inviabilizaram a sobrevivéncia do seu governo (CARRANZA, 1896; BUNGE, 1897).
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qual buscou a centralizagdo completa da educagao, criando uma forte politica de isolamento do
ensino de Buenos Aires em relacdo as demais provincias e aspirando formar uma minoria
esclarecida e privilegiada no pais. Rivadavia também estabeleceu a obrigatoriedade escolar e
promoveu o desenvolvimento do ensino secundario, embora esse nivel ainda fosse muito
incipiente e seu acesso estava restrito a um nimero muito pequeno de argentinos a época
(PUIGRROS, 2003).

Posteriormente, a ditadura de Juan Manuel de Rosas (1829-1851), como governador da
provincia de Buenos Aires, foi defensora de uma educacao colonial nos tragos do nacionalismo
catolico e conservador e da liberdade do mercado na contramao da obrigatoriedade escolar e
dos principios do liberalismo pedagdgico (PUIGGROS, 2003). Além disso, Rosas retirou o
financiamento publico da educagao, estabeleceu tarifas no ensino primario, fomentou o ensino
privado e fechou varios estabelecimentos escolares (PUIGGROS, 2003; CARRANZA, 1896).

Portanto, diferentemente do que foi adotado pelos caudilhos provinciais para o avango
do ensino publico na primeira metade do século XX, as politicas educacionais empregadas pelos
governos do conservadorismo portenho representavam ora o desinteresse ora a desconstrugdo
da rede publica primaria. Ao mesmo tempo, as acdes desses governos se comprometeram com
o desenvolvimento do ensino secundario através de uma politica excludente, de privilégios e
que beneficiava o setor privado.

A Constitui¢do de 1853/1960 consagrou a estrutura descentralizada da educacdo ao
determinar a atribui¢do das provincias em assegurar, por meio de suas constitui¢cdes, 0 ensino
primario (art. 5). Ao Congresso Nacional competia promover a prosperidade do pais, o
desenvolvimento e bem estar das provincias e o progresso da ilustracdo, ditando planos de
instrucao geral e universitaria (art. 67, inc. 16). Considerando esses dispositivos e o artigo 104,
o qual garantia as provincias os poderes ndo delegados ao governo federal, ficou estabelecida a
autonomia provincial sobre a conducdo e organizacdo da educagdo primaria, mas sobre a
obediéncia da legislacio nacional regulamentada pelo Congresso Nacional. Assim, a
Constituicao reforcou o papel, ja vigente, das provincias na gestao e regulamentacao do ensino
primario.

Quanto a educacdo secundaria, a Constitui¢do nao delimitou espago para esse nivel de
ensino, ficando a cargo da legislagdo infraconstitucional. Isso ocorreu em partes porque o
ensino secundario ainda nao estava totalmente desenvolvido e era entendido como etapa de
preparagdo para as universidades (PUIGGROS, 2003). De modo geral, o artigo 67 deixa a
interpretacdo de que as atribui¢des de promover, organizar e definir os contetidos do ensino

secundario cabia concorrentemente as provincias e ao governo nacional (CAMPOS, 1990).
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Na prética, a educag@o secundaria foi inicialmente uma politica prioritaria do governo
nacional. Teve como principal idealizador o presidente Bartolomé Mitre (1862-1868), o qual
buscou desenvolver um ambiciono sistema educativo na década de 1860 com a criagdao de
colégios nacionais de ensino médio em varias cidades do pais (BOTANA, 1993). No
entendimento de Mitre sobre a Constituicdo de 1853/1860, a educagdo priméaria estava sob a
responsabilidade das provincias, enquanto que a instrugdo geral (secundéria e universitaria) era
competéncia do governo nacional (PUIGGROS, 2003). Entre 1863 e 1900 foram criados 20
colégios nacionais em todo o pais (CAMPOS, 1990), o que monstra a continuidade da politica
mitrista ao longo do tempo. Contudo, os colégios nacionais reproduziam o modelo de
hierarquizagdo, separa¢do e exclusdo de alunos que representavam diferentes setores da
sociedade e a selecdo das elites conservadoras (PUIGGROS, 1994; GAGLIANO, 1992).

A politica educacional do periodo em questdo esteve influenciada pela tensdo entre:
aqueles que defendiam uma nag¢ao politicamente centralizada em Buenos Aires versus aqueles
que defendiam a distribuigdo federal do poder; e aqueles que sustentavam a expansao do ensino
para toda a populagdo versus aqueles que apoiavam uma educacao privilegiada para a classe
dirigente e ilustrada (PUIGGROS, 1994; 2003). A politica educacional adotava por Mitre teve
uma clara tendéncia centralizadora ¢ elitista na dire¢do do sistema educacional a favor da
oligarquia liberal portenha (PUIGGROS, 1994).

Ja o presidente Domingo F. Sarmiento (1868-1874) era defensor da expansdao da
educagdo e buscou estender o sistema de ensino comum e obrigatorio para a populagao, tendo
os imigrantes um lugar fundamental no projeto de construcdo e progresso do Estado Nacional
(PUIGGROS, 1994, 2003). Porém, a politica educacional sarmientina, embora fosse
democratica no sentido de integrar os imigrantes a Nagdo e expandir o ensino, excluiu varios
setores sociais nativos, como indigenas, mestigos e hispanicos (PUIGGROS, 2003).

Como primeira legislacdo nacional de auxilio financeiro as provincias na politica de
educagdo, a Lei de Subvengdes Escolares, n. 463, promulgada em 1871, estabeleceu a
transferéncia de recursos do Tesouro Nacional para os governos provinciais para a construgao
de estabelecimentos escolares publicos, aquisi¢do de imoveis e materiais escolas e pagamento
dos salarios dos professores (PUIGGROS, 2003).

Durante o governo de Allavaneda (1874-1880) foi regulamentada, em 1875, a Lei de
Educagao Comum da provincia de Buenos Aires, n. 888, que também serviu de antecedente
para a lei nacional de 1884. A lei provincial estabeleceu a gratuidade e obrigatoriedade do

ensino primario — para os meninos de 6 a 14 anos e para as meninas de 6 a 12 anos — e o governo



64

escolar a Cargo do Conselho Geral de Educacdo (CGE), o qual centralizou a condu¢do das
escolas primarias. (PUIGGROS, 1994, 2003; CARLIL 1991).

Portanto, considerando as caracteristicas na formagdo da federacdo e da politica de
educagdo na Argentina, entre 1810 e 1880, e ancorado na literatura sobre a relagdo entre
federalismo e politicas sociais pode-se fazer algumas inferéncias. A primeira deriva da
combina¢do de uma estrutura politica altamente fragmentada — com um governo central
provisério e fraco e elites regionais com fortes tendéncias descentralizadoras — e do conjunto
de politicas pioneiras das provincias na educagdo primaria. Esse arranjo criou condi¢des
favoraveis para que os governos subnacionais pudessem organizar, conduzir ¢ desenvolver seus
sistemas de ensino sem interferéncias da esfera nacional. Uma vez que a instrugdo publica
primdria estava descentralizada na sua origem, as provincias tiveram grande liberdade para
atuar sobre esse nivel de ensino ao longo do periodo. Essa caracteristica regional do ensino era
tdo forte que os governos nacionais provisorios pouco se preocuparam em difundir a instrugao
elementar no pais. Além disso, com a federacdo em 1853, as iniciativas isoladas do governo
nacional no ensino ndo contavam com o respaldo de uma legislagdo propria e eram muito pouco
representativas no universo de agdes educacionais das provincias.

Ja o ensino secundario foi uma politica publica desenvolvida inicialmente pelo
conservadorismo portenho sendo centralizada pelo governo nacional apds 1853, o qual tinha as
condigdes para conduzir e tomar decisoes que afetassem todo o ensino no pais, inclusive os
interesses das provincias. Contudo, como as provincias pouco desenvolveram o ensino
secundario nesse periodo, a intervencdo do governo nacional se deu no seu sistema proprio de
ensino, basicamente por meio dos colégios nacionais.

A segunda constatacao, derivada da primeira, € que tanto a estrutura geral do poder
quanto a politica de educagdo, apos a institui¢do da federagdo, foram moldadas pelo contexto
politico-institucional e pelas experiéncias educacionais anteriores. Tal que a Constitui¢do
Nacional veio consagrar a autonomia subnacional, assegurando as provincias atribuigdes
federativas proprias, e consolidar o arranjo de distribui¢do de competéncias na educagdo com
as provincias atuando sobre o ensino primario e o governo nacional no ensino secundario.

Em terceiro lugar, as acdes pioneiras de algumas provincias na educagdo primaria
orientadas pelos principios de obrigatoriedade e gratuidade escolar e que buscaram a maior
inclusdo popular, num contexto politico republicano que favoreceu a adocao dessas iniciativas,
contribuiram para o desenvolvimento do ensino nesses territorios. Contudo, a descentralizagao
administrativa e legislativa, que permitiu as provincias definir os meios e as regras de

organizacgdo dos seus sistemas proprios de ensino no nivel primdrio, favoreceu a dispersao de
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politicas territoriais distintas e a segmentagdo de provisdo dos servicos educacionais. A
descentralizagdo fiscal combinada as desigualdades de financiamento dos governos provinciais,
em partes decorrentes do desequilibrio economico entre Buenos Aires ¢ as demais provincias,
também pode ter contribuido para a adogao de niveis distintos de prestagao do ensino primario
entre eles.

Ja na educacdo secundaria, a centralizagdo legislativa e administrativa deu as condi¢des
para que o governo nacional pudesse adotar objetivos comuns e politicas nacionais nesse nivel
de ensino, como foi o caso da construgdo dos colégios implantada pelo governo Mitre a partir
de 1862 e que foi difundida nas décadas posteriores. Contudo, essa constatacdo deve ser
relativizada no sentido de que o acesso ao ensino secundario ainda tinha um alcance muito
pequeno no total da populagdo argentina, em razao da propria politica conservadora conduzida
pelo governo nacional que excluia grande parte do contingente populacional (PUIGGROS,
2003).

Portanto, o arranjo institucional descentralizado originario da federagdo e da politica
educacional colocou as provincias como atores fundamentais na condug¢do do ensino,
especialmente no nivel primdrio. Porém, como sera visto na proxima se¢do, a trajetéria da
politica de educagdo no pais comeca a se modificar ao final do século XIX com a atuacio cada
vez maior do governo nacional na educacao, o que esté relacionado com o processo mais amplo

de centralizagdo politica e fiscal na estrutura geral da federagao.

2.2. A centralizagio politica e o papel do governo nacional na gestio da educacio a partir

de 1880.

Na passagem do século XIX para o XX, a Argentina passou por transformagdes
politicas, sociais e econdmicas que afetaram a estrutura do Estado. A centralizagdo politica e
fiscal combinada aos contextos de forte imigragdo e expansao da industrializacdo e urbanizagao
no pais criaram as condicdes para que o governo nacional pudesse difundir suas a¢des em todo
o territorio argentino. Como parte desse processo a trajetoria da politica de educacdo sofreu
mudangas com a maior atua¢do do governo nacional na area.

Para alguns autores, as vastas atribuicdes politicas e fiscais do governo nacional
consagradas na Constituicao de 1853/1860 combinadas a um conjunto de acdes centralizadoras,
e até mesmo arbitrarias, que foram se somando ao longo do século XX, colocaram o governo
nacional e, fundamentalmente, o presidente, como um ator poderoso que conseguiu impor os

seus interesses na condugio da politica nacional (MARTIRE, 2009; HERNANDEZ, 2009). Os
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problemas relacionados as intervengdes federais nas provincias, a representagcdo subnacional no
Senado e ao regime de coparticipagdo federal de impostos foram algumas das questdes que
fizeram parte desse processo de centralizagao.

Quanto ao primeiro problema, a intervencao federal nas provincias se tornou um fato
recorrente na historia da federagdo argentina. Ao todo foram 174 intervencdes entre 1853 e
1976, sendo a grande maioria delas decretada pelo PEN sem a participagdo do poder legislativo,
o que era inconstitucional (HERNANDEZ, 2009). Além disso, as intervengdes foram realizadas
para subordinar o poder provincial ao poder nacional de acordo com os interesses politico-
partidarios do presidente ou para derrotar os governos provinciais adversarios, se tornando um
dispositivo permanentemente abusivo, o que também contrariava a Constituicdo (BOTANA,
1993; HERNANDEZ, 2009; MARTIRE, 2009).

Em relacdo ao Senado, a literatura aponta que os senadores ndo representaram
efetivamente os interesses das provincias no governo nacional, sendo mais bem orientados pelas
preferéncias dos seus seguimentos partidarios (CAMPOS, 1993; HERNANDEZ, 2009;
MENSAQUE, 2009; BUTELER, 2009). Mesmo nos casos em que o Senado foi chamado a
decidir sobre as intervengdes federais, a casa ndo se opds e at¢ mesmo as validou, nao
cumprindo o seu papel federal em defesa das provincias (BOTANA, 1993; HERNANDEZ,
2009). O mesmo pode ser dito para o regime de coparticipagdo federal de impostos que distribui
0s recursos entre o governo nacional e as provincias, no qual os senadores aprovaram as
constantes iniciativas do PEN sem considerar o real impacto desse regime para as provincias
que foram atingidas diretamente (BUTELER, 2009; HERNANDEZ, 2009).

Na questdo fiscal, além da arrecadagdao dos impostos de sua competéncia (indiretos
externos e diretos) como determinava a Constituicao de 1853/1860, o governo nacional foi se
apoderando das contribui¢des indiretas das provincias ao longo do tempo (GARAT, 2008;
MENSAQUE, 2009). Em 1891, a Nagdo impds gradativamente, por meio da lei n. 2.774, a
arrecadagdo de impostos indiretos sobre determinados produtos, transformando essa atribui¢cao
em competéncia concorrente com as provincias (MENSAQUE, 2009).

Em 1934, a lei n. 12.139 buscou concretizar a unificagdo dos impostos internos ao
consumo e determinou que a sua arrecadagdo pelo governo nacional deveria ser distribuida para
as provincias por meio de um regime de coparticipagdo federal. A distribuicao das
transferéncias obrigatdrias considerava os critérios de populagdo e as receitas e despesas das
provincias em relagdo ao or¢amento e volume recebido por elas no ano anterior (GONZALEZ,
2012). A partir dessa lei se sucederam outras normas que especificaram mais o regime fiscal,

expandindo o poder do governo federal sobre os tributos mais lucrativos e que foram
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distribuidos em porcentagens limitadas para as provincias (MENSAQUE, 2009; GARAT,
2010).

As provincias aceitaram pacificamente as normas que foram sendo aprovadas para o
regime fiscal e no lugar de um debate amplo, transparente e participativo predominaram as
praticas de negociacdo politica e troca de favores entre os presidentes e os governadores
(HERNANDEZ, 2009). A consequéncia ¢ que foi se reduzindo aos poucos o poder subnacional
sobre matéria tributaria e as provincias ficaram cada vez mais dependentes financeiramente dos
recursos redistribuidos pelo regime (CAMPOS, 1993; HERNANDEZ, 2009).

Outro aspecto que marcou a centralizagdo politico-institucional no pais foram os
sucessivos golpes e os governos autoritarios apds a década de 1930'7. Os periodos de facto (os
regimes militares) contribuiram para a debilidade do federalismo argentino ao distorcer o
funcionamento das instituicdes em favor de uma politica autoritaria e centralizada. A
concentragdo de poderes politicos na ctipula nacional dos governos militares, a fragilizagdo de
instituicdes como o Congresso Nacional e os partidos politicos, em alguns momentos suspensas
ou dissolvidas, e a designacdo de governadores militares (os interventores) nas provincias e a
sua direta dependéncia ao poder central através de estruturas hierarquicas foram praticas
sucessivas que interromperam a vigéncia da Constituicdlo Nacional e criaram
disfuncionalidades no federalismo argentino (CAMPOS, 1993; VIA, 2008; BELISLE, 2009).

A Argentina também passou por transformagdes econdmicas, sociais € demograficas
importantes, acarretadas fundamentalmente pela intensificagdo dos processos de
industrializacdo, imigra¢do e urbanizagdo. Na primeira década do século XX, o pais teve um
desenvolvimento econdmico intensificado pela expansao das exportacdes de produtos
primarios que criou um cenario muito favoravel para a sua industrializacdo. Na década de 1930
veio a segunda fase de industrializacdo por meio do processo de substituicio de importagdes'®
que colocou a Argentina em primeiro lugar entre os paises da América Latina com o maior
percentual de participacdo do setor industrial no PIB (FURTADO, 2007).

Entre 1895 e 1914, houve um crescimento populacional muito expressivo na Argentina,
passando de quase 4 para 8 milhdes de habitantes, muito em razao da forte imigragdo na virada
do século com cerca de 3 milhdes de estrangeiros entrando no pais (PUIGGROS, 1994). Para

se ter uma ideia do impacto da imigragao no crescimento populacional, em 1869 havia 12% de

17 A ordem institucional legal na Argentina foi interrompida em 1930, 1943, 1955, 1962, 1966 ¢ 1976 (FAUSTO;
DEVOTO, 2004).

18 O processo de substituicio de importagdes é o esfor¢o realizado para substituir total ou parcialmente os bens
que antes eram exportados. E 0 aumento da participagio da produgio industrial destinada ao mercado interno no
Produto Interno Bruto (PIB) em condigdes de declinio da participagdo das importagdes no PIB (FURTADO, 2007).
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estrangeiros sobre o total da populacdo do pais, percentual que alcangou 25% em 1885 e 30%
em 1914 (RODRIGUEZ, 1991, FAUSTO; DEVOTO, 2004).

A politica de educagdo nao esteve a parte dessas transformacodes e sofreu mudangas que
alteraram o seu papel no projeto de constru¢ao do Estado Nacional e a sua estrutura federativa.
O sistema nacional moderno de ensino no pais se instituiu com a promulgacdo da Lei de
Educagdo Comum, n. 1.420'", de 1884, a qual buscou a maior organicidade e estruturagdo do
ensino primdario ao estabelecer um conjunto de mecanismos ¢ instrumentos de controle e
conducao da educacao por parte governo nacional. O ensino esteve marcado pela verticalizagao,
burocratizagdo e centralizacdo entre os Orgdos nacionais de ensino e os Orgdos locais
(PUIGGROS, 1991). O objetivo do regime politico dominante — a elite oligarquica da
Reptiblica Conservadora — era montar um sistema educacional e uma politica pedagdgica
capazes de incorporar os novos sujeitos, entre eles a grande massa de imigrantes, a ordem
nacional vigente (PUIGGROS, 1991, 1994).

A lei n. 1.420 estabeleceu nos artigos 1 a 4 a educagao primaria gratuita, gradual, laica
e obrigatdria para as criancas de 6 a 14 anos de idade. Porém, a jurisdi¢cdo dessa legislagao ficou
limitada a Capital Federal, a cidade de Buenos Aires — federalizada em 1880, tendo suas escolas
transferidas para a gestdo do governo nacional — e aos territorios nacionais®’, ficando as escolas
provinciais sujeitas a regulamentacdo das legislagdes de cada provincia. Contudo, mesmo com
esse limite territorial, a lei abarcou uma grande extensdo do territdrio nacional, especialmente
considerando que boa parte da populagdo argentina se concentrava na cidade de Buenos Aires
(RODRIGUEZ, 1991).

O artigo 52 estabeleceu que a direcao e administracao geral das escolas estava a cargo
de um Conselho Nacional de Educagdao (CNE), 6rgao que pertencia ao Ministério de Justica e
Instrucao Publica (MJIP). A lei definiu um vasto conjunto de atribui¢des para o CNE (art. 57),
o qual teve um papel muito importante na estruturacdo e expansido do sistema educacional
argentino. Além disso, o governo nacional passou a centralizar algumas func¢des na educagdo
primaria por meio de agdes adotadas pelo CNE que atingiram a administracdo das escolas nos

sistemas de ensino dos governos subnacionais. Nos territorios nacionais, isso ocorreu por meio

19 A importéncia dessa lei na trajetoria educacional argentina se deve pelos mais de 100 anos de vigéncia. Embora
tenha sofrido algumas modificagdes ao longo do tempo, a lei n. 1420 permaneceu sendo o principal ordenamento
da educag@o no pais até a década de 1990 quando uma nova legislacdo foi regulamentada.

20 Os territorios nacionais foram criados em sua grande maioria pela lei n. 1.532, de 1884, a qual ditou sobre sua
organizagdo e limites e os oficializou como territorios diretamente dependentes do governo nacional. De 1884 até
1951 a Argentina contava com 10 territorios nacionais — Chaco, Chubut, Formosa, Misiones, La Pampa, Los
Andes, Neuquén, Rio Negro, Santa Cruz e Tierra del Fuego — além das 14 provincias e a Capital Federal. A partir
de 1951, os territorios foram sendo gradualmente provincializados, exceto o territorio de Los Andes que foi
dissolvido em 1943 (BUCCIARELLI; JENSEN, 2008).
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da subordinacdo e dependéncia dos Conselhos Escolares de Distrito (CEDs) — 6rgao de
inspetoria e de fomento do acesso ao ensino — ao CNE (DE LUCA, 1991). Nas provincias, as
inspetorias nacionais interviam diretamente no ensino primario com acdes de controle e
supervisao do mesmo (MARENGO, 1991).

Em 1905, em mais um passo na organizacdo do sistema nacional de ensino, foi
promulgada a Lei Lainez, n. 4.874, que autorizava o CNE a estabelecer nas provincias que o
solicitassem escolas elementares, infantis, mistas e rurais (art. 1). Todos os gastos com pessoal,
salarios de professores, infraestrutura (construcao e reformas das escolas) e compra de material
escolar seriam de responsabilidade nacional (art. 2, 3 e 4). As provincias que aderissem a
politica receberiam subvengdes escolares (art. 1). As escolas Lainez cumpriram varios papéis
importantes como: cobrir as faléncias dos sistemas provinciais de ensino principalmente no
meio rural onde o acesso a educacdao era escasso; construir novas escolas; alfabetizar os
imigrantes; e mitigar o analfabetismo (OSSANNA et al., 1993).

Por um lado, a lei Lainez representou um trago de centraliza¢dao do ensino primario com
0 governo nacional exercendo uma atribui¢cdo que até entdo estava descentralizada para as
provincias. A lei contrariava a autonomia das provincias sobre o ensino primario garantida no
artigo 5 da Constituicao de 1853/1860, mas apoiava-se no inciso 16 do artigo 67 que atribuia
ao Congresso Nacional a competéncia para promover a ilustragdo e legislar sobre a educagao
geral. Como a Constituicdo ndo deixou claro o significado da educagdo geral nem a separagao
dos tipos de competéncias entre os niveis de governo no ensino, se produziu uma série de
contradi¢des a partir das muitas intepretacdes sobre o assunto, abrindo caminho para que se
editasse leis como a n. 4.874 (MARENGO, 1991).

Por outro lado, as provincias puderam conduzir seus sistemas de ensino sem
interferéncia direta do governo nacional na gestdo das escolas provinciais, além de ndo serem
obrigadas a aderir a politica nacional como estabeleceu a propria legislagdo nacional. De fato,
algumas provincias, como San Juan, rejeitaram fortemente a lei Lainez com o argumento de
que era um instrumento que interferia na autonomia subnacional, o que implicaria uma
verdadeira renuncia das suas proprias responsabilidades com a educagdo (GARCES, 1993). Ja
outros governos provinciais aderiram rapidamente a legislagdo, como a provincia de Santa Fe,
onde foram criados 148 estabelecimentos nacionais logo ap6s a sancao da lei (OSSANNA et
al., 1993).

Os dados mostram que a organizacdo e estrutura¢do do sistema de ensino nacional,
especialmente com a criacdo de escolas Lainez, e a a¢do propria dos governos provinciais

contribuiram para a expansao do acesso a educacao primaria em todo o pais. Em 1880 haviam
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quase 87 mil alunos matriculados no ensino primario publico, aumentando para 766,4 mil em
1915, sendo que nesse ultimo ano 58% pertenciam as escolas provinciais e 38,5% as escolas
nacionais. Da mesma forma, o nimero de escolas publicas do ensino primario aumentou de
1.279, em 1880, para 6.203 em 1915, sendo que 67,2% pertencia as provincias ¢ 31,7% ao
governo nacional no ultimo ano*' (GANDULFO, 1991).

Em 1905, 76,4% das criangas inscritas em todas as redes de ensino frequentavam a
escola primaria, passando para 81,8% em 1915, uma taxa muito significativa. Entre as escolas
publicas ndo existiam grandes diferencas na taxa de frequéncia escolar entre os alunos das
escolas Lainez e os alunos das escolas provinciais, respectivamente, 78,8% e 76,1%, em 1906,
e 82,7% e 79,5% em 1915 (GANDULFO, 1991).

Especificamente nas 14 provincias, considerando a populagdo em idade escolar de 6 a
14 anos, o percentual de alunos matriculados no ensino primario era de 46%, sendo que 77%
desses alunos eram frequentes em 1908. Isso mostra que embora entre as criangas inscritas
havia um percentual alto de assistidos, mais da metade das criangas argentinas estavam sem
instru¢do, ou seja, fora do sistema de ensino. Os dados também mostram que haviam
desigualdades territoriais na oferta do ensino, apontando para a diferenciag@o na prestagdo dos
servigos educacionais entre as provincias. Assim, considerando o percentual de criancas fora
da escola em 1908, as provincias apareciam na seguinte ordem do mais alto para o mais baixo
indice: Santa Fe (70%), Buenos Aires (68,9%), Cordoba (66,1%), Salta (63,9%), Mendoza
(63,6%), Corrientes (63,6%), Entre Rios (58,6%), Santiago del Estero (56,8%), Tucuman
(55,8%), San Luis (54,5%), Catamarca (42,4%), La Rioja (52,2%), Jujuy (49,3%) San Juan
(46,4%) (GANDULFO, 1991).

O avango do governo nacional na educagdo primaria continuou progressivamente nas
décadas posteriores até se estabilizar na década de 1940 e cair nos anos 1950. Assim, em 1934
aproximadamente 43% das escolas primarias presentes em todas as 14 provincias eram
derivadas da lei Lainez, caindo para 38% em 1950 (ZIPEROVICH, 1992; RODRIGUEZ,
1996). Porém, a sua distribuicao variava muito entre as provincias, tal que, em 1950, Buenos
Aires tinha apenas 7% de escolas nacionais, enquanto que alguns governos subnacionais tinham
em torno de 50% e outros mais de 70% (RODRIGUEZ, 1996). Sem contar que 0 governo
nacional também tinha sob sua jurisdigao as escolas da cidade de Buenos Aires e de todos os

territdrios nacionais, o que mostra a forte participagao da Nagao na gestao e conducao do ensino

21 Os demais percentuais de alunos inscritos € de escolas se referem ao contingente escolar dependente do MJIP,
o qual ndo tem relagdo com as escolas criadas pela lei Lainez (GANDULFO, 1991).
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primario, a qual se tornou uma politica de Estado presente em diferentes governos ao longo da
primeira metade do século XX.

Outra legislagdo de intervengao do governo nacional na educacao foi a Lei Palacios, n.
12.558, promulgada em 1938, a qual autorizava o estabelecimento de “escuelas-hogares”
(escolas domiciliares)*> em todo o pais. Tais escolas deveriam oferecer as criangas o ensino
primério de acordo com os programas oficiais do CNE e dos principios estabelecidos pelas leis
n. 1.420 e 4.874 (art. 13). Essa foi mais uma acao que fortaleceu a participagdo do governo
nacional na educagdo primaria decorrente da centralizacdo da estrutura federativa e da
concentragdo do poder politico e econdmico no governo nacional (CAMPOS, 1991).

Durante o governo de Juan D. Perén (1946-1951) foram realizadas diversas reformas
no campo educacional com a expedi¢io de decretos e leis>’ sobre a administracio publica
federal, a elaboragdo de dois Planos Quinquenais e a reforma da Constituicdo Nacional em
1949. As mudangas na area educacional fizeram parte de um movimento maior do peronismo
pela transformacdo estrutural e institucional do Estado. Tal processo de deu por meio da
reconfiguragdo e expansdo dos seus fins e funcdes e das instituigdes politicas e 6rgaos centrais
de governo, fundamentalmente do PEN (CORBETTA, 2018).

Como parte da reestrutura¢do da burocracia federal e como medida intervencionista e
centralizadora, o MJIP transformou-se em Ministério da Educag¢ao da Nagao em 1948 e teve
suas atribuicdes e poderes ampliados, suspendendo as fungdes antes conferidas ao CNE. Além
disso, para controlar os CGEs das provincias, Peron realizou diversas intervengdes durante o
seu governo, nomeando interventores federais para os conselhos subnacionais de educagdo
(RODRIGUEZ, 1996).

O peronismo também abordou temas fundamentais para a educagdo argentina. O
Primeiro Plano Quinquenal (1947-1951)** e a reforma da Constituicdo Nacional em 1949%
reconheceram a educacdo como um direito social e buscaram incorporar principios como:

democratizagdao do ensino; expansao das oportunidades educacionais e de acesso as escolas

publicas; obrigatoriedade e gratuidade da educacao primaria; expansao da educagao secundaria

22 Estabelecimentos de carater socioassistencial onde se dispunham atengdo gratuita e servigos basicos como
subsidios para a alimentacdo e difusdo de instrugdes sobre a saude (CARLI, 1992).

2 Decretos n. 26.944 de 1947 e 4.026 de 1948 e leis n. 13.529 e 13.548 de 1949.

24 Devido as diversas criticas no campo social e politico, a proposta do Plano Quinquenal foi retirada pelo governo
antes de ser votada no Congresso Nacional (RODRIGUEZ, 1996). A estratégia de Peron foi editar diversos
decretos e portarias ministeriais para poder viabilizar as reformas educacionais elaboradas no plano.

25 A reforma alterou 56 dos 110 artigos da Constituigdo de 1853/1860, refor¢ando a centralizagdo politica e

administrativa no governo nacional, principalmente no PEN que teve as suas atribui¢gdes ampliadas em demérito
do Congresso Nacional e das provincias (RODRIGUEZ, 1996; GELLI, 2010; CORBETTA, 2018).
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e técnica; cooperagdo entre os niveis de governo; e coordenagdo do sistema nacional de ensino
(BERNETTI, PUIGGROS, 1993; RODRIGUEZ, 1996; PUIGGROS, 2003). Instruida por esses
principios, a politica peronista deu uma resposta sem precedentes as demandas educacionais,
principalmente dos grupos sociais mais pobres ¢ marginalizados, por meio da ampliagdo do
atendimento educacional e da inclusdo da populagdo nos diversos niveis e modalidades de
ensino (BERNETTI; PUIGGROS, 1993; PUIGGROS, 2003).

Assim, no periodo de constru¢do do sistema nacional de ensino, durante a primeira
metade do século XX, houve a expansdo da cobertura da educagao primaria, um dos objetivos
do governo nacional orientado por uma ideia centralizadora ¢ homogeneizante (MARENGO,
1991). Em razdo desse progresso, o pais apresentou um salto na escolarizacdo da populagdo e
uma queda significativa no analfabetismo, passando de 35,1%, em 1914, para 13,6% em 1947
(RODRIGUEZ, 1996). Isso porque a Argentina contou historicamente com circuitos de
alfabetizagdo que permitiram a mobilidade dos setores menos favorecidos, um efeito da
educacdo sobre a ascensao social. O peronismo veio contribuir com esse processo por meio da
difusdo da educagdo e da cultura também de forma homogénea (PUIGGROS, 2003).

No ensino secundério, o modelo mitrista fundado em 1860 com os colégios nacionais
seguiu sem grandes mudangas, apesar dos muitos esforcos de setores progressistas para fazer
uma reforma politico-pedagdgica nesse nivel de ensino entdo caracterizado pelo
conservadorismo centralizado e voltado para a formagdo meédia superior e universitaria de
grupos dirigentes (GAGLIANO, 1992; PUIGGROS, 1992, 1994, 2003). Entre 1916 e 1930
foram criados mais 22 colégios nacionais no pais, totalizando 56 ao final do periodo
(PUIGGROS, 2003). A politica excludente e restrita do ensino médio do modelo mitrista
aparecia nos dados de matriculas desse nivel de ensino que alcancava apenas 6.735 alunos em
1890. Porém, com a criacdo de novos colégios nacionais houve uma expansdo no acesso,
alcancando 85.752 alunos inscritos em 1930 (CAMPOS, 1990).

O dominio do governo nacional sobre o ensino secundario no inicio do século XX era
tal que ele detinha 95% de todas escolas secundarias do pais. Durante a década de 1930, o setor
privado foi aumentando a sua participagdo nesse nivel de ensino, ultrapassando o governo
nacional e alcancando mais de 50% do contingente escolar, enquanto que as provincias
apresentavam uma participacao pequena com menos de 10%. Ja no inicio da década de 1960,
o setor privado tinha 64,7%, o governo nacional 26,5% e as provincias 8,7% do total das escolas
secundarias (FALLETI, 2010).

A tradig@o histdrica do ensino secundario foi, desde sua origem, limitada as decisdes

unilaterais dos ministérios que aprovavam decretos e resolucdes sem haver o minimo debate



73

publico (GAGLIANO, 1992). Assim, esteve ausente por muito tempo uma legislacdo propria
para o ensino secundario e que integrasse esse nivel ao ensino primario. Buscando alterar tal
cenario, o governo de Perdn, por meio do Primeiro Plano Quinquenal, adotou uma reforma do
ensino secundario com a criagao de um ciclo basico e outro de preparagao para o ensino superior
ou para o ensino técnico. Porém, essa estrutura educacional criou um circuito paralelo ao
sistema formal de educagdo, sendo que de um lado havia o ensino médio do modelo classico
mitrista € do outro um sistema independente do ensino técnico aonde se encontrava os setores
mais populares (GAGLIANO 1995; RODRIGUEZ, 1995; PUIGGROS, 2003).

O sistema educacional criado pelo peronismo acarretou num consideravel avango na
educacdo secundaria, por meio de uma forte politica de estimulo para o seu desenvolvimento e
democratizagao (CAMPOS, 1990; DUSSEL; PINEAU, 1995; RODRIGUEZ, 1996). Assim, o
numero de matriculas no ensino secundario mais do que duplicou no periodo, passando de
217.817 alunos, em 1946, para 471.995 em 1955 (CAMPOS, 1990). A mudanga significativa
na educagdo secundaria ocorreu em boa parte gracas a expansdo do ensino técnico, uma vez
que esta modalidade chegou a cobrir 22% do total das matriculas desse nivel de ensino entre
1945 e 1955, a qual incorporou de forma massiva os setores até entdo excluidos do sistema
educacional (DUSSEAU; PINEAU, 1995).

Ainda no governo peronista, por meio da lei n. 14.389 de 1951, o governo nacional tinha
a competéncia exclusiva para expedir os titulos e certificados de todo o ensino secundario (art.
1). Com o decreto n. 17.087, de 1956, os estabelecimentos provinciais foram autorizados a
expedir titulos e certificados, a serem reconhecidos nacionalmente somente se eles adotassem
os planos de estudo, regime de ingresso, qualificagdes e promogdes vigentes nos
estabelecimentos nacionais (art. 1), devendo se submeter a inspe¢do peridodica do governo
nacional (art. 2 e 3). Assim, tais normas representaram mais um passo a centralizacdo da
conduc¢do do ensino secundario no pais.

As provincias também desenvolveram seus sistemas na educagdo secundaria de forma
concorrente com o governo nacional na medida das suas possibilidades. A extensdao da acdo
provincial sobre esse nivel de ensino produziu a superposi¢ao de jurisdi¢des e a duplicagdo nos
servigos, o que agravou a situacdo existente de necessidade de validade nacional dos estudos
cursados nos estabelecimentos provinciais e os titulos expedidos por eles (CAMPOS, 1990).

Em sintese, as transformagdes politicas, econdmicas e sociais que marcaram a Argentina
no periodo de 1880 e 1970 criaram as condic¢des para o papel do governo nacional como centro
irradiador de politicas publicas. Em primeiro lugar, isso pode ser explicado pela centralizagao

politica e fiscal decorrente das atribuigdes do governo nacional garantidas pela Constituigao
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Nacional e das legislagdes por ele adotadas. Em segundo, a expansdo da economia, por via do
processo de industrializagdo, e da populacdo, com a urbanizacdo e imigracdo, conduziram a
concentracdo de recursos fiscais no Estado ¢ ao aumento da demanda por mais servigos
publicos, legitimando as a¢des desenvolvidas pelo governo nacional.

O fortalecimento do poder politico do governo nacional e a concentragdo de atribui¢des
e recursos fiscais foram dois processos que se auto reforcaram. Assim, o grande poder de
decisdo do governo nacional, em razao das suas atribuigdes legislativas, lhe permitiu intervir
nas regras do federalismo fiscal que resultou na posse de mais recursos € do controle sobre a
sua distribuicdo. Da mesma forma, a concentracao fiscal possibilitou ao governo nacional e, em
especial, ao PEN maior poder de barganha politica em relacdo as provincias, principalmente as
mais pobres e menos desenvolvidas que se viram cada vez mais dependentes dos recursos do
centro.

Embora a centralizagdo tenha sido uma constante no periodo, independente se em
governos democraticos ou autoritarios, os contextos politico € econdmico importaram nesse
processo, assim como o comportamento dos atores inseridos na estrutura federativa. Nesse
sentido, as quebras institucionais e os governos militares fragilizaram as relagdes e instituicoes
federativas e a balanca do poder pesou para o governo nacional. As condigdes de desigualdades
socioecondmicas entre as provincias € de dependéncia financeira em relagdao ao centro também
contribuiram para o enfraquecimento da autonomia subnacional. Por fim, o Senado ndo
desempenhou bem o papel de representacdo dos governos subnacionais, se omitindo ou
aprovando as iniciativas do governo nacional que afetavam diretamente os interesses
provinciais.

Em segundo lugar, a centralizacdo politico-decisoria e fiscal combinada a transformacao
econdmica e social do pais criaram as condi¢des para a maior atuacdo do governo nacional
sobre a politica de educacdo. Com fortes poderes legislativos, a Nacdo, em especial o PEN,
conseguiu regulamentar as normas € instrumentos na area da educacao permitindo-o avangar
sobre a organizagdo, condu¢do e administracdo da politica. O avanco do governo nacional
ocorreu diretamente nas competéncias legislativa e administrativa sobre a educagdo dos
territérios nacionais e da capital federal, a0 mesmo tempo que afetou as provincias com a
criacdo de escolas nacionais em seus territorios, embora sem interferir na gestao das escolas
provinciais.

O fato de as provincias terem desenvolvido seus sistemas de ensino desde o inicio do
século XIX se tornou um legado da trajetéria da educagdo que ndo se alterou com a

consolidacdo do sistema nacional, j& que as provincias continuaram desempenhando papel
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predominante no ensino primario. Contudo, em conjunturas diferentes de maior centralizagao
politico-institucional e fiscal e de transformagdes econdmicas e sociais, outro legado foi sendo
criado ao longo do século XX com a participagdo do governo nacional na organizagao e gestao
da educacao primaria.

A criagdo de um sistema nacional de ensino com a construcdo de escolas nacionais
primérias espalhadas pelo pais, norteada pelos principios de obrigatoriedade e gratuidade do
ensino, contribuiu para a expansao da sua oferta para a populagdo argentina. Nesse sentido,
corrobora o argumento de que o federalismo, a partir da agao centralizadora do governo federal,
favorece a adocdo e expansdo de politicas sociais, mesmo em situacdo de acentuada
descentralizagdo. As provincias que continuaram a desenvolver os seus sistemas de ensino
também proporcionaram a expansdo da oferta da educa¢do primdria. Contudo, a
descentralizacdo legislativa e administrativa nesse nivel de ensino possibilitou a dispersdao de
politicas territoriais distintas e a diferenciagdo na oferta dos servigos educacionais entre as
provincias. Portanto, a descentralizacdo nao impediu a ampliagdo do ensino, mas, contribuiu
para a desigualdade territorial na politica.

Ja na educagdo secundaria, a centralizacao inicial na conduc¢ao desse nivel de ensino na
origem da politica consolidou a agdo do governo nacional num momento posterior, o qual tinha
as condigoes para concentrar as decisdes. Os governos provinciais também desenvolveram seus
sistemas proprios na educacdo secunddria nas dimensdes administrativa, fiscal e legislativa,
embora de forma mais restrita em razao das regras nacionais que limitavam a liberdade das
agoOes subnacionais.

Portanto, a maior atuagdo do governo nacional na educagdao ao longo do século XX o
colocou como um ator fundamental na politica. Uma consequéncia presumivel do
empoderamento do governo nacional na area educacional, num contexto de concentragio de
poderes, foi a sua capacidade para descentralizar o ensino a partir da década de 1970, o que

afetou novamente a trajetdria da politica, como serd visto a seguir.

2.3. O regime militar e a descentralizacdo do ensino primario (1970-1983).

Com a queda de Peron em 1955 por meio de um golpe militar instaurado pelas Forgas
Armadas, a Argentina entrou num novo ciclo de instabilidade e de interrupgdes politico-
institucionais, ora com a presenca de governos de facto ora com governos democraticamente
eleitos, mas que ndo conseguiram se manter em decorréncia de sucessivos golpes de Estado.

Como parte desse processo, a centralizacdo politica e fiscal se manteve como via condutora do
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Estado, o que representou o declinio cada vez maior do federalismo em razdo das agdes
autoritarias do governo nacional frente aos governos provinciais. A centralizagdo politico-
institucional criou as condigdes para que o governo nacional pudesse concentrar as decisoes e
conduzir as politicas educacionais e controlar o conteido e o tempo da descentralizacao do
ensino no periodo.

Durante o governo militar de Alejandro Lanusse (1971-1973) foi criado o Conselho
Federal de Educacao (CFE) por meio da lei n. 19.682 de 1972. O CFE tinha como objetivo
planificar, coordenar e assessorar nos aspectos da politica educativa nacional que, nos diversos
niveis e sistemas de ensino, comprometiam a a¢do conjunta entre o governo nacional e as
provincias (art. 1). Dentre as fungdes do CFE cabe destacar: coordenar as acdes dos entes
federativos, tendendo ao melhoramento integral da educacdo; acordar os conteudos minimos
para cada nivel de ensino e equivaléncia de estudos, certificados e titulos; e propor pautas na
questdo orcamentaria da educagao (art. 2).

A criagdo do CFE foi um passo importante para a politica educacional considerando que
pela primeira vez se instituiu um 6rgao oficial de concertacdo e coordenacdo federativa no
campo. Contudo, na pratica, o Conselho funcionou mais como um organismo de implementag¢ao
das politicas do PEN nas provincias do que como um 6rgao de compatibilizagdo e coordenagao
das necessidades e demandas dos governos subnacionais (SCIOSCIOLI, 2015). Nesse sentido,
o governo nacional buscou centralizar as acdes da politica educacional, submetendo as
provincias as suas decisoes.

No ensino secunddrio, ainda em 1972, foi aprovada a lei n. 19.988, a qual estabeleceu
que os estudos cursados nos estabelecimentos de ensino das provinciais € os titulos por eles
estabelecidos tinha validade nacional conforme o regime instituido pela lei (art. 1). Em virtude
da legislacdo nacional e das demais leis provinciais aprovadas em sequéncia, o governo
nacional e as provinciais reconheceram os titulos e certificados como equivalentes (CAMPOS,
1990). Essa foi uma conquista das provincias que tiveram maior autonomia para reger normas
proprias no nivel secunddrio, o que representava uma mudancga em relacdo a trajetoria da
politica.

Ainda no governo Lanusse, foi aprovada a nova lei do regime de coparticipagdo federal
de impostos, n. 20.221 de 1973. Do montante arrecadado de impostos nacionais deveria ser
distribuido da seguinte forma: 48,5% para o governo federal; 48,5% para as provincias; € 3%
para um Fundo de Desenvolvimento Regional criado pela mesma lei (art. 2). O regime seguiu
com os critérios redistributivos na distribuicdo secundaria — divisdo dos recursos entre os

governos subnacionais —, porém adotou novos parametros que consideravam a situagdo das
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provincias menos desenvolvidas®®. Por meio desses critérios as provincias que tinham uma
diferenga maior de desenvolvimento em relagdo a area mais avancada do pais e aquelas que
tinham uma densidade de populagdo menor em relagdo a média nacional receberiam mais
recursos do regime.

Tais mudangas foram importantes, pois combinaram critérios de obrigatoriedade e
redistribuicdo fiscal entre os governos subnacionais considerando o seu desenvolvimento
socioeconomico. Isso significou na pratica um volume importante de transferéncia de recursos
impositivos das provincias mais ricas € com maior atividade econdmica para aquelas menos
desenvolvidas (REZK, 2008). Nesse sentido, a lei redistribuia de forma mais justa os recursos
entre os governos provinciais. Contudo, os resultados seguintes a nova lei ndo foram
satisfatorios em termos de equilibrio fiscal horizontal, pois apesar da presenca de mecanismos
niveladores na distribui¢do secundaria, as provincias mais atrasadas pioraram sua situagao
fiscal (REZK, 2008),

A dependéncia financeira das provincias, principalmente as mais pobres, também se
aprofundou em razdo da centralizacdo fiscal dos recursos tributdrios por parte do governo
nacional. A lei n. 20.221 consolidou o aumento da participacao nacional nas contribui¢des
diretas, alterando o regime de separacdo e concorréncia de fontes para um regime de
coparticipagdo fiscal com tendéncia as alocag¢des incondicionadas e condicionadas (GARAT,
2008).

Em 1976, um novo golpe militar encabegado pelas Forgas Armadas derrubou o governo
de Isabelita Per6én (1974-1976) e inaugurou o que se conheceu como como o Processo de
Reconstru¢do Nacional (1976-1983), o periodo mais repressivo na sequéncia das ditaduras
militares na Argentina (PUIGGROS, 2003; FAUSTO; DEVOTO, 2004). Logo apés o golpe, a
Junta Militar formada por membros For¢as Armadas decretou uma série de instrumentos
normativos que reforgaram a centralizagdo politica e concentraram na cupula militar o controle
sobre os poderes republicanos e sobre os governos subnacionais.

Em um desses documentos, titulada “Ata para o Processo de Reorganizagao Nacional”,
a Junta Militar estabeleceu entre outras determinagdes: a suspensao dos mandatos do presidente
e dos governadores das provincias; a nomeagao do presidente da Republica e dos interventores

militares nas provincias por ordem dos membros Junta Militar; a dissolucdo do Congresso

26 Dos 48,5% dos recursos destinados as provincias: 65% era diretamente proporcional & populagdo; 25% a
diferenca de desenvolvimento entre cada provincia e a area mais desenvolvida do pais sempre que a provincia nao
pertencesse a essa area; e 10% as provincias que nao tinham densidade de populagdo superior a média do conjunto
das provincias e a diferenca de densidade de populagdo de cada provincia e essa mesma média (art. 3).
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Nacional; a remoc¢do dos membros da Corte Suprema de Justica e dos Tribunais Superiores
Provinciais; e a suspensao das atividades dos partidos politicos nos &mbitos nacional, provincial
e municipal.

Em 1976 os governadores de todas as provincias foram substituidos por interventores
militares ou “delegados” da Junta Militar, subtraindo a autonomia politica subnacional e
rompendo com a federac¢do. A subordinacdo dos governos provinciais ao poder central também
se deu com a politica econdmica de forte centralizagao fiscal e de ajuste do gasto estatal adotada
pelo regime militar que restringiu mais o poder de agcdo dos governadores (CANELO, 2011).

O governo militar de Jorge R. Videla (1976-1981) estabeleceu uma profunda relagao
entre a politica econdmica-social, a repressao e o ensino, baseada num projeto de reorganizacao
e ajuste estrutural do Estado, dando-lhe um papel subsididrio na prestacdo dos servigos na
educacdo, e no controle ideologico sobre a comunidade escolar, os conteudos curriculares e as
praticas escolares (FELDFEBER; IVANIER, 2003; PUIGGROS, 2003; FALLETL, 2010). Foi
com essa logica, a qual misturava elementos de autoritarismo, conservadorismo e
neoliberalismo, que ocorreu o processo de descentralizacdo administrativa das escolas
nacionais primarias para as provincias?’ (PUIGGROS, 2003).

Em 1978, por meio dos decretos-leis n. 21.809 e 21.810, o governo nacional transferiu
todas as escolas dependentes do CNE de ensino pré-primario € primario para as provincias, a
Capital Federal e o territdrio nacional de Tierra del Fuego. Foram descentralizadas mais de
6.500 escolas primdrias, 64 mil docentes e demais profissionais da educagdo e,
aproximadamente, 900 mil alunos, o que representava um ter¢o do total do sistema do ensino
primario publico na época (FALLETI 2001, 2010).

Contudo, a descentralizacdo administrativa ocorreu sem a descentralizacao fiscal
adequada, o que deixou os governos provinciais numa dificil situag¢do, pois eles ndo tinham
recursos suficientes para financiar os custos da manutengcdo das escolas transferidas
(PUIGGROS, 2003; FALLETI, 2010). O objetivo do governo nacional em descentralizar as
escolas sem a contrapartida de recursos era diminuir o tamanho da burocracia e o déficit
nacional de acordo com o programa neoliberal de governo (FALLETI, 2010). Além disso, ndo
se estabeleceram mecanismos reguladores para garantir um minimo de oferta do ensino, nem
se definiram normas sobre a docéncia e a distribuicdo de recursos financeiros para assegurar

uma equitativa prestacdo do servigo educacional no pais (SCIOSCIOLI, 2015). Como

27 Nos governos de Arturo Frondizi (1958-1962) e Juan Ongania (1966-1970) houve a tentativa de descentralizar
as escolas nacionais. Contudo, o processo foi interrompido rapidamente e poucas escolas foram transferidas.
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consequéncias houve o fechamento de estabelecimentos educativos nas provincias que
careciam de recursos para financiar os custos de sua manutengdo e a desorganizag¢@o nos planos
curriculares e nas condi¢des laborais dos docentes, o que contribuiu para acelerar o processo de
segmentacgao interna do sistema educativo do pais (FELDFEBER; IVANIER, 2003).

Caberia ao CFE coordenar as relagdes entre o governo nacional e as provincias no
processo de transferéncia das escolas. O Conselho buscou interceder pelas provincias que
fizeram forte oposi¢do a agdo do governo nacional, na justificativa de que nao tinham os
recursos fiscais suficientes para custear as escolas descentralizadas. Contudo, o PEN recusou a
proposta do CFE de transferéncia gradual das escolas e de recursos e implementou a
descentralizacdo num ato unilateral sem a adequada descentralizagio fiscal?® (FALLETI, 2001;
2010).

Alguns fatores podem explicar porque, mesmo sem a descentralizagao fiscal apropriada,
uma politica que teve um impacto substancial para os governos provinciais foi factivel. Em
primeiro lugar, as provincias tiveram um crescimento de suas receitas no periodo em questao,
0 que produziu uma conjuntura fiscal favordvel, pois os governos provinciais teriam como
custear as escolas transferidas e o Estado Nacional poderia aliviar o seu gasto (FALLETI, 2010,
2001). A segunda razdo reside na trajetoria do sistema educacional argentino, pois como as
provincias ja haviam desenvolvido uma estrutura educacional no nivel primario em razdo do
seu legado no ensino, a descentralizagdo das escolas nacionais para elas parece ter sido o
caminho mais esperado. Em terceiro, o governo militar tinha os meios politico-institucionais
para fazer valer suas decisdes em todo o pais, submetendo as provincias e as institui¢des de
negociagdo e representagdo — como o CFE e o Senado — ao seu poder, num processo de
decadéncia do regime federal.

No ensino secundério ndo houve mudancas na distribuicdo de competéncias entre o
governo nacional e as provincias, mantendo cada nivel de governo o seu sistema proprio de
ensino. Porém, diferentemente dos periodos anteriores em que as provincias tinham pouca
participacao no ensino secundario, elas aumentaram a sua atuagao nas décadas de 60 e 70. Em
1985, as provincias e o governo nacional praticamente empatavam no percentual de escolas
secundarias, em torno de 30% para cada nivel de governo, enquanto que o setor privado
continuou tendo a maior participagdo com quase 40% das escolas (FALLETI, 2010). Ainda

assim, o governo nacional tinha um numero maior de alunos: 338 mil estudantes matriculados

28 Em resposta as demandas das provincias, o PEN criou um fundo especial para apoiar financeiramente os
governos subnacionais mais pobres e enfrentar o aumento do déficit fiscal decorrente da descentralizagdo das
escolas. Contudo, esse fundo foi insuficiente e transitorio (FALLETI, 2010; SCIOSCIOLI, 2015).
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em escolas secundarias provinciais; 356 mil em escolas privadas e 532 mil em escolas nacionais
(CAMPOS, 1990).

Os dados para o periodo na Argentina mostram um avango no acesso ao ensino € na
alfabetizacdo da populacdo. A taxa de analfabetismo entre as pessoas de 15 anos ou mais se
manteve abaixo dos 10% em 1960, decaindo gradualmente ao longo das décadas de 1970 e
1980 (FAUSTO; DEVOTO, 2004). O niimero de alunos matriculados no ensino primario
duplicou no periodo, passando de 2,7 milhdes em 1955 para 4,5 milhdes em 1983. No ensino
secundario, a expansdo das matriculas também foi significativa em termos absolutos, de
471.895 alunos inscritos em 1955 para quase 1,5 milhdo em 1983 (CAMPOS, 1990).

Contudo, embora tenha ocorrido a expansao do acesso a educagdo primaria e secundaria
e a maior inclusdo de criangas e jovens em idade escolar, principalmente no nivel primdrio, o
cenario educacional ao final da ditadura militar apresentava problemas como: a baixa
frequéncia e alta deser¢do escolar, fundamentalmente entre os mais jovens; o abandono e a
destruicdo das escolas; e a precarizagdo profissional e os baixos salarios dos docentes
(PUIGGROS, 2003).

Em sintese, ao longo da trajetoria da educagdo na Argentina se instituiram dois legados
institucionais na estrutura federativa da politica. O primeiro ¢ a iniciativa e o desenvolvimento
dos sistemas educacionais provinciais desde o inicio do século XIX, com grande autonomia
administrativa, fiscal e legislativa para atuar especialmente no nivel primario e em menor
medida no nivel secunddrio, esse ultimo que foi desenvolvido prioritariamente pelo governo
nacional. O segundo legado foi a crescente atuacdo administrativa e legislativa do governo
nacional na politica de educagdo, em geral, € no ensino primario, em particular, no final do
século XIX até a década de 1970. Isso ocorreu de forma congruente com a centralizacao politica
e fiscal no ambito mais geral da estrutura federal. Esses dois legados, embora aparentam ser
opostos, ndo se anularam e conviveram por um longo periodo. Assim foi que a criagdo das
escolas nacionais primarias nas provincias e a capacidade de legislar do governo nacional ndo
diminuiram o papel dos governos subnacionais no ensino. Da mesma forma, o fato de as
provincias ja terem instituido os seus sistemas educacionais antes do governo nacional ndo
impediu que esse ultimo tivesse uma participagdo importante no ensino primario num momento
posterior.

Os dois legados foram determinantes para a descentralizacao das escolas nacionais em
1978. Como o governo nacional tinha o dominio sobre o seu sistema proprio de ensino no nivel
primario e poderes politico-institucionais e legislativos num contexto autoritario, ele pode

controlar o tempo e o conteudo da descentralizacdo da educacdo. E, mais, sendo as provincias
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as pioneiras no ensino primdrio, o governo nacional tinha em maos uma forte justificativa para
transferir as escolas para os seus territorios.

A partir desse momento, as provincias tinham o controle sobre praticamente todo o
contingente escolar do ensino primario do pais. O governo nacional, que buscou pela via da
descentralizacdo administrativa se desobrigar dos custos de gerir e financiar as escolas
primdarias, manteve a sua fun¢do legislativa sobre a politica, adotando medidas para a reforma
descentralizadora e centralizando os recursos como meio de barganha federativa para alcangar
seus interesses. Assim, ao final da ditadura militar em 1983, o ensino primario estava
descentralizado para as provincias nas competéncias administrativa, legislativa e fiscal, ao
mesmo tempo em que contava com a atuagao legislativa do governo nacional.

A educagdo secunddria, que desde o inicio foi uma politica prioritaria para o governo
nacional, continuou sendo conduzida, administrada e financiada pelo mesmo. A centraliza¢ao
legislativa nesse nivel de ensino também atingia os interesses subnacionais, embora medidas
descentralizadoras tenham sido tomadas a partir da década de 1970, o que deu maior liberdade
de agdo para as provincias desenvolverem seus sistemas proprios de ensino. Portanto, até¢ 1983,
tanto o governo nacional quanto as provincias atuavam na gestao, legislagdo e financiamento

do ensino secundario.
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3. A TRAJETORIA DO ESTADO FEDERAL E DO ENSINO FUNDAMENTAL E
MEDIO NO BRASIL ATE A REDEMOCRATIZACAO.

O Estado brasileiro independente se instituiu como monarquia imperial marcada pelo
centralismo unitario na sua forma de organiza¢do do poder. Embora os governos subnacionais
tivessem fortes tendéncias descentralizadoras, o governo central conseguiu manter a integridade
do territorio e a monarquia até¢ 1889. O ensino primdrio tinha uma estrutura descentralizada
com o desenvolvimento dos sistemas provinciais, enquanto que o ensino secundario foi uma
politica desenvolvida pelo governo central?’.

Com a instauracdo da Republica e da federagdo a partir de 1889, em um contexto de
consolidacdo das oligarquias regionais, os estados conquistaram autonomia politica e
fortaleceram suas competéncias. A estrutura descentralizada da educacao foi reforgada com a
atuacdo dos estados sobre o ensino primario e, progressivamente, sobre o nivel secundario,
enquanto o governo federal continuou empreendendo esforgos nesse ultimo.

Contudo, a partir de 1930, o Brasil passou por um processo de centralizagao politico-
institucional que fortaleceu a instancia nacional com ampliacdo dos seus poderes e
competéncias que deram condigcdes para a sua intervengcdo na educacdo. Os estados e
progressivamente os municipios continuaram desempenhando suas fungdes no ensino, mas com
maior influéncia normativa do governo federal que conseguiu induzir o comportamento
subnacional.

O presente capitulo faz uma andlise da trajetoria da politica de educagdo nos niveis
primario e secundario e do Estado federal no Brasil entre 1822 e 1985, considerando as
principais politicas adotadas pelos niveis de governo no ensino e as suas consequéncias para as
relacdes federativas, o poder dos atores governamentais e os resultados educacionais. Também
sao considerados os contextos politicos, econdmicos € sociais nos quais a politica de educacdo
e a estrutura geral do Estado estiveram imersos ao longo do tempo.

Para isso, o capitulo estd dividido em trés secdes, em que cada uma apresenta um
periodo importante de mudangas para a politica de educagdo e a estrutura federal do pais. A
primeira se¢do aborda os anos 1822 a 1889 de constru¢do do Estado independente com as
provincias atuando no ensino primario € o governo central no ensino secundario. A segunda

abarca os primeiros anos da republica federativa com destaque para o poder dos estados na

2 Durante a maior parte da trajetoria da politica educacional brasileira, o ensino primédrio compunha os primeiros
anos do que atualmente é conhecido como ensino fundamental, enquanto que o ensino secundario compunha os
anos finais do ensino fundamental e os anos do atual ensino médio.
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instancia nacional e no ensino. A ultima se¢do abrange o periodo entre 1930 e 1985 de
centralizagdo politico-institucional e de regulamentacdo do governo federal no ensino primario

e secundario e de atuacdo dos governos subnacionais na gestao da politica.

3.1. O centralismo unitario e o ensino durante o Império (1822-1889).

O Estado Nacional brasileiro, apos a sua independéncia em relagao a Portugal em 1822,
se formou por meio de uma monarquia imperial. A escolha pelo Império tinha como objetivo
conservar a ordem e integridade do territorio nacional evitando o desmembramento total ou a
separacdo das provincias’® (CARVALHO 1993). Contudo, a monarquia constitucional nio
resolvia de modo definitivo a questdo entre a unidade nacional e a fragmentacao territorial. As
relacdes intergovernamentais eram frageis e conflituosas, as provincias eram dominadas por
elites locais com fortes tendéncias descentralizadoras e o governo central era débil e incapaz de
exercer a administragao centralizada no territorio que pudesse aglutinar os diferentes interesses
das elites regionais em objetivos nacionais comuns.

As dificuldades para manter a unidade nacional eram tdo grandes no Império que
durante o Primeiro Reinado (1822-1831), o Periodo Regencial (1831-1840) e inicio do Segundo
Reinado (1840-1889) a monarquia enfrentou diversos movimentos separatistas e revoltas
espalhadas pelo pais®!. O confronto se dava entre forcas centripetas, que defendiam o Estado
unitario absolutista, e as forgas centrifugas, formadas pelas oligarquias agrarias regionais que
reivindicavam a autonomia das provincias (SOARES, 1998). A solu¢do encontrada pelo
governo central foi o sistema unitario para conter os conflitos e dar expressdo politica as
oligarquias dominantes, acomodando-as no regime mondrquico que propiciou a estabilidade
politica do Império apds o Segundo Reinado (ABRUCIO, 1998; SOARES, 1998).

O conflito entre as forgas centrifugas e centripetas se materializou na disputa politica
dentro do processo constituinte instaurado em 1823, tal que a impossibilidade de acomodar os
interesses dispares das duas tendéncias fez com que o imperador dissolvesse a Assembleia

Constituinte (ARAUJO, 2005). No seu lugar, Dom Pedro I decidiu outorgar a Constitui¢do em

30 Até 1903, o territorio brasileiro estava dividido em 20 provincias, além do Rio de Janeiro (Capital do Império):
Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Paraiba,
Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sdo Paulo e
Sergipe (ARAUJO, 2005; GUERRA; SANTOS, 2011).

31 Dentre os movimentos e revoltas cabem destacar: Confederagdo do Equador (1824); Cabanagem no Para (1835-
1840); Sabinada na Bahia (1837-1838); Balaiada no Maranhdo (1838-1841); Farroupilha no Rio Grande do Sul
(1835-1845); as revoltas liberais em Minas Gerais ¢ Sdo Paulo (ambas em 1842); e Praicira em Pernambuco
(1848).
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1824, a qual se caracterizava pela excessiva centralizagdo de poderes e pela auséncia de
autonomia provincial.

O primeiro aspecto de forte centralizacdo politica na Constitui¢do era o Poder
Moderador do Imperador, o qual tinha as atribui¢des de: sancionar os decretos e resolucdes da
Assembleia Geral; aprovar e suspender as resolugdes dos Conselhos Gerais de Provincia?;
prorrogar ou adiar a Assembleia Geral; dissolver a Camara dos Deputados e nomear senadores
(art. 43 e 101). Em segundo lugar, as resolucdes debatidas nos Conselhos Provinciais deveriam
ser enviadas a Assembleia Geral, onde seriam aprovadas ou nao, € caso a Assembleia nao
estivesse reunida, caberia ao Imperador decidir se as resolu¢des deveriam ser ou nao executadas
(art. 85 e 86). Os Conselhos Provinciais também nao tinham competéncias legislativas
tributarias ou orgamentérias, cabendo ao legislativo nacional criar e regulamentar os impostos,
fixar as despesas publicas e a distribui¢do das contribui¢des diretas e autorizar empréstimos
(art. 15, 36 e 171). Em quarto lugar, o poder executivo provincial seria exercido por um
Presidente nomeado pelo Imperador que o poderia remover do cargo a qualquer momento (art.
165). Por fim, o Senado era composto por membros vitalicios escolhidos por elei¢do provincial
(art. 40), sendo que para cada provincia o numero de senadores se daria pela metade do nimero
dos seus respectivos deputados (art. 41).

Se as provincias ndo foi garantida a autonomia politica, legislativa e fiscal, tdo pouco
foi aos municipios. A Constitui¢do de 1824 determinava que em cada cidade e vila deveria ser
criada uma Camara composta por vereadores eleitos, a qual competia o governo econdmico e
municipal das localidades (art. 167 e 168). Em 1828 foi aprovado o Cdédigo Municipal que
definia um cardter meramente administrativo aos municipios e estabelecia uma relagdo de
subordinagdo as provincias, devendo as Camaras municipais prestar contas e suas deliberagdes
estavam sujeitas a aprovagdo do Conselho provincial (ARAUJO, 2005).

No Periodo Regencial, as reivindicagdes localistas voltaram com toda forca e abriu-se
caminho para que reformas fossem realizadas. Apds intensos debates na Camara dos Deputados
e no Senado, foi aprovada a reforma da Constituicao de 1824 pela lei n. 16 de 1834 ou, como
ficou conhecido, o Ato Adicional, dando-se um passo importante em dire¢do a uma estrutura
mais descentralizada ao garantir maior autonomia legislativa e fiscal para as provincias. O
principal instrumento nesse sentido foi a substituicdo dos Conselhos Gerais da Provincia pelas
Assembleias Legislativas, as quais foram dotadas de atribuigdes legislativas sobre: a instrugao

publica e estabelecimentos proprios de promocdo do ensino; a fixacdo de despesas e impostos

32 Espécie de camara de representagio e discussdo dos negdcios e interesses dos cidaddos das provincias (art. 71,
72 e 81).
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municipais e provinciais; a distribui¢do das contribui¢des diretas no interior da provincia; a
autorizacdo para contrair empréstimos; € a criacdo e supressdo de empregos publicos
provinciais € municipais (art. 10).

O Ato Adicional inaugurou um sistema de divisdo de competéncias entre as instancias
nacional e provincial de modo que as provincias deixaram de ter a condi¢cdo de reparticao
administrativa do poder central para se tornarem entes politicos (OLIVEIRA; LUQUINI, 2021).
A reforma também garantiu as Assembleias Legislativas das provincias grandes atribuicdes
sobre os assuntos municipais, mantendo a relagdo de hierarquia e dependéncia entre os niveis
de governo. Contudo, a reforma constitucional nao extinguiu o Poder Moderador nem o carater
vitalicio do Senado, e a nomeagao dos Presidentes das provincias permaneceu como atribui¢ao
do Imperador, preservando o carater centralizador do sistema politico.

Outro elemento de centralizagao durante o Império era a forte concentracao de recursos
fiscais no governo central. Ainda no Periodo Regencial uma série de medidas foram realizadas
para adequar o sistema fiscal como a divisdo dos impostos entre o governo central e as
provincias, a distingdo dos espagos de atuagdo de cada um e o aumento da receita publica
(CARVALHO, 1993; RAMOS, 2020). Isso foi fundamental para garantir a arrecadagdo e
delimitagdo das atribui¢des do governo central e proporcionar maior autonomia administrativa
e fiscal as provincias (RAMOS, 2020).

Contudo, grande parte da receita tributaria ficou nas maos do governo central através
dos impostos de importagdo e exportacdo, a época a principal fonte de recursos do pais
(CARVALHO 1993; FAUSTO; DEVOTO, 2004). A composi¢dao da divisdo dos recursos
também levou ao aprofundamento das desigualdades regionais, uma vez que tornava os
investimentos locais mais dependentes de recursos proprios. Assim, as provincias com
economias mais dindmicas e ricas, como Rio de Janeiro e Sao Paulo — produtoras do café —,
poderiam realizar investimentos com maior facilidade, enquanto que as provincias com menor
acumulo de riqueza e com economias menos dindmicas, como nas regides ao norte do pais,
eram penalizadas com a escassa disponibilidade de recursos (RAMOS, 2020).

Como heranga colonial, o quadro educacional do pais no inicio do século XIX era muito
deficitario: na auséncia de um sistema publico desenvolvido — com fraca atuacdo do governo
central e acOes precarias a nivel local para expandir o atendimento da instru¢do elementar —, o

acesso ao ensino estava restrito a um nimero muito pequeno de brasileiros, com poucas escolas



86

e aulas ministradas em estabelecimentos privados e por pessoas sem capacitagio docente™
(ARAUIJO, 2005).

A Constitui¢ao outorgada em 1824 foi muito restrita ao tratar da educacao, definindo-a
como um meio para garantir a inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidaddos™* (art.
179). Além disso, embora a Constitui¢ao tenha estabelecido a gratuidade da educagdo primaria
e a criacdo de estabelecimentos nos demais niveis de ensino, o texto ndo alterou o quadro geral,
pois ndo apresentou 0s meios para o cumprimento dos seus dispositivos (ZOTTI, 2005). Nota-
se também a auséncia de definicdo das competéncias do governo central e das provincias na
educacido e da organizagdo de uma politica nacional de ensino.

Diante da situagdo de precariedade do ensino, foi promulgada em 1827 a primeira lei
nacional da instrugdo primaria que buscou disseminar o ensino de primeiras letras em todo o
pais, representando o primeiro momento de estruturacdo do Estado Imperial e a estratégia de
construcao da nagao e de civilizacdo da populagio brasileira (FILHO, 2020). Assim, a Lei Geral
de Ensino, como ficou conhecida, estabeleceu que em todas as cidades, vilas e lugares mais
populosos deveriam ser criadas escolas de primeiras letras (art. 1). Coube as provincias definir
o numero e a localidade das escolas e extinguir as que ja existiam se necessario, remover e taxar
os salarios e conceder gratificacdes aos docentes (art. 2, 3 e 10). Por um lado, a Lei Geral, em
respeito a Constituicao de 1824, manteve a prorrogativa do legislativo nacional em aprovar as
resolucdes provinciais, restringindo o poder subnacional de legislar sobre o ensino. Por outro
lado, foi dado o primeiro passo na defini¢do de competéncias entre os niveis de governo, um
avanco em relag@o a Constituicdo que ndo mencionou a questao.

Porém, a lei fracassou em propagar a instrucao primaria devido, entre outras razdes, a
falta de pessoal qualificado e de prédios escolares, do mau estado das escolas e da incapacidade
de investimento do governo central e das municipalidades em fiscalizar o ensino®*> (ARAUJO,
2005). Além disso, foram criadas poucas escolas de primeiras letras e a sua disseminagdo se

deu de forma desigual entre as provincias (PERES, 2005; CARTOLANO, 1994).

33 0 ensino era desenvolvido primordialmente pela esfera privada em escolas leigas e confessionais — com destaque
para os estabelecimentos catolicos — e, em menor medida, no ambiente familiar. O ensino destinava-se as familias
dos donos de terras e senhores de engenho (ARAUJO, 2005; FERREIRA JR., 2010; LOPES, 2020).

3% Embora a Constitui¢io tenha definido a educagdo como um direito politico e civil, o que ja era em si um marco
importante para a politica, o texto excluia implicitamente os escravos do status de cidadania, pois que considerava
cidadaos apenas aqueles que ja nasceram livres e aqueles que emergiram da condi¢do de ex-escravos (CURY,
2020a).

35 A inspec¢do das escolas primérias era uma competéncia das cAmaras municipais como ficou previsto no Codigo
Municipal de 1828.
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A educagdo secundaria estava fragmentada em aulas isoladas espalhadas pelas
provincias e nos colégios particulares da capital do Império, na auséncia de estabelecimentos
especificos e de uma estrutura curricular propria (MARTINS, 1984). Ests nivel de ensino tinha
como principal fun¢do preparar os alunos para o ensino superior, assumindo um aspecto elitista
e excludente direcionado para a formagdo da classe dominante (FERREIRA JR.; 2010;
SANTOS, 2020). Nesse sentido, o nivel secundario, assim como a educacao de forma geral, foi
forjado dentro do contexto socioecondmico daquele periodo histérico, de uma sociedade agraria
e escravocrata, o que nio exigia uma escolaridade para todos>®.

A criagdo do Colégio Dom Pedro II, em 1837, representou o marco inicial de a¢ao do
governo central na organiza¢ao ¢ padronizagdo da educagdo secundaria em contraposi¢ao as
aulas isoladas que a segmentavam (ZOTTIL, 2005), representando um primeiro embrido de
nacionalizacdo desse nivel de ensino. Contudo, com a criagdo do Colégio e com a promulgacao
do Ato Adicional de 1834, configuram-se dois sistemas de ensino secundario no pais durante o
Império: o sistema regular seriado oferecido pelo Colégio Dom Pedro II e por alguns colégios
provinciais e estabelecimentos particulares; e o sistema fragmentado, predominante, de carater
irregular, parcelado e de curta duragdao (PERES, 2005; ZOTTI, 2005).

Diante do grave quadro do ensino no pais e de um governo central com altos encargos
decorridos da centralizagao excessiva, incapaz de cuidar e organizar a instru¢do publica,
recomendou-se que as provincias fizessem frente aos problemas da educagdao (PERES, 2005).
Nessa direcdo, o Ato Adicional atribuiu as assembleias provinciais a competéncia de legislar
sobre a instru¢do publica e os estabelecimentos proprios para promove-la (art. 10). As
resolucdes e projetos de lei provinciais ja ndo precisavam mais passar pela aprovacao da
Assembleia Legislativa, como determinava a Constitui¢do de 1824 e a Lei Geral de 1827.
Assim, ficou garantida as provincias autonomia para ofertar e legislar sobre qualquer nivel ou
ramo de ensino, exceto a educacdo superior que cabia ao governo central. Isso fortaleceu as
fungdes que as provincias ja vinham desempenhando nos seus sistemas proprios de ensino,
principalmente no nivel primario, embora o seu desenvolvimento ainda era muito incipiente.

Apesar de ndo haver menc¢ao das atribui¢cdes do governo central na educagdo, nao havia
impedimento de que a esfera nacional pudesse promover o ensino. Contudo, a interpretacao que
prevaleceu foi que a educagdo primaria era competéncia das provincias, enquanto que a
educagdo secundaria era do governo central, uma vez que esse nivel de ensino era uma via de

acesso a educagdo superior. Assim, o governo central buscou desenvolver e criar um modelo

3 Além dos escravos e, de forma geral, os brancos pobres ¢ libertos, as mulheres também eram excluidas do ensino
secundario e superior, tendo acesso apenas ao ensino primario (RITZKAT, 2020).
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de padronizag¢do do ensino secundario, descentralizando a instru¢do primaria para as provincias.
Progressivamente a responsabilidade sobre a educa¢io secundaria foi sendo compartilhada com
as provincias a partir da criacao de estabelecimentos proprios para esse nivel de ensino nos seus
territorios (PAIVA, 1989).

Além disso, o governo central continuou exercendo uma forte centralizagdo legislativa
sobre os niveis primario e secundario. O poder central ditava a politica educacional nos seus
aspectos pedagdgicos e curriculares e na pratica algumas politicas publicas estabelecidas para
0 Municipio do Rio de Janeiro serviram de paradigma para o conjunto das provincias, cujas leis
do ensino adotavam os conteudos principais da legislagdo nacional (FERREIRA JR., 2010).
Foram os casos do modelo curricular estabelecido no Colégio Dom Pedro II, o qual serviu de
referéncia para os estabelecimentos escolares das provincias, e da Reforma Couto Ferraz de
1854 que representou um marco na organizacao da educagdo primaria e secundaria na capital
do Império, mas cujas medidas foram incluidas em diversas leis de ensino das provincias
(PERES, 2005; FERREIRA, JR, 2010).

Hé um consenso na literatura que a descentralizacdo desencadeada pelo Ato Adicional
foi um obstaculo ao desenvolvimento do ensino no Império, principalmente da instrugdo
primaria. Embora ndo se possa atribuir todas as mazelas da educagdo brasileira aos efeitos
causados pelo Ato Adicional, cabe destacar alguns dos problemas enfrentados pelo ensino
durante o Império dentro do contexto ao qual estava inserido.

O primeiro ¢ que com a autonomia legislativa subnacional conquistada, proliferaram-se
legislagdes distintas e contraditorias dentro de uma mesma provincia e entre as provincias,
dando origem a uma pluralidade de sistemas de ensino (CARNIELLI, 2000; CASTANHA,
2006). Inaugurou-se, assim, a duplicidade de redes na educagao brasileira, no qual as provincias
e, em menor medida, os municipios mantiveram estruturas autdonomas e paralelas sem
articulagdo e coordenacdo entre eles num ambiente de grandes desigualdades territoriais
(ABRUCIO, 2010, 2012). Isso dificultou a unificagdo de uma politica nacional de educagio e
de uma estrutura orgénica subordinada as diretrizes e bases comuns do ensino (CASTANHA,
2006).

O segundo problema foi a omissdo do governo central em coordenar e apoiar técnica e
financeiramente as provincias na promog¢ao da educacao. O Ato Adicional transferiu para as
provincias os encargos com o ensino primdrio e secundario, eximindo o governo central do seu
financiamento. A isso associava-se a escassez geral de recursos e as desigualdades econdmicas

e fiscais entre os governos subnacionais, devido, entre outros fatores, as falhas do sistema de
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arrecadacdo tributdria, a estagnacdo econdmica, a precariedade das finangas publicas das
provincias e ao endividamento publico (CARNIELLI, 2000; ARAUJO, 2005; FILHO, 2020).

Assim, as provincias ficaram com 0s custos para promover o ensino, mas sem recursos
suficientes para cobri-los, o que aponta para a incompatibilidade entre a descentralizagao
administrativa e legislativa e a centralizacdo fiscal, as desigualdades regionais e a incapacidade
das provincias em cumprir a legislagdo. O resultado foi que os governos subnacionais nao
conseguiram organizar de forma mais sistematica e ampliada os seus sistemas de ensino, a
educagdo ficou precarizada em poucas escolas e sem pessoal docente qualificado e as
desigualdades permaneceram entre as provincias (PAIVA, 1989; CARNIELLI, 2000;
ARAUIJO, 2005).

Em terceiro lugar, o contexto social e cultural a época, escravocrata e agrario, nao
favorecia a expansdo do ensino as camadas populares da sociedade, principalmente aos
escravos, excluidos do seu acesso. O interesse da populacdo pela instrugdo era muito pequeno
e as demandas educacionais se instituiram basicamente nas elites, as quais eram atendidas por
tutores ou pela rede privada (CARNIELLI, 2000; CASTANHA, 2006). Além disso, fatores
politico-institucionais como o centralismo monarquico, o regionalismo e o jogo de interesses
das elites locais pautavam-se mais no clientelismo, na luta pelo poder politico e nos interesses
privados do que em principios democraticos (CARVALHO, 1993; ARAUIJO, 2005).

O notorio atraso social do quadro educacional no Império era tal que em 1872, 82,3%
da populagdo brasileira de 5 anos ou mais de idade era analfabeta, percentual que aumentou
para 82,6% em 1890 (FERRARO, 2002). No ensino primario, grande parte da populacdo estava
excluida do seu acesso, sendo que apenas 8,9% da populacdo em idade escolar estava
matriculada nas escolas em 1867 (FERREIRA, JR.; 2010). Tal situagdo ndo mudou de forma
consideravel nas décadas seguintes, uma vez que em 1889 o niumero de alunos ndo alcangava
14,3% da populacdo em idade escolar em todos os tipos e graus de ensino do pais (PERES,
2005). Portanto, imagina-se que se 0 acesso ao ensino primario ja estava restrito a um nimero
muito pequeno de pessoas, a situacdo dos demais niveis de ensino era ainda mais excludente.

A maioria das provincias conseguiu aumentar a cobertura escolar nos ultimos anos do
Império, tanto em termos absolutos quanto em propor¢ao a populagdo total de cada uma delas.
As provincias que tinham os maiores percentuais de alunos matriculados no ensino primario
pela populagdo total, em 1888, eram Parana (3,8%), Rio Grande do Sul (3,7%) e o Amazonas
(3,5%), enquanto que os governos provinciais com os piores indices eram Paraiba, Piaui e

Ceara, com menos que 1% da populacao total matriculada (CARNIELLI, 2000).
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As provincias também gastavam volumes consideraveis de recursos no ensino primario,
tal que a despesa com educacdo abarcava em média 22,7% da sua receita total em 1888.
Contudo, havia uma desigualdade territorial no gasto: as provincias do Espirito Santo e Goiés
gastavam mais de 40% da sua receita com o ensino primario; Alagoas, Minas Gerais, Parand e
Pernambuco gastavam em torno de 29%; enquanto que Rio Grande do Sul, Sdo Paulo, Par4,
Amazonas e Mato Grosso gastavam menos de 20% (CARNIELLI, 2000).

Portanto, considerando as caracteristicas do Estado Nacional e da politica de educacao
no Brasil imperial e os argumentos sobre a relacao entre federalismo e politicas sociais pode-
se fazer algumas inferéncias sobre o periodo. A primeira é que em razio da forte centralizagdo
politico-institucional e fiscal do regime unitario, o governo central tinha as condigdes para
conduzir e coordenar o ensino primario e secundario. Contudo, o governo central optou por ndo
tomar esse caminho ao ndo priorizar a educagdo elementar que foi relegada aos governos
provinciais. O Ato Adicional fortaleceu a autonomia administrativa e legislativa das provincias,
as quais se tornaram atores fundamentais na promog¢ao do ensino com liberdade para organizar
seus sistemas proprios. Assim, no ensino primario, a descentralizacdo administrativa,
legislativa e fiscal garantia as provincias um certo grau de autonomia para conduzir os assuntos
locais, mas, a centralizacdo politica e fiscal da monarquia possibilitava ao governo central
interferir nos assuntos e acdes subnacionais na educacao quando fosse do interesse nacional.

Na educacao secundaria, a influéncia do governo central era mais forte em razdo das
reformas e politicas nacionais implementadas que buscavam organizar e padronizar esse nivel
de ensino em todo o pais. Por meio da concentragdo do poder politico, da atuacdo legislativa e
da promog¢do do seu sistema proprio de ensino, o governo central apresentava-se como o
principal ator na politica de educacdo secundaria e as provincias tinham menor liberdade para
atuar nesse nivel de ensino.

Em segundo lugar, a precéria situa¢ao da educacdo no pais, com iniciativas insuficientes
para o desenvolvimento do ensino no territdrio nacional, tem explicacdo no proprio regime
politico da monarquia e no contexto socioecondmico agrario € escravocrata baseados em
elementos estruturais, politicos e sociais muito pouco inclusivos e igualitarios. Nesse sentido,
a educagdo ndo era entendida como politica publica prioritéria a ser desenvolvida pelo Estado
e expandida para a populagdo, principalmente aos escravos que estavam excluidos do status de
cidadania e do acesso a instrucao elementar.

Além disso, a descentralizagdo administrativa e legislativa na educagdo, em particular
apos o Ato Adicional, favoreceu a difusdo de diferentes legislagdes entre as provincias e a

segmentagao na oferta dos servigos educacionais no ensino primario. A descentralizagao fiscal,
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as distintas e precarias condi¢des econdmicas das provincias e a auséncia de suporte financeiro
e técnico do governo central também podem ter contribuido para a deficiéncia e a desigualdade
territorial na oferta dos servicos educacionais.

No ensino secundario, por um lado, a centralizagdo administrativa, legislativa e fiscal
favoreceu a adocao de objetivos nacionais comuns para esse nivel de ensino, o que contribuiu
para a sua maior uniformizagdo. O principal exemplo foi o modelo de padronizagdo curricular
e pedagogico estabelecido no Colégio Dom Pedro II com a pretensao de ser difundido para todo
o territdrio nacional. Por outro lado, foi mantido um outro sistema, fragmentado, irregular e
sem articulacdo que favoreceu a segmentagdo do ensino secundario no pais. Além disso, o
acesso ao ensino secundario ainda estava muito restrito a uma pequena parte da populagdo, em
razao do seu carater elitista e excludente como reflexo do préprio contexto politico e
socioeconomico do pais.

Ao final do século XIX, o Brasil passou por transformagdes politicas, sociais e
econdmicas que colocaram em questionamento a propria sobrevivéncia da monarquia ¢ do
sistema unitario. No novo caminho tragado pelo Estado Nacional, a republica federativa foi
adotada, consagrando a autonomia dos governos subnacionais e fortalecendo as suas agdes

sobre a politica de educagdo, como sera visto a seguir.

3.2. A instituicio da federacido e as reformas educacionais nos estados na Primeira

Republica (1889-1930).

A proclamagdo da Republica em 1889 e da nova Constituicdo em 1891 marcaram a
instauracao da federacao no Brasil, representando o movimento dos estados — antigas provincias
— contra a excessiva centralizagdo monarquica e em prol da autonomia subnacional. A

monarquia ndo sobreviveu a nova realidade econdmica e social®’

do pais e nem as demandas e
interesses das oligarquias agrarias regionais, principalmente as do setor cafeeiro que se
destacavam como autoridade socioeconOmica em contraposicdo a autoridade politica do
governo central ao final do Império (CARVALHO, 1993).

Aplicando a distingdo das federagdes feita por Stepan (1999) quanto aos objetivos
iniciais da sua formacao, o Brasil € um caso tipico de Estado federal criado com o propdsito de

manter a unido (“hold together”). Nesse caso, os sistemas politicos que inicialmente se

37 Decorrente das mudangas no contexto econdmico, fundamentalmente com a grande expansdo do setor de
produgdo do café a partir da segunda metade do século XIX, e na ordem social vigente com a abolicdo da
escraviddo em 1888.
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formaram com fortes tragos unitarios escolhem a federagdo como melhor meio de conservar a
integridade do territério nacional, transferindo poder e competéncias para as unidades
subnacionais (STEPAN, 1999).

No aspecto da autonomia politica, os estados se uniram a favor da federagdao, uma vez
que todos se beneficiariam na conducdo do processo eleitoral dos seus representantes. J4 no
aspecto fiscal, embora houvesse um descontentamento geral quanto a centralizacdo de recursos,
os estados tinham interesses e situacdes econdmicas diversas, o que impossibilitou chegar a um
acordo sobre o regime tributario (ABRUCIO, 1998). Com a mudanga da dindmica da economia
no pais a partir de 1870 e a autonomia fiscal consagrada na Constitui¢do de 1891, os estados
exportadores, especialmente os de café — Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais —, foram
altamente beneficiados, contribuindo para a sua hegemonia econémica e politica (LOVE,
1993).

Assim, na Primeira Republica, a federagdo brasileira se caracterizou pelo regionalismo

estadual®®

ou federalismo oligarquico, em razdo da grande forca politica e econdomica de
determinadas elites oligarquicas estaduais que dominaram o epicentro do poder nacional. A
hierarquia entre os estados estava determinada pelo predominio dos estados de Sao Paulo e
Minas Gerais no plano nacional, dando origem a chamada “politica dos governadores”,
tornando a federacdo uma associacdo entre desiguais (ARAUJO, 2005). Em linhas gerais, a
politica dos governadores constituia o poder nacional por meio de acordos entre os partidos
republicanos paulista e mineiro que se aliavam para determinar a sucessdo presidencial (LOVE,
1993; ABRUCIO, 1998).

Pela Constituicdo de 1891 ficou instituida a Republica Federativa, sendo que cada
provincia passou a ser formada por um estado e o antigo Municipio Neutro pelo Distrito
Federal, capital do pais (art. 2). Cada estado deveria ser regido por uma Constitui¢do e pelas
leis que adotar desde que respeitados os principios constitucionais da Unido (art. 63). Porém,
nao foram definidas atribuicoes legislativas exclusivas e comuns entre os niveis de governo,
deixando um grande espago para os estados legislarem, exceto naquilo que cabia privativamente
ao Congresso Nacional segundo o artigo 34. J4 o Senado, deveria ser composto por 3 senadores
de cada estado e do Distrito Federal (art. 30) com mandato de 9 anos de duragdo, renovando-se

1/3 da casa a cada 3 anos (art. 31).

38 O regionalismo é um comportamento politico, entre tantos, caracteristico de um sistema federal, no qual os
governos subnacionais aceitam a existéncia de um governo federal, mas buscam o favoritismo politico e
econdmico da unidade politica maior (LOVE, 1993).
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No aspecto fiscal, competia exclusivamente ao governo federal decretar impostos sobre
a importacdo e taxas de selo, dos correios e telégrafos federais e criar e manter as alfandegas
(art. 7). Cabia aos estados decretar impostos sobre exportagdo de mercadorias de sua propria
producao, imoveis rurais e urbanos, transmissao de propriedades e industrias e profissdes e
sobre as taxas de selos e contribui¢des aos seus telégrafos e correios (art. 9). Os estados também
podiam tributar a importagdo de mercadorias estrangeiras destinadas ao consumo nos seus
territorios, revertendo, porém, o produto do imposto para o Tesouro Federal, além de negociar
empréstimos estrangeiros e vender titulos fora do pais. Dessa forma, a Constitui¢ao de 1891
garantiu aos governos estaduais grande autonomia fiscal.

Contudo, a divisdo de receitas estabelecida pela Constituigdo acentuava as
desigualdades regionais, ao beneficiar os estados exportadores em detrimento daqeules que nao
eram fortes na exportagdo (ABRUCIO, 1998). Como os principais impostos dos estados
estavam vinculados ao nivel de desenvolvimento econdmico, os governos mais atrasados teriam
uma arrecadacgdo e uma capacidade de investimento menor (ARAUJO, 2005). Somava-se a isso,
a auséncia de um mecanismo de redistribui¢@o fiscal do governo federal que se adequasse as
condi¢des socioecondmicas dos estados e fizesse frente as desigualdades territoriais. A
Constituicdo apenas definiu que cada estado deveria arcar com recursos proprios os seus
servigos, obrigando a Unido a prestar auxilio somente em casos de calamidade publica quando
solicitada (art. 5). Nessas circunstancias, os estados economicamente menos desenvolvidos
sobreviviam com os impostos interestaduais ou recorreriam ao governo federal, tornando-se
dependentes financeiramente do mesmo (LOVE, 1993; ARAUIJO, 2005).

Quanto aos municipios, os estados deveriam se organizar de forma a assegurar a
autonomia e os interesses locais (art. 68). Assim, os municipios ndo eram entes federados
dotados de plena autonomia, pois coube a legislacdo estadual definir os limites da extensdo e
do contetido das atribui¢des e dos poderes locais. Além disso, na pratica os municipios eram
politicamente frageis e economicamente dependentes dos estados (ARAUJO, 2005).

Durante a Primeira Republica a descentralizacio do ensino foi aprofundada. A
Constituicao de 1891 foi muito restrita ao tratar do tema, apenas definindo como competéncia
ndo privativa do Congresso Nacional animar o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias,
criar institui¢cdes de ensino superior e secundario nos estados e prover a instru¢do secundaria
no Distrito Federal (art. 35). Assim, o governo federal poderia desenvolver a educacao
secundaria junto aos estados. Contudo, como a Constituicdo ndo foi clara na divisdo das
competéncias o que ocorreu na pratica foi a transferéncia dos encargos administrativas e fiscais

desse nivel de ensino para os estados, enquanto que o governo federal atuou na legislagdo da
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politica. Na educagdo primaria, como continuidade da trajetdria de descentralizacdo, os estados
buscaram expandir os seus sistemas de ensino.

A auséncia de compromisso do governo federal com a instrugdo elementar e de regras
e diretrizes comuns ¢ mecanismos de coordenagdo ¢ financiamento do ensino criaram
obstaculos para a constru¢ao de uma politica nacional de educagdo. Além disso, a autonomia
subnacional conquistada combinada a oligarquizacdo e assimetria territorial do poder na
estrutura federativa e o desigual sistema tributario do pais refor¢ou o modelo de duplicidade de
redes e as diferencas educacionais ente os estados (CARTOLANO, 1994; ABRUCIO, 2010;
OLIVEIRA, SOUSA, 2010).

Assim, desenvolveram-se dois modelos paradigmaticos de ensino no pais e que foram
se aprofundando ao longo do século XX: o primeiro dos estados das regides Sul e Sudeste, mais
ricos, e, em alguma medida, do Centro-Oeste que assumiram a responsabilidade pela oferta
educacional e expandiram seus sistemas proprios de ensino, recorrendo de forma subsididria
aos municipios; e o segundo dos estados das regides Norte e Nordeste, mais pobres, que nao
buscaram ampliar o sistema de ensino, deixando, em certa medida, essa atribuigdo para os
municipios que se desobrigaram da tarefa nos limites de suas possibilidades (OLIVEIRA;
SOUSA, 2010).

Portanto, o federalismo oligarquico, pautado pelo predominio dos estados em relagao
ao governo federal, influenciou a politica educacional de tal maneira que as tendéncias
descentralizadoras, por um lado, descartaram o papel do governo federal no desenvolvimento
da educacdo, sobretudo no ensino primario, e, por outro, reproduziram as desigualdades
econOmicas e educacionais entre os estados, sendo que alguns deles conseguiram desenvolver
os seus sistemas de ensino, enquanto outros tiveram maiores dificuldades para fazé-lo.

De fato, as a¢des da Unido na educag@o primaria na Primeira Republica foram raras, se
dedicando especialmente as reformas do ensino secundério e superior’®. Embora as reformas
buscassem a uniformizagdo e reorganizacao da educagdo secundaria de carater regular e com
sentido e fungdes proprias, a sua orientacdo predominante continuou sendo para o ensino
superior, ndo se diferenciando substancialmente da politica do Império (PALMA FILHO,
2005a; FERREIRA JR., 2010). Essa concepcao fazia sentido num pais com muitos analfabetos,
onde a maioria da populagdo ndo tinha acesso ao ensino primario e os poucos que chegavam ao

ensino secundario buscavam ingressar no nivel superior (PALMA FILHO, 2005a).

39 Entre as a¢Oes destacam-se: Reforma Benjamin Constant (1890); Codigo Epitafio Pessoa (1901); Reforma
Rivadavia Corréa (1911); Reforma Carlos Maximiliano (1915); e Reforma Jodo Luiz Alves Rocha Vaz (1925).
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Ja alguns estados instituiram reformas educacionais com o objetivo de ampliar suas
redes e modernizar o ensino primario. Tais reformas ocorreram de forma desigual e estiveram
calcadas na politica de governadores, uma vez que somente alguns estados, geralmente mais
desenvolvidos, assumiram os principios reformadores (ARAUJO, 2005). E, de fato, nas
reformas implementadas antes e depois de 1920, o estado de Sao Paulo, um dos pilares da
politica de governadores, se tornou referéncia para as agdes adotadas pelos demais governos
subnacionais.

No inicio da década de 1890, sob influéncia dos principios liberais da educagao publica,
gratuita, universal, obrigatoria e laica, Sdo Paulo implementou uma reforma na estrutura e no
curriculo escolar do ensino primario baseado no modelo de grupos escolares®’, o qual se
espalhou por varias cidades de diferentes estados. Contudo, o modelo do grupo escolar esteve
longe de atingir todo o territdrio nacional, tal que em muitas localidades as antigas praticas de
escolarizagdo — aulas isoladas e o ensino familiar — ainda eram predominantes ou conviviam
com as formas modernas de ensino (SCHUELER; MAGALDI, 2009). Além disso, tal modelo
teve alcance limitado em termos de expansdo e democratizagao do ensino para a populagdo € o
sistema educacional continuou identificado com aspectos pedagogicos elitistas da escola
imperial, uma vez que os filhos de ex-escravos e os brancos pobres continuaram excluidos do
acesso ao ensino primario (SCHUELER; MAGALDI, 2009; FERREIRA JR., 2010).

Outro movimento de mudanca da politica educacional no dmbito estadual, porém mais
profundo que o anterior, foram as reformas implementadas nas décadas de 1920 e 1930 nos
diferentes niveis e tipos de ensino, fundamentalmente na educagdo primaria e normal. A a¢do
pioneira desse movimento foi a Reforma Sampaio Doria em Sdo Paulo, em 1920, a qual foi
seguida por outras reformas em diferentes estados com o objetivo de ampliar o acesso ao ensino
e combater o analfabetismo*!.

Contudo, embora o governo federal ndo tenha empenhado muitos esfor¢os na educacao
primaria na Primeira Republica, tendo prevalecido o papel dos estados na sua gestdo, as

reformas estaduais contribuiram para tornar esse nivel de ensino uma questdo de interesse

40 Modelo caracterizado pela constru¢ido de estabelecimentos escolares tnicos, onde seriam ministradas as classes
do ensino primario seriado com implantacdo de métodos pedagodgicos modernos e o objetivo de expandir o seu
acesso (SCHUELER; MAGALDI, 2009; CARVALHO, 2020).

4l Reformas Carneiro Ledo (1922-1926), Fernando de Azevedo (1927-1930) e Anisio Teixeira (1931-1935) no
Rio de Janeiro; Reforma Lourengo Filho (1922-1923) no Ceara; Reforma Anisio Teixeira (1925-1927) na Bahia;
Reforma José Augusto (1925-1928) no Rio Grande do Norte; Reforma Francisco Campos e Mario Casassanta
(1927-1930) em Minas Gerais; Reforma Lysimaco da Costa (1927-1928) no Parand; e Reforma Carneiro Ledo
(1928-1930) em Pernambuco (ARAUIJO, 2005; FILHO, 2005a; SCHUELER; MARIGALDI, 2009; FERREIRA
JR.,2010; CARVALHO, 2020).
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nacional e foram antecedentes importantes para o surgimento de um sistema nacional de
educacdo a partir de 1930 (PAIVA, 1989; ARAUJO, 2005; PALMA FILHO, 2005a).

As reformas se inseriram num grande debate entre as elites politicas e intelectuais no
qual a educagdo foi colocada como problema central da sociedade brasileira e como solucao
para o progresso social e econdmico da nagdo e a construgdo do Estado republicano*?. A crenca
do potencial transformador da educagao era tipica de uma sociedade que passava por processos
incipientes de urbanizagao e industrializacdo, sendo que um grande contingente de imigrantes
e brasileiros de diferentes regidoes passaram a migrar para os centros urbanos (CARTOLANO,
1994; CARVALHO, 2020). Entre 1890 e 1920, a popula¢ao brasileira passou de 14,3 para 27,5
milhdes de habitantes (FAUSTO; DEVOTO, 2004), sendo que o pais recebeu mais de 3,4
milhdes de estrangeiros durante o periodo (KREUTZ, 2020).

Nesse contexto, o analfabetismo foi visto como inimigo maior a ser combatido, sendo
necessario e urgente a expansao da instrucao elementar para as camadas populares e a inser¢ao
dos imigrantes na sociedade. O analfabetismo era, de fato, um grande problema na Primeira
Reptblica, considerando que entre as pessoas com 5 anos ou mais o indice alcangava 71,2% e
entre as pessoas com 15 anos ou mais chegava a 64,9% em 1920 (FERRARO, 2002). Assim,
mais da metade da populagao brasileira ainda ndo era alfabetizada ao final do periodo.

Na educagio primaria geral®’

, 0 contingente de pessoas com acesso a esse nivel de
ensino aumentou de forma significativa, passando de 258 mil matriculas entre 1888 e 1889 para
mais de 2 milhdes em 1930 (ARAUJO, 2005). Contudo, a frequéncia escolar era baixa e a
qualidade oferecida pela maioria das escolas era muito precaria (PAIVA, 1989).

Na educagdo secundaria, segundo o primeiro Anudrio Estatistico do Brasil (AEB),
publicado entre 1916 e 1927, o contingente escolar desse nivel de ensino no setor publico era
extremamente pequeno com apenas 2.068 alunos matriculados, 24 escolas e 431 docentes em
1912. A esfera estadual representava a maior participagdo na gestdo do ensino secundario
publico, com 84,1% das matriculas, seguida pela esfera federal (13,8%) e municipal (2,1%). O

ensino privado concentrava a grande parte do contingente da educacao secundaria no pais com

destaque para a Igreja Catdlica que tinha o controle de 70% dos estabelecimentos privados

42 Os discursos sobre a centralidade da educagdo ficaram conhecidos como “entusiasmo pela educa¢do” e
“otimismo pedagogico” que traduziam a percepgdo exagerada do ensino como fator determinante de transformagao
da sociedade brasileira.

43 O ensino primario geral incluia o pré-primario (maternal e infantil), o fundamental (comum e supletivo) € o
complementar (pré-vocacional e vocacional). A escolha do ensino primario geral se deve a possibilidade de
analisar os dados disponiveis para esse nivel de ensino. Também h4 a dificuldade de analisar séries historicas com
os dados disponiveis, devido as diferentes formas de apresentagdo das informagdes e as mudangas e
descontinuidades das categorias de ensino definidas na legislag@o brasileira (ARAUJO, 2005). Assim, até 1945
foram utilizados dados do ensino primario geral para uma analise continua e mais cuidadosa.
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(HASENBALG, 2006; NUNES, 2020). Assim, o acesso a educacdo secundaria continuou
bastante restrito pelo nimero infimo de alunos matriculados e pelo fato de o setor publico nao
ter se comprometido mais com a expansao da sua oferta, deixando-a nas maos da inciativa
privada.

Portanto, considerando as caracteristicas da estrutura geral da federagdo e da politica de
educacdo na Primeira Republica, pode-se inferir que, em primeiro lugar, o tipo oligarquico do
sistema federal conferiu aos governos estaduais as condigdes politico-institucionais e fiscais
para aprofundar as suas acdes no ensino, principalmente através de reformas. O regime
republicano e os contextos socioecondomicos de urbanizac¢do, imigracdo e industrializacio
também favoreceram o desenvolvimento das a¢des dos governos estaduais no ensino a favor da
expansao do seu atendimento, especialmente no nivel primario, € como resposta aos problemas
educacionais do pais.

Assim, os estados, que vinham desenvolvendo pouco a pouco os seus sistemas proprios
de ensino desde o Império, conseguiram fortalecer e ampliar suas redes, conquistando uma
grande liberdade de acdo para atuar na educacao frente ao governo federal. Isso ocorreu nao sé
no ensino primario, o qual ja era uma area de atuagao estadual, mas também no nivel secundério,
o qual foi gradativamente sendo assumido pelos estados. A Unido ainda buscou influenciar a
educagdo secundaria por meio das reformas nacionais implementadas a partir de 1890 com o
objetivo de uniformizar o nivel de ensino e servir de modelo para os sistemas estaduais. Porém,
esta influéncia ndo predominou em razdo do fortalecimento politico dos estados na esfera
nacional e da sua maior liberdade para conduzir o ensino.

Em segundo lugar, a instauracao da estrutura federal num sistema oligarquico de poder
reforgou as desigualdades politicas e fiscais entre os governos subnacionais que refletiram nas
diferentes capacidades dos estados em ofertar e financiar o ensino. Colaborou para isso, o
federalismo fiscal e o regime tributario da Constituicio de 1891 que favoreceram
economicamente os estados exportadores e mais desenvolvidos em detrimento dos mais
atrasados. Além disso, ndo houve a destinagdo de recursos especificos que assegurassem o0s
encargos dos servigos descentralizados do ensino nem instrumentos de coordenagdo federativa
do governo federal que auxiliassem os governos subnacionais na educacdo. Assim, os estados
tiveram que arcar com todo o 6nus de prover e expandir o ensino num contexto de crescimento
da populacao, de modernizagao da sociedade e de aumento das demandas educacionais. Apenas
os estados que, no geral, tinham maior capacidade politica, técnica e fiscal conseguiram atuar

de forma mais sistematica na expansao do ensino.
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A partir de 1930, o contexto politico da Republica ird se modificar novamente e, embora
tivesse mantido a federacdo como forma de organizagdo territorial do poder, se caracterizou
pela forte centralizagdo politica. Nesse contexto, a trajetéria da politica de educagdo nos niveis
primario e secundario comega a se modificar com a participagdo cada vez maior da instancia

nacional na organizagdo e desenvolvimento do ensino, como sera visto a seguir.

3.3. A centralizacio politica e o papel do governo federal na coordenacio da educacio a

partir de 1930.

Entre 1930 e 1985 ocorreram mudancas fundamentais na estrutura federal e na politica
dos niveis primario e secundario no Brasil. Embora nesse periodo o sistema politico tenha
passado por fases distintas, em alguns momentos mais autoritdrias € em outros mais
democraticas, no geral ele foi marcado por tendéncias centralizadoras e intervencionistas do
Estado. O governo federal se fortaleceu politica e economicamente em detrimento da autonomia
dos governos subnacionais e passou a ter uma participacdo cada vez mais ativa na produgdo de
politicas sociais, entre elas a educagao.

O primeiro momento de mudanga foi a instauracdo do governo de Gettlio Vargas em
1930, o qual adotou, no principio, uma postura conciliadora entre as oligarquias estaduais que
defendiam a autonomia e limites do poder da Unido e aqueles que defendiam o Estado
centralizado e intervencionista (CAMARGO, 1993; ABRUCIO, 1998). Esse foi o cenario de
disputa politica que marcou a Assembleia Constituinte de 1934, sendo Vargas o grande
articulador de aliangas politicas em prol de um projeto corporativista, centralizador e
interventor, mas sem desconsiderar o poder das elites regionais e locais (ARAUJO, 2005).

A Constitui¢do de 1934 ampliou as competéncias da Unido, em especial as privativas
(art. 5 e 6). Aos estados também foram garantidas competéncias privativas quanto ao poder de
legislar sobre a Constituigdo e leis proprias e elaborar leis supletivas ou complementares a
legislagao federal (art. 7). Ja os municipios deveriam ser organizados de forma que lhes fosse
assegurada a autonomia em tudo que dizia respeito aos seus interesses € na organiza¢ao dos
servigos de suas competéncias (art. 13). Esse mesmo dispositivo definiu a elei¢ao dos prefeitos
e dos vereadores da Camara Municipal, sendo que os primeiros poderiam ser eleitos pela

altima**,

4 A ressalva € que os prefeitos no Municipio da Capital e nas instincias hidrominerais poderiam ser nomeados
pelo governo do Estado e os estados poderiam intervir nos municipios em determinados casos.
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Na questdo fiscal, a Constituicdo ampliou as competéncias da Unido e dos estados em
relacdo a criagdo de impostos. Ao governo federal coube a atribuicao de decretar impostos sobre
a importacdo e consumo de mercadorias, rendas e proventos, transferéncia de fundos para o
exterior, atos regulados por lei e demais servicos federais (art. 6). Aos estados coube decretar
impostos sobre a propriedade territorial, transmissao de propriedade, consumo de combustiveis,
vendas e consignacdes efetuadas por comerciantes e produtores, exportacdo de mercadoras,
industrias e profissdes e atos regulados por lei e demais servigos estaduais (art. 8). Aos
municipios também foram atribuidas as competéncias de criar, arrecadar e aplicar impostos e
taxas (art. 13). Além disso, foi estabelecido pela primeira vez um sistema de partilha de receitas
pelo qual os estados deveriam repassar aos municipios metade do imposto arrecadado de
industrias e profissdes € o imposto sobre a renda de imoéveis rurais (art. 8 e 13).

Assim, em comparagao a Constituicdo de 1891, o texto de 1934 fortaleceu a autonomia
dos municipios que, embora ndo fosse plena, conferiu-lhes um grau maior de liberdade em
relacdo aos governos estaduais por meio da defini¢do de atribuigdes administrativas, fiscais,
legislativas e politicas.

Com o golpe de Estado de 1937, armado pelo proprio presidente Vargas, inaugurou-se
o Estado Novo, fase que representou o apice do processo de centralizagdo e intervencionismo
nacional que j& vinha ocorrendo no pais, mas que nesse momento pode ser consolidado com
um sistema demasiadamente autoritario que praticamente abandonou a federacdo. A
Constitui¢ao de 1937, que veio substituir a anterior, subverteu a autonomia politica dos estados
em relagdo ao governo federal, redefinindo o padrdo das relagdes intergovernamentais.

A nova Constituicdo ampliou as atribui¢des do governo federal, principalmente do
Poder Executivo Nacional (PEN), o qual pode intervir nos governos subnacionais € submeter
os demais poderes da Republica. Os mandatos dos governadores eleitos deveriam ser
confirmados pelo PEN e, caso ndo fossem aprovados, o presidente tinha a prerrogativa de
intervir nos estados (art. 176). O PEN também poderia expedir decretos-lei sobre todas as
matérias de competéncia legislativa da Unido enquanto o Congresso Nacional estivesse
dissolvido (art. 180). Isso porque ficou determinada a dissolu¢do dos poderes legislativo
nacional, estadual e municipal, cabendo o presidente marcar novas elei¢cdes depois que fosse

realizado um plebiscito® (art. 178). Aos governadores coube outorgar as constituicdes estaduais

45 Como o plebiscito nunca foi realizado, na pratica a Constitui¢io ndo vigorou em termos juridicos e Vargas pode
governar o pais de forma autoritaria por meio de decisdes unilaterais (FAUSTO; DEVOTO, 2004).
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enquanto o legislativo estadual estivesse dissolvido (art. 181) e nomear os prefeitos municipais
(art. 27).

No aspecto fiscal, a Constituicao de 1937 nao alterou substancialmente as competéncias
definidas na carta de 1934. Contudo, houve um grande avango do poder central na questdo
tributaria, tal que as receitas dos estados foram reduzidas com a extingdo dos impostos
interestaduais, enquanto que a Unido aumentou sobremaneira o gasto publico federal,
alcangando quase 70% da despesa total do pais (FAUSTO; DEVOTO, 2004).

A Era Vargas também marcou um novo modelo de Estado forte, interventor e nacional-
desenvolvimentista, o qual por meio do processo de substituicao de importagdes impulsionou a
industrializacdo no pais. Entre os paises latino-americanos de industrializagdo mais antiga, o
Brasil tinha, em 1929, o terceiro maior percentual de participagdo do setor industrial no PIB de
11,7%, aumentando para 13,1%, em 1937, ¢ 17,3% em 1947 (FURTADO, 2007).

No Estado intervencionista varguista, o governo federal intensificou suas agdes no
campo do bem-estar social e na educacdo assumiu novas responsabilidades ndo sé nos niveis
de ensino secundario e superior, como historicamente ja ocorria, mas também no ensino
primario. Varias foram as inciativas que representaram um movimento da esfera federal em
reestruturar o ensino no pais por meio da constru¢do de uma politica nacional de educagao.

A primeira iniciativa foi a criagdo do Ministério da Educagdo e da Saude Publica em
1930, no qual foi realizado um conjunto de reformas em 1931. No ensino secundario, a
reforma buscou a equiparagdo entre as instituigdes privadas e publicas, exigindo a equivaléncia
de todos os estabelecimentos de ensino com a base curricular do Colégio Pedro 11*7 e a sua
fiscalizagdo por meio de um oOrgdo federal. Foi implementado o curriculo seriado com
frequéncia obrigatdria e os exames preparatdrios para o ensino superior foram extintos. A
finalidade do ensino secundério passou a ndo ser unicamente a preparacao para as faculdades,
mas também a habilitacdo geral do aluno para a sua escolha profissional. Contudo, isso nao
significou a democratizagdo do acesso ao ensino secundario, ja que a reforma acabou
refor¢ando a preparacao para o ensino superior, pois sua organiza¢cdo em dois ciclos enfatizava
a velha tradicdo bacharelesca a servigo de uma elite intelectual (PALMA FILHO, 2005b;
FERREIRA JR., 2010). O setor privado também aumentou a sua participagdo no ensino
secundario favorecido pela politica de equiparacao (ROCHA, 1990).

46 Decretos n. 19.890 de 1931 e n. 21.241 de 1932.
47 Antigo Colégio Dom Pedro II.
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A segunda medida adotada foi a criagdo do Conselho Nacional de Educacdo (CNE),
decreto n. 19.850 de 1931. Cabia ao Conselho entre outras atribui¢des: sugerir medidas de
ampliacao dos recursos transferidos do governo federal para os estados e municipios destinados
a organizacao e desenvolvimento do ensino; e firmar as diretrizes gerais do ensino primario,
secundario, técnico e superior atendendo aos interesses do pais (art. 5). Assim, o CNE era mais
uma institui¢ao federal que refor¢ava o novo papel de coordenacdo da Unido sobre a politica
de educacao.

A Constituigdao de 1934 foi um marco para a politica educacional, trazendo inovagdes
na organizacao, financiamento e no papel dos entes federados no ensino. Pela primeira vez um
texto constitucional reservou um capitulo especifico para a educagao como direito de todos (art.
149). Ao governo federal e estados coube a competéncia concorrente em difundir a instrugdo
publica em todos os seus graus (art. 10). Entre as competéncias da Unido cabe destacar: tragar
as diretrizes e o plano nacional de educagio*®, abrangendo todos os graus e ramos do ensino;
reconhecer e fiscalizar os estabelecimentos secundarios; manter o ensino secundario do Distrito
Federal; e exercer acdao supletiva onde for necessario, por deficiéncia de iniciativa ou de
recursos (art. 5 e 150). Aos estados e ao Distrito Federal competia organizar e manter os seus
respectivos sistemas educacionais, respeitadas as diretrizes nacionais, (art. 151) e deveriam
estabelecer Conselhos de Educagdo com fung¢des similares ao CNE e departamentos autonomos
de administragdo do ensino (art. 152).

No financiamento, a Constitui¢do definiu pela primeira vez percentuais de recursos de
cada nivel de governo para a educacdo, cabendo a Unido e aos municipios aplicar nunca menos
de 10% e os estados e o Distrito Federal nunca menos de 20% da renda resultante de impostos
na manutencao e no desenvolvimento do ensino (art. 156). A Unido também deveria aplicar
20% das cotas destinadas no orgamento anual no ensino nas zonas rurais. Além disso, todos os
niveis de governo deveriam destinar parte dos seus patrimonios territoriais para fundos de
educacgdo, sendo uma parte deles aplicada em auxilios a alunos necessitados (art. 157).

Contudo, com a instaura¢ao do Estado Novo, a Constitui¢ao de 1937 retrocedeu em
relagdo ao texto anterior. Assim, a educagdo das criangas nao foi mais definida como direito
publico e sim como direito e dever primeiro dos pais, cabendo ao Estado colaborar de maneira
principal ou subsidiaria para facilitar a sua execugdo ou suprir as deficiéncias do ensino
particular (art. 125). Em segundo lugar, definiu-se que para os alunos que ndo alegassem ou

ndo pudessem alegar escassez de recursos deveria ser cobrado um valor mensal no ensino (art.

4 O Plano Nacional de Educagio (PNE) ndo chegou a ser votado na Camara dos Deputados devido a dissolugdo
do Congresso Nacional com a instauragdo do Estado Novo em 1937 (CORREA, 2009).
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130). Em terceiro, ndo se exigiu mais um plano nacional de educacdo e nem a previsao de
vinculacdo orgamentaria propria para o ensino.

Em relacdao as competéncias dos niveis de governo, cabia privativamente ao governo
federal fixar as bases, determinar os quadros da educagdao nacional e tragar e legislar as
diretrizes para a formagdo das criancas e jovens (art. 15 e 16). O texto tinha um aspecto
centralizador, pois ndo explicitava atribui¢des dos governos subnacionais nos seus sistemas
proprios de ensino dando énfase a educagdo privada. Assim, os estados € municipios deveriam
assegurar o ensino na infancia e juventude por meio da cria¢ao de instituigdes publicas quando
faltassem recursos necessarios a educagao nas instituigdes privadas (art. 129).

Outra iniciativa do governo federal foi a criagdo do Fundo Nacional do Ensino Primario
(FNEP), decreto-lei n. 4.958 de 1942, como instrumento de colaboragdo entre os niveis de
governo (ROCHA, 1990). O FNEP seria formado pela renda proveniente dos tributos federais
(art. 2) destinados a ampliacdo e melhoria do ensino primario e em auxilio a cada um dos
estados, territorios e Distrito Federal (art. 3). Para fixar os termos gerais da cooperacao federal
do FNEP foi firmado o Convenio Nacional de Ensino Primario (CNEP) entre a Unido, os
estados e o Distrito Federal, por meio do decreto-lei n. 5.293 de 1943. Os estados e o Distrito
Federal deveriam aplicar pelo menos 15% da renda dos seus impostos na manutengio,
ampliacdo e aperfeicoamento do ensino primario em 1944. O percentual deveria alcangar 20%
até 1949, mantendo esse minimo nos anos seguintes. Os estados também deveriam realizar um
convenio com os municipios que deveriam aplicar o minimo de 15% no ensino primdrio até
1949, mantendo esse percentual nos demais anos. Contudo, ndo foi definido o percentual que a
Unido deveria destinar para o ensino, ficando a cooperagdo atribuida aos limites dos recursos
do FNEP e em conformidade com as necessidades de cada unidade federativa. Assim, embora
a vinculagdo de recursos para a educacdo ndo estivesse mais constitucionalizada no texto de
1937, o CNEP retomou a proposta definindo os percentuais para os estados € municipios, mas
excluindo o governo federal.

Em 1945, por meio do decreto n. 19.513 foram estabelecidos os critérios de distribuicao
dos recursos do FNEP para os governos subnacionais. O auxilio federal deveria levar em conta
o numero de criangas entre 7 ¢ 11 anos de idade que ndo estivessem matriculadas no ensino
primdrio, sendo que 70% dos recursos deveriam ser destinados para as construcdes escolares,
25% para a educacdo de adolescentes e adultos analfabetos e 5% para bolsas de estudos de
aperfeicoamento técnico (art. 2, 3 e 4).

A atuagdo do governo federal na educacdo foi reforcada com as reformas em vérios tipos

e niveis de ensino por meio das “Leis Organicas do Ensino, implementadas gradualmente a
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partir de 1942 e concluidas em 1946 apds a queda de Vargas. A Lei Organica do Ensino
Secundario (LOES) de 1942, decreto-lei n. 4.244, trouxe poucas modifica¢des e buscou dar
continuidade a reforma de 1931. O ensino secundario ficou dividido em dois ciclos: o ginasial
com duracao de 4 anos; e o colegial, de 3 anos, que poderia ser classico ou cientifico (art. 3 e
4). Contudo, a LOES ndo conseguiu romper com os principios tradicionais do ensino secundario
e consagrou uma dualidade entre a educacao cléssica, para as elites, e a educagdo para o trabalho
de mais facil acesso as classes mais baixas (PALMA FILHO, 2005b; FERREIRA JR., 2010).

A Lei Organica do Ensino Primario (LOEP), decreto-lei n. 8.529 de 1946, foi uma
proposta inovadora como a primeira legislacao especifica de ambito nacional para esse nivel de
ensino. A educacdo primaria abrangeria o ensino fundamental para as criancas de 7 a 12 anos
de idade e o ensino supletivo para adolescentes e adultos (art. 1, 2 e 3). As escolas deveriam
formar em cada estado, territorio e no Distrito Federal um s6 sistema escolar com a devida
unidade de organizagdo e dire¢do e sobre legislagao propria (art. 24, 25 e 26). No financiamento,
os estados e o Distrito Federal deveriam reservar a cota parte de recursos de impostos fixada no
Convénio do FNEP para a manuten¢do e desenvolvimento do ensino primério (art. 45). Os
recursos destinados a educagdo primaria pelos municipios, por for¢a do mesmo Convénio,
poderiam ser incorporados as cotagdes estaduais ou terem aplicacdo direta (art. 46).

Portanto, as iniciativas nacionais na educa¢do adotadas na Era Vargas abriram um novo
caminho na trajetoria da politica: a formulagao e legislagdo de normas e diretrizes pelo governo
federal e a responsabilidade dos governos subnacionais pela sua implementagdo, com a
possibilidade de agdes de colaboracdo e coordenacdo entre os niveis de governo; e a autonomia
dos entes subnacionais para legislar em matérias de competéncia concorrente ou aquelas
delegadas pela Unido. No financiamento, a legislagdo nacional rompeu com a trajetoria anterior
na medida em que definiu percentuais de recursos minimos para a educagdo, os instrumentos
de auxilio e de cooperacdo federal e critérios de distribuicdo dos recursos considerando os
problemas reais do ensino brasileiro. Assim, a legislacdo obrigou os niveis de governo a se
comprometerem com o desenvolvimento do ensino, em especial o governo federal que, se nos
periodos anteriores esteve ausente, passou a assumir a sua responsabilidade sobre a educacao
por meio da coordenacdo e colaboracdo com os entes subnacionais.

Com a rentincia de Vargas, em 1945, até o golpe de Estado de 1964 o Brasil viveu uma
experiéncia democratica federativa. As elei¢cdes dos poderes executivo e legislativo nos
governos subnacionais foram reestabelecidas e a sua autonomia legislativa e fiscal fortalecida.

Porém, o federalismo desse periodo herdou da era getulista o fortalecimento do governo federal,
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e fundamentalmente do PEN, como nucleo do poder politico-institucional e econdmico do
Estado interventor (ABRUCIO, 1998).

A Constituicdo de 1946 veio afirmar a democracia e revigorar a federagdo. O texto foi
amplo ao definir as competéncias legislativas da Unido (art. 5), inclusive sobre os impostos (art.
15) e os critérios de intervencao nos estados (art. 7 a 14). Cada governo estadual tinha o poder
de legislar sua Constituicdo e leis proprias, observados os principios da Constituicdo federal
(art. 18), além de decretar impostos (art. 19) e todos os poderes que implicita ou explicitamente
nao lhe estavam vedados. Os municipios tiveram sua autonomia politica, legislativa, fiscal e
administrativa assegurada por meio da eleicdo de prefeitos e vereadores, da decretagdo e
arrecadagio de impostos e da organizacio e administracio de servigos publicos locais* (art. 28
e29).

No federalismo fiscal, a carta de 1946, com as modificagdes da EC n. 5 de 1961, ampliou
o poder dos municipios e estados ao estabelecer um sistema de partilha que favoreceu uma
distribuicdo maior de recursos. Além de garantir a arrecadacdo propria de impostos aos
governos subnacionais, o texto estabeleceu que 10% do imposto sobre consumo de mercadorias
e 15% do imposto sobre a renda e proventos arrecadados pelo governo federal deveriam ser
distribuidos aos municipios (art. 15).

O periodo de 1945-1964 também foi marcado pela intensificacdo do processo de
industrializagdo e urbanizagdo no pais e, de modo geral, com um forte crescimento econdomico
ainda sobre grande influéncia das politicas nacional-desenvolvimentistas e dos altos
investimentos do Estado para ampliar as bases do sistema industrial brasileiro e do setor de
infraestrutura (FAUSTO; DEVOTO, 2004; FURTADO, 2007).

Na educagdo, o texto de 1946 manteve alguns dos principios e dispositivos das
constituigdes anteriores. Assim, a educagdo foi considerada como direito de todos a ser
ministrada pelos poderes publicos e pela iniciativa privada (art. 166 e 167). A educagdo primaria
era obrigatoria e gratuita, enquanto que os demais niveis de ensino deveriam ser ofertados
gratuitamente somente nos casos de falta ou insuficiéncia de recursos (art. 168). Competia a
Unido legislar sobre as diretrizes e bases da educacdo nacional (art. 5) e organizar o sistema
federal de ensino e dos territorios (art. 170). Aos estados e ao Distrito Federal coube organizar
os seus sistemas educacionais (art. 171) e de legislar sobre os mesmos de forma complementar

e supletiva as normas federais. Contudo, cresciam na €poca as ideias de autonomia e de

49 Porém, assim como a Constituigdo de 1934, o texto de 1946 determinava que os prefeitos no municipio da
Capital e nas instancias hidrominerais poderiam ser nomeados pelos governadores e os estados poderiam intervir
nos municipios em alguns casos especificos.
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responsabilidade municipal sobre a educagdo primaria, j& anunciando uma distribuicdo de
competéncias que considerasse a municipalizagdo desse nivel de ensino (ARAUJO, 2005).

No financiamento, o texto retomou o percentual de vinculagdo de gastos na educacao,
no qual a Unido deveria aplicar no minimo 10% e os estados e municipios 20% da renda
resultante de impostos na manutengdo e desenvolvimento do ensino (art. 169). A diferenca em
relacdo a carta de 1934 ¢ que a vinculagdo para os municipios aumentou de 10 para 20%, o que
traduzia a expectativa de uma atuagao mais forte do governo local na oferta educacional
(ARAUJO, 2005). O governo federal também deveria cooperar com auxilio pecuniario para o
desenvolvimento dos sistemas subnacionais de ensino (art. 171).

Em 1961, foi aprovada a Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional (LDB), n.
4.024, como determinava a Constituicao de 1946. A LDB incorporou o conceito amplo de
obrigatoriedade do ensino ao definir o direito a educacdo como responsabilidade do poder
publico na sua oferta e no fornecimento de recursos que assegurassem a igualdade de
oportunidades a todos (art. 3), uma conquista importante na trajetoria da politica. A lei instituiu
0 Ministério da Educagdo e Cultura como 6rgao que exerceria as atribui¢des do governo federal
na educacdo (art. 6). Também foi criado o Conselho Federal de Educacdo (CFE), em
substitui¢do ao CNE, como esfera de proposicao e deliberagdo dos assuntos referentes ao
ensino, mantendo o intercambio com os conselhos estaduais de educacgdo (art. 8 e 9). Estes
ultimos deveriam ser organizados por leis estaduais e exerceriam as atribuigdes definidas pela
LDB (art. 10).

O governo federal deveria organizar o ensino publico dos territdrios nacionais e estender
a sua ac¢do supletiva a todo o pais de acordo com as necessidades locais (art. 13). Os estados e
o Distrito Federal deveriam organizar seus sistemas proprios de ensino e reconhecer,
inspecionar e autorizar o funcionamento das escolas do ensino primdrio e médio nao
pertencentes a Unido (art. 16). Aos municipios foi designada a funcdo de fazer a chamada da
populagdo escolar de 7 anos de idade para a matricula na educacao primaria (art. 29).

No aspecto fiscal, a LDB determinou que o governo federal deveria aplicar anualmente
no minimo 12% e os estados, Distrito Federal e municipios 20% da receita de impostos na
manutengdo e desenvolvimento do ensino (art. 92). Com os recursos da vincula¢do seriam
constituidos os fundos nacionais em cada nivel de ensino. A lei ainda determinou as formas,
como e onde os recursos deveriam ser preferencialmente aplicados, além das fungdes a serem
desempenhadas pelo CFE e pelos conselhos estaduais na fixagdo e distribui¢ao dos recursos. O
CFE deveria elaborar o Pano de Educagdo referente a cada fundo dos niveis de ensino ¢ os

conselhos estaduais também poderiam elaborar planos para os seus sistemas educacionais.
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Assim, a LDB teve o mérito de buscar fortalecer a coordenagdo e cooperacao federativa ao
definir mecanismos e critérios de distribuicao de recursos e instituir arenas, como o CFE ¢ os
conselhos estaduais, que pudessem mediar as decisoes, as politicas educacionais e a distribui¢ao
e aplicacao das receitas na educagao.

A LDB definiu a educacdo primdria obrigatoria para as criangas a partir de 7 anos (art.
27) e o ensino médio composto pelos ciclos ginasial de 4 anos e colegial de 3 anos, incluindo
os cursos secundarios, técnicos e de formacdo de professores (art. 34). A lei instituiu a
equivaléncia entre os ensinos secundario e técnico profissional no acesso ao ensino superior.
Contudo, a equivaléncia ndo conseguiu superar a dualidade entre a educacdo classica e
profissional, tal que duas redes de ensino foram mantidas no sistema educacional brasileiro com
o ensino secunddrio tendo o privilégio de ser reconhecido socialmente em detrimento do ensino
técnico (SANTOS, 2020).

O golpe de Estado engendrado pelas Forcas Armadas em 1964 pds fim a experiéncia de
democracia federal no pais. A ditadura militar foi sendo gradualmente instalada por uma Junta
Militar e a estrutura federal foi sendo mutilada, assim como os poderes legislativo e judiciario,
com o elevado grau de autoritarismo e de centralizagdo no PEN. O modelo de relagdes
intergovernamentais implantado tinha como caracteristicas: a centralizacdo das receitas
tributarias e controle das transferéncias de recursos para os governos subnacionais por parte do
PEN; a uniformizacdo da atuacdo administrativa nos trés niveis de governo guiada pelo
planejamento central; e o controle integral das elei¢des dos governadores (ABRUCIO, 1998).

Os Atos Institucionais de 1964 e 1969, a Constituigao de 1967 e a EC n. 1 de 1969
buscaram consolidar esse modelo determinando: a autorizagdo do PEN para cassar mandatos
legislativos em todas as esferas de governo; a intervengao federal nos estados € municipios sem
qualquer restri¢do constitucional; a nomeagdo pelo presidente de interventores para os cargos
de governador e prefeito ou as elei¢des indiretas para os governadores pela maioria absoluta
das assembleias legislativas e a nomeacao dos prefeitos das capitais pelos governadores; a
extingdo dos partidos politicos existentes’; a elei¢dio indireta para presidente e vice-presidente;
e a prerrogativa do PEN em decretar o recesso do Congresso Nacional e das casas legislativas
dos estados e municipios, estando autorizado a legislar em todas as matérias durante esse

periodo.

50 Novos partidos poderiam ser criados de acordo com a lei n. 4.740 de 1965. Contudo, devido as fortes restrigdes
impostas pela legislacdo surgiram apenas dois partidos: a ARENA (Alianca Renovadora Nacional), partido da
situacdo; e o MDB (Movimento Democratico Brasileiro), partido da oposigao.
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No aspecto fiscal, a reforma tributaria realizada pelos militares, por meio da EC n. 18
de 1965, do Codigo Tributario Nacional, lei n. 5.172 de 1966, e da Constituicdo de 1967,
ampliou a concentragdo das receitas nas maos do governo federal e o seu controle sobre as
transferéncias intergovenamentais, reduzindo as prerrogativas fiscais dos governos
subnacionais. A partir disso, o sistema tributario brasileiro se caracterizou pela crescente
centralizagdo fiscal no governo federal e pelas transferéncias condicionadas de recursos para os
estados e municipios (ARAUJO, 2005). Isso beneficiou o governo federal e prejudicou os
governos subnacionais, ja que somente a esfera central poderia criar novos impostos, além de
arrecadar a grande maioria deles, interferindo nas atribui¢des fiscais dos estados e municipios
(ABRUCIO, 1998).

Para compensar a perda de receita dos governos subnacionais e amenizar a estratégia
centralizadora foram criados o Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e o Fundo de
Participacao dos Municipios (FPM). Pela EC n. 18, o governo federal deveria destinar 10% dos
impostos sobre a renda e sobre os produtos industrializados para o FPE e 10% para o FPM (art.
21). Contudo, os fundos tinham uma distribui¢do muito pequena de recursos e condicionavam
o repasse a adequacao aos programas do governo federal, o que implicava numa extrema rigidez
or¢amentaria no ambito subnacional (ARAUJO, 2005). O Ato Complementar n. 40, de 1968,
estreitou ainda mais a autonomia fiscal dos estados e municipios € aumentou o controle do
regime militar, ao definir maiores vinculagdes e exigéncias na elaboragdo de projetos por parte
dos governos subnacionais para a liberagcdo de recursos federais e ao diminuir o volume a ser
repartido no FPE e FPM (ABRUCIO, 1998). Tais medidas aumentaram as desigualdades
territoriais, o endividamento publico, principalmente dos estados, € a divida externa nas décadas
de 1970 e 1980 (GERMANO, 1990; ARAUIJO, 2005).

Pela Constitui¢do de 1967 coube a Unido legislar e executar o plano nacional e as
diretrizes e bases da educag¢do (art. 8), organizar o sistema de ensino federal e dos territorios e
prestar assisténcia técnica e financeira aos governos subnacionais, enquanto que aos estados e
o Distrito Federal coube organizar seus sistemas proprios (art. 169).Contudo, a EC n. 1 de 1969
impos a vinculagdo de 20% para os municipios na educacdo primaria (art. 15), isentando os
demais niveis de governo do seu financiamento. Esse dispositivo tinha a inten¢do de incentivar
a descentraliza¢do e o desenvolvimento das redes municipais no ensino primario. A emenda
também incentivava a privatizacdo do ensino médio ao definir que o setor privado seria
amparado pelo auxilio técnico e financeiro do Estado e que o poder publico deveria substituir,
gradualmente, o regime de gratuidade no ensino médio pelo sistema de concessao de bolsas de

estudos (art. 176).
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As reformas do regime militar na educag¢do foram incorporadas na LDB de 1971, n.
5.692, que veio substituir a lei de 1961. A grande mudanga com a nova LDB foi na estrutura da
politica educacional ao estabelecer: o ensino de 1° grau com duragao de 8 anos e obrigatorio
dos 7 aos 14 anos de idade (art. 19 e 20); e o ensino de 2° grau com duragdo de 3 ou 4 séries
anuais (art. 21 e 22). Assim, a legislacdo ampliou, seguindo os preceitos constitucionais, a
escolaridade obrigatoria do ensino primario de 4 para 8 anos. Essa medida buscava atender as
demandas de expansdo do acesso ao ensino e da qualificacao da forga de trabalho como forma
de legitimar o regime militar junto a populagao brasileira (GERMANO, 1990).

Na educagdo de 2° grau, a lei substituia a equivaléncia entre os ramos secundario de
preparacdo para o nivel superior e de ensino profissionalizante pela habilitagdo profissional
compulsoria. Contudo, a dualidade entre os dois ramos persistiu, pois a LDB camuflava a
politica do ensino médio voltado para o ensino superior ¢ de acesso das classes mais ricas,
enquanto que boa parcela da populacdo brasileira era, na pratica, excluida do 2° grau (CURY,
2020b; SANTOS, 2020). A exclusdo era resultado dos altos indices de evasdo escolar e de
repeténcia no ensino de 1° grau, os quais, historicamente, atingiam a populacdo mais pobre,
situacdo que acompanhava o perfil de distribuicdo de renda e da desigualdade social do pais
(GERMANO, 1990; SANTOS 2020).

A estrutura de divisdo de competéncias na educagdo integrou o modelo autoritario do
regime militar por meio da centralizacdo decisoria de politicas publicas de forte carater
tecnocratico ¢ burocratico ¢ a descentralizacdo na execucao das mesmas com reducdo da
autonomia subnacional. A LDB representou uma intervengdo legislativa maior do governo
federal na area educacional, avancando sobre os interesses dos governos subnacionais ao
modificar a organizacao da educagdo e expandir o ensino de 1° grau (ABRUCIO, 2010).

Ao mesmo tempo, em nome da racionalizacdo administrativa e econdmica, a LDB
buscou a descentralizacdo ao atribuir aos municipios fungdo importante no ensino (ARAUJO,
2005). Assim, a legislacao estadual deveria estabelecer as atribuigdes dos estados € municipios
no desenvolvimento do ensino que visasse a progressiva responsabilidade municipal pelos
encargos e servicos de educacdo, especialmente no 1° grau (art. 58). Esse dispositivo foi
reforgado pela determina¢do de que os municipios deveriam aplicar 20% da sua receita
tributéria propria e 20% dos recursos transferidos do FPM no ensino de 1° grau (art. 59). Assim,
a lei marcou um importante passo na trajetoria da politica educacional no sentido de normatizar,
pela primeira vez, o processo de descentralizagdo administrativa e fiscal do ensino para os

municipios, embora, na pratica, eles ja atuassem no ensino de 1° grau.
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O governo federal por meio de varios programas e fundos’! buscou sustentar iniciativas
de financiamento e de auxilio técnico para os governos subnacionais de forma a controlar o
manejo da politica educacional e induzir a municipalizagdo do ensino (ARAUJO, 2005;
ABRUCIO, 2010). O maior exemplo foi o Fundo Nacional de Desenvolvimento do Ensino
(FNDE), lei n. 5.537 de 1968, que tinha o objetivo de financiar programas na area educacional
e prestar assisténcia técnica e financeira aos governos subnacionais como meio para
desenvolver seus sistemas proprios de ensino.

Contudo, a politica de municipalizagao num contexto de grande centralizagdo politica e
fiscal trouxe graves consequéncias. A concentragdo de recursos na Unido, os critérios de repasse
e a centralizagdo federal no planejamento das politicas publicas acabou por reverter o principio
descentralizador, uma vez que esta logica gerou um ciclo vicioso de perda de autonomia,
empobrecimento e dependéncia dos governos subnacionais pelo poder central (ARAUJO,
2005). Outras consequéncias foram: o aumento das desigualdades territoriais no financiamento
do ensino; a manutengdo do modelo de duplicidade de redes no ensino de 1° grau, sendo que
nas regioes Sul e Sudeste predominavam-se as redes estaduais, enquanto que nas regides Norte
e Nordeste havia um largo processo de municipalizacdo; a potencializacdo de atitudes
predatorias dos niveis de governo na medida em que estimulava a competi¢do por recursos ¢
prejudicava aqueles que mais precisavam da ajuda do governo federal; a diminui¢do do gasto
publico na educacdo; a precariedade da infraestrutura escolar; o aumento do numero de
professores leigos; e a deteriorac¢do dos salarios e condic¢des de trabalho no sistema educacional
(GERMANO, 1990; ARAUJO, 2005).

Apesar dos problemas, entre 1930 e 1985, o Brasil mostrou um saldo muito positivo na
alfabetizacdo da populacdo. O percentual de analfabetos das pessoas com 15 anos ou mais caiu
de 55,9% em 1940 para 25,5% em 1980 (FERRARO, 2002), representando uma forte queda ao
longo do periodo. No ensino primario, segundo o AEB, houve uma evolugdao no nimero de
matriculas, passando de 2 milhdes em 1932 para 3,4 milhdes, em 1946, 9,3 milhdes em 1963 e
24,7 milhdes em 1985. A expansdo substancial do nimero de alunos no regime militar se deve
em partes a reforma implementada pela LDB de 1971 com a expansdo da obrigatoriedade da
educacdo de 1° grau, uma vez que esse nivel de ensino passou a receber um ntimero maior de

alunos, afetando o crescimento da sua oferta’?.

51 Alguns exemplos foram: Promunicipio, Edurural, Polonordeste, Pronasec, Projeto Nordeste, Pronacor e
Programa do Livro Didatico.

52 Um ano ap0s a aprovagdo da LDB houve um grande crescimento do niimero de matriculas no ensino de 1° grau,
sendo que de 1972 para 1973 foram acrescentadas mais de 4,5 milhdes de inscri¢des.
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Contudo, alguns problemas historicos do ensino primario permaneceram. Ao final do
periodo, 15% da populagdo entre 7 e 14 anos (em idade escolar) ndo tinha acesso ao 1° grau e
18,8% dos alunos desse nivel de ensino estavam fora da faixa de escolarizagdo obrigatoria em
1985. Além disso, somando a taxa de repeténcia e evasao escolar constata-se uma perda de
42,6% na 1* série ¢ de 35,2% na 2? seriec no mesmo ano (GERMANO, 1990). Dessa forma,
embora a oferta do ensino de 1° grau tenha se expandido significativamente no periodo,
inclusive na faixa etdria obrigatoria de escolarizagdo, a frequéncia e o rendimento nesse nivel
de ensino estavam comprometidos, como sugerem os indicadores de evasao e repeténcia.

Os estados se destacam com o maior percentual de matriculas no ensino primario ao
longo do periodo, embora com queda de 64,3%, em 1932, para 57,2% em 1985. Os municipios
aumentaram gradualmente a sua participagdo, passando de 17,2%, em 1932, para 30,2% em
1985, indicando os efeitos da politica de municipaliza¢do do ensino. O setor privado, que tinha
um total de 18,4% de matriculas no ensino primario em 1932, teve uma queda na sua atuacao,
alcangando 12,1% em 1985. Ja o governo federal manteve sua infima participagdo na gestao do
ensino com menos de 1% das matriculas ao longo do periodo.

No ensino secundario também houve um crescimento substancial do nimero de
matriculas, de 56 mil em 1932 para 282 mil, em 1946, 1,2 milhdes em 1963 ¢ 3 milhdes em
1985. Com a reforma implementada pela LDB de 1971, o ensino de 2° grau passou a englobar
todas as modalidades do ensino médio, ndo sé a educagdo secundaria, o que afetou a expansao
da sua oferta. Contudo, mais da metade da populagdo de 15 a 19 anos estava fora da escola em
1982 ¢ 30,6% dos alunos matriculados tinha mais de 19 anos em 1985. Além disso, as taxas de
reprovacao e evasao alcangavam, respectivamente, 20% e 16,9% em 1983 (GERMANO, 1990).
Dessa forma, assim como no ensino de 1° grau, os problemas de eficiéncia interna e rendimento
do sistema educacional continuaram presentes no 2° grau.

O setor privado foi o que mais atuou historicamente na educagdo secundaria tendo
aproximadamente 69% das matriculas em 1935. Contudo, houve uma queda substancial da sua
atuacdo apds o regime militar, alcancando 33,3% em 1985. Os estados aumentaram
gradualmente a sua participagdo até alcangar o primeiro lugar, de 22,5% em 1935 para 59% em
1985. Os municipios e o governo federal pouco atuaram nesse nivel de ensino com no maximo
5% de participacdao cada um nas matriculas ao longo do periodo.

Em sintese, as trajetorias da politica de educag@o nos niveis primario e secundario e do
federalismo no Brasil sofreram modificagdes substanciais a partir de 1930, na medida em que
o governo federal passou a ter uma atuag¢do mais ampla e decisiva no cendrio politico nacional,

de forma geral, e na educagdo em particular. Essa mudanga pode ser explicada, em primeiro
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lugar, pelo processo gradual de centralizagdo politica e fiscal da estrutura do Estado ao longo
do século XX que deu ao governo federal as condigdes para conduzir a politica de educagao.

Por um lado, esse processo de centralizagdo se acentuou durante as ditaduras varguista
e militar que impuseram os interesses € as decisdes nacionais em detrimento da autonomia dos
governos subnacionais na educagdo. Foi assim que, durante o regime militar, o governo federal,
em especial o PEN com a concentracdo de atribuicdes legislativas e fiscais, induziu a
descentralizagdo administrativa e fiscal do ensino. Por outro lado, a esfera federal, tanto em
governos autoritarios quanto democraticos, utilizou do fortalecimento da instancia nacional
para instituir mecanismos de coordenacdo e colaboracdo e de auxilio financeiro para promover
o desenvolvimento do ensino no pais.

Em segundo lugar, as transformagdes economicas e sociais decorrentes dos processos
de industrializacao e urbanizagao também afetaram o modo e a intensidade com que o Estado
brasileiro passou a atuar na sociedade, uma vez que tais mudangas acarretaram no aumento da
demanda por mais servigos publicos que contribuiu para legitimar a acdo do governo federal
sobre a educacao.

Portanto, no Brasil se instituiram dois legados na historia da politica de educagdo no seu
arranjo federativo. O primeiro ¢ a iniciativa dos estados no ensino primario com o
desenvolvimento dos seus sistemas educacionais proprios, enquanto que o governo federal
concentrou suas agdes no nivel secundario durante o século XIX. O papel dos estados na
administracdo, financiamento e legislagdo da educagdo primaria o tornou ator predominante
nessa politica até o final do periodo analisado. Ao longo do século XX, os estados foram
aumentando a sua participagdo na conducao do ensino secundario, a0 mesmo tempo em que os
municipios passaram a atuar cada vez mais na gestdo e financiamento do ensino primario,
principalmente nas regides Norte e Nordeste, onde o processo de municipalizagdo ja estava
bastante avangado. Assim, em 1985, o ensino basico pertencia em sua grande parte ao poder
publico dos estados e municipios.

O segundo legado foi a crescente atuacdo do governo federal na politica dos niveis
primario e secundario a partir de 1930, em especial no aspecto legislativo com a regulamentagao
de politicas nacionais, normas e mecanismos de financiamento, redistribuicdo de recursos e
auxilio técnico e financeiro federal especificos para o ensino. O papel de coordenacdo do
governo federal através desse conjunto normativo representou um marco para a trajetoria da
educacdo, uma vez que rompeu com a historica escassez de acdes nacionais no ensino,

especialmente no nivel primario. Por meio desses instrumentos o governo federal induziu o
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comportamento dos estados e municipios, afetando a atuacao subnacional sobre a educagdo e

viabilizando o desenvolvimento do ensino.
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4. OS ARRANJOS FEDERATIVOS DAS POLITICAS EDUCACIONAIS NA
ARGENTINA E NO BRASIL NO POS-REDEMOCRATIZACAO.

Até a década de 1980, o ensino primario e secundario era competéncia administrativa
dos governos subnacionais na Argentina ¢ no Brasil e também do governo nacional argentino
no nivel secundario. As atribui¢des legislativa e fiscal na educacdo eram comuns aos niveis de
governo em ambos 0s casos, com destaque para o Brasil, onde foi se construindo uma politica
nacional de educagdo sustentada pela coordenacao do governo federal.

Nesse momento, 0s paises passavam por processos politicos de transi¢ao das ditaduras
militares para regimes democraticos que reorganizaram a estrutura federal. A autonomia e as
atribuicdes federativas dos governos subnacionais foram fortalecidas, assim como novas
responsabilidades sobre o ensino foram delegadas aos mesmos. O governo federal também foi
convocado a atuar na educacdo, em especial como legislador e coordenador em busca da
construcdo de um sistema nacional de ensino mais coeso ¢ colaborativo. Nesse sentido, as
trajetorias das politicas de educacdo nos niveis primario e secundario na Argentina ¢ no Brasil
ganharam novos contornos, embora alguns tracos do passado se mantém presentes nos seus
arranjos atuais.

O presente capitulo tem como objetivo analisar os desenhos federativos da educacdo em
ambos os paises no periodo pds-redemocratiza¢ao, tendo como referéncias as constitui¢coes de
1994 na Argentina e de 1988 no Brasil e as principais politicas nacionais adotadas para o ensino
até 2021. Os arranjos da politica educacional sdo analisados a partir das caracteristicas das
dimensdes administrativa, legislativa e fiscal, das conexdes entre elas e dos seus efeitos sobre
a autonomia e o papel dos niveis de governo no ensino. Porém, antes, sdo descritos os aspectos
da estrutura geral do federalismo na dimensao politica-institucional.

O capitulo est4 dividido em quatro se¢des. A primeira retoma brevemente a descri¢do
do modelo de anélise do federalismo apresentado no capitulo 1, considerando as suas dimensdes
e caracteristicas, € que embasa a comparagdo dos arranjos federativos dos dois paises. Na
segunda e terceira se¢oes sao analisadas as caracteristicas da estrutura geral do federalismo e
do arranjo federativo na educagao, respectivamente, na Argentina e no Brasil. A andlise ¢ feita
a partir das constitui¢cdes e das politicas nacionais que afetaram as atribui¢cdes dos niveis de
governo sobre o ensino primdrio e secundario. A quarta se¢cdo apresenta a comparacao entre os
dois paises considerando as semelhangas e diferencas dos arranjos federativos e as relagdes

entre as dimensOes analisadas.



114

4.1. Dimensdes de analise dos arranjos federativos.

O Quadro 3, a seguir, reapresenta as dimensoes e suas caracteristicas para a analise da
estrutura geral do federalismo e do arranjo da politica de educagao nos dois paises conforme

descrito no capitulo 1.

Quadro 3: Caracteristicas das dimensoes da estrutura geral do federalismo e do
arranjo federativo na politica de educacio.

Dimensoes Caracteristicas

Caracteristicas da estrutura geral do federalismo

Competéncia para eleger representantes politicos nos poderes executivo e legislativo
subnacional.

Poderes constitucionais e atua¢do do Senado quanto aos interesses subnacionais.

Politico- )
institucional Regras de emenda a Constituigao.

Independéncia ou distingdo entre os partidos nacionais e subnacionais.

Poder de influéncia dos governos subnacionais no legislativo e executivo nacional.

Caracteristicas do arranjo federativo da educagdo

Distribui¢do de competéncias sobre a gestdo das escolas.

Administrativa | Dependéncia entre os niveis de governo para implementar a politica de educagdo.

Influéncia do nivel de governo que legisla sobre o nivel que executa a politica de
educacio.

Distribuicdo de competéncias para legislar sobre a educagao.

Legislativa Participacdo dos niveis de governo nas esferas de articulagdo federativa da educag@o.

Tipo de competéncias legislativas na educagao.

Distribui¢do de competéncias no financiamento da educagdo.

Capacidade de arrecadagio e gasto dos niveis de governo.

Fiscal . ~
Desenho, regras e tipos de TIGs para a educacg@o.

Poder fiscal para influenciar areas de responsabilidades na educacdo de outro nivel
de governo.

Elaboragao propria.

A dimensao politico-institucional ¢ um aspecto geral do federalismo que se refere ao
poder politico dos niveis de governo e as caracteristicas do processo politico decisorio nacional,
das relagdes intergovernamentais e das relagdes entre poderes dos distintos niveis de governo.
As dimensdes administrativa, legislativa e fiscal sdo analisadas especificamente para a politica

de educacdo considerando a distribui¢do de competéncias entre os niveis de governo na gestao,



115

legislacdo e financiamento do ensino e a participacao nas esferas de articulacdo federativa da
educacdo na dimensao legislativa.

As trés ultimas dimensdes também sdo analisadas pelo grau de autonomia, medido na
dimensao administrativa pela extensdo com que cada nivel de governo depende de outro nivel
para implementar o ensino € o grau com que o nivel de governo que legisla sobre a educagao
orienta o nivel que implementa a politica. Na dimensdo legislativa, o grau de autonomia
depende do tipo de competéncia (exclusiva, compartilhada ou concorrente) para ditar regras e
politicas na educacdo. Na dimensao fiscal, o grau de autonomia abrange: o desenho, as regras
e os tipos de transferéncias intergovernamentais de recursos (TIGs) destinados a educacao; a
capacidade de arrecadagdo e de gasto dos niveis de governo; e o poder fiscal de um nivel de
governo para influenciar 4reas de responsabilidades atribuidas a outros niveis de governo na
educagdo. Por fim, sdo analisadas as distintas conexdes entre as dimensdes considerando que a

dindmica do arranjo federativo pode funcionar de forma distinta entre os paises.

4.2. O arranjo federativo na Argentina.
4.2.1. Caracteristicas gerais do federalismo: os aspectos politico-institucionais na

Constituicao de 1994.

A transi¢do para democracia na Argentina se deu com a queda do regime militar e a
realizacdo das elei¢cdes gerais em 1983, destacando-se a eleicdo direta para presidente do
candidato vencedor Raul Alfosin (1983-1989). Do ponto de vista da organizagao territorial do
poder, as eleicdes gerais para o executivo e legislativo subnacional representaram um momento
importante para a federalizacao do pais, embora fosse apenas o ponto de partida.

Com a promulgacao da Constituicdo Nacional de 1994 (CN-94), no governo de Carlos
Menem (1989-1999), foi adotada a forma representativa, republicana e federal (art. 1) com a
garantia de autonomia politica para as provincias em ditar suas proprias instituicoes e eleger
seus governadores, legisladores e demais funcionarios sem a intervencdo do governo federal
(art. 122). Também ficou garantida as provincias a autonomia legislativa para ditar suas
proprias constitui¢des respeitando os principios e declaragdes da CN-94 (art. 5 e 123). Além
disso, a cidade de Buenos Aires foi consagrada ente autonomo da federacao com competéncias
proprias de legislacdo e eleigdo direta do seu chefe de governo (art. 129), passando a se chamar
Cidade Autonoma de Buenos Aires (CABA).

Uma das inovagdes juridicas importantes foi a garantia da autonomia municipal em

termos institucionais, politicos, economicos e financeiros, cabendo as constituigdes provinciais
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estabelecer o seu conteudo e alcance (art. 123). Contudo, as provincias que reconheceram a

13 deram diferentes interpretagdes para o preceito constitucional, sendo

autonomia municipa
que parte delas outorgou um grau maior de autonomia politica, administrativa e fiscal aos
governos locais, mas na maioria dos casos iSso nao ocorreu € a antiga situagdo de
subdesenvolvimento municipal permaneceu (BERNAL, 2014). Como a CN-94 ndo garantiu os
meios para efetivar a autonomia municipal, deixando para as provincias a prerrogativa de
definir os seus limites e contetdo, os governos provinciais tém grande liberdade para restringir
ou aumentar o poder dos governos locais. Assim, o desenvolvimento do municipio como ente
politico federado ¢ dependente da vontade politica de um ente federado maior.

O Senado ¢ composto de 3 senadores por cada provincia e a CABA, eleitos pelo voto
direto, sendo duas cadeiras para o partido politico com mais votos ¢ a terceira ao partido que se
segue em numero de votos (art. 54). O mandato dos senadores tem duragdo de 6 anos, podendo
se reeleger indefinidamente, mas sendo renovados 1/3 dos distritos eleitorais a cada 2 anos (art.
54 e 56). A casa foi qualificada como cdmara de origem para algumas iniciativas de interesse

1°* e as politicas de

das provincias como a lei convénio do regime de coparticipacdo fisca
crescimento, desenvolvimento e de combate as desigualdades territoriais (art. 75, inc. 2 e 19).

Contudo, na pratica, tem predominado a disciplina partidaria entre os senadores e
deputados federais, favorecendo as iniciativas do governo nacional em oposi¢do aos interesses
provinciais (HERNANDEZ, 2009). A propria regra de composi¢do do Senado contribui para o
comportamento partidario dos senadores, uma vez que o nimero de votos dos partidos politicos
passa a ser determinante para a elei¢do dos candidatos ao cargo. Além disso, as regras de
emenda a Constituicdo nao sdo muito exigentes, requerendo 2/3 do Congresso Nacional para
reforma-la de forma total ou parcial (art. 30), facilitando a mudanca do status quo.

Isso estd vinculado ao sistema politico argentino em geral, no qual decisdes politicas
relevantes sdo tomadas em larga escala pelo presidente em razdo das suas vastas atribuicdes
politicas e legislativas (HERNANDEZ, 2009). Porém, tais decisdes sdo realizadas em vérios
casos por meio de negociacdes entre o Poder Executivo Nacional (PEN) e os governadores,
sendo os ultimos atores importantes na dinamica politica nacional, influenciando as carreiras e
instruindo os deputados e senadores a aprovarem as propostas de seu interesse (ARDANAZ;

LEIRAS; TOMMASI; 2012; SOARES; MACHADO, 2016).

53 Apenas as provincias de Buenos Aires, Santa Fe ¢ Mendoza ainda ndo reconheceram a autonomia dos seus
municipios.

5% O regime de coparticipagdo federal de impostos é o principal mecanismo de distribui¢do de recursos nacionais
entre os niveis de governo na Argentina.
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Essa dinamica federativa aparece em acordos realizados pelo presidente e governadores
nas politicas sociais, como a educagdo, ¢ no regime fiscal. As relacdes de barganha no
federalismo fiscal sdo fundamentais para a estabilidade do sistema politico, uma vez que o
presidente pode manobrar receitas discricionarias via transferéncias para as provincias,
conquistando o apoio dos governadores que sdo incentivados a trocar votos no Congresso
Nacional por recursos (TOMMASI, 2002; GONZALEZ, 2012; SOARES; MACHADO, 2016).

Por fim, o sistema partidario argentino € singular por apresentar partidos nacionais e
provinciais. A autonomia das provincias em definir regras eleitorais e partidarias incentiva a
criagdo de subsistemas partidarios nas esferas nacional e subnacional e reproduz a influéncia
dos governadores na dinamica partidaria e na formacdo das bancadas no legislativo nacional
(ARDANAZ; LEIRAS; TOMMASI, 2012; SOARES; MACHADO, 2016). Assim, as coalizdes
nacionais entre os grandes partidos politicos podem ser definidas como aliangas confederadas
entre lideres de partidos provinciais, em particular os governadores, com forte atuacao na esfera
nacional (ARDANAZ; LEIRAS; TOMMASI, 2012). O papel dos governadores na coesao
partidaria e na formagao de preferéncias dos parlamentares ¢ refor¢ado pelos acordos fechados
com o presidente, os quais sdo ratificadas pelo Congresso Nacional.

Portanto, esses fatores politico-institucionais interligados tendem a ndo incentivar a
proposi¢ao de politicas nacionais de bem-estar social, uma vez que as coalizdes no PEN podem
adotar estratégias distintas a depender do tipo de alianga que ¢ formada com os governos

provinciais (SOARES, MACHADO, 2016).

4.2.2. O arranjo federativo no ensino primario e secundario.
4.2.2.1. O papel das provincias na gestio do ensino nas reformas educacionais das

décadas de 1990 e 2000.

Dando continuidade ao processo de descentralizagdo administrativa da educagdo
iniciado em 1978 com a transferéncia das escolas nacionais primdrias para as provincias, o
presidente Carlos Menem (1989-1995) buscou descentralizar os servigos do ensino secundario
por meio da Lei de Transferéncia de Estabelecimentos de Nivel Médio e Superior nado
Universitario, n. 24.049, de 1992. Esta lei facultava ao PEN transferir as provincias e a Cidade
de Buenos Aires os servigos educativos administrados diretamente pelo governo nacional, os
quais abarcavam o ensino secundario publico e o setor privado (art. 1) A transferéncia das
escolas deveria ser realizada mediante a celebracao de convénios entre o PEN ¢ cada um dos

governos subnacionais, os quais seriam referendados pelas suas legislaturas (art. 2). O pessoal
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docente, técnico, administrativo e de servigos gerais também deveria ser incorporado a
administragdo provincial ou municipal (art. 8). Assim, a partir de 1992, foram transferidos mais
de 2 mil escolas, 72 mil professores e 700 mil alunos do ensino secundario para as provincias
e a cidade de Buenos Aires (FALLETI, 2010).

Os custos da descentralizagdo, estimados em mais de 1,2 bilhdes de pesos por ano,
deveriam ser financiados com recursos da parte das provincias no regime de coparticipagdo
fiscal (art. 14). Contudo, tais recursos nao garantiram efetivamente o financiamento dos
servicos educacionais descentralizados, ja que nao estavam condicionados ao ensino, podendo
as provincias gasta-los da forma como desejassem. Esse mecanismo também prejudicou as
provincias financeiramente, pois na medida em que a arrecadacio dos impostos coparticipaveis
fosse aumentando, o beneficio seria em sua totalidade para a Nacdo e ndo para os governos
subnacionais (CETRANGOLO; GATTO; 2002).

O PEN justificou que os governos provinciais passavam por um processo de grande
crescimento da arrecadagdo de receita na década de 1990 e que por isso tinham as condigdes
financeiras para arcar com os gastos da descentralizacdo (FALLETI, 2001; CETRANGOLO;
GATTO, 2002). O crescimento das receitas provinciais se deu com o aumento da sua
arrecadagdo propria e dos recursos coparticipaveis como efeito da lei n. 23.538, de 1988, a qual
regulamentou o regime de coparticipagdo (COCORDA; 2000; FALLETI, 2001). Os dados de
Recursos Tributarios de Origem Provincial (RTOP), da Direcdo Nacional de Assuntos
Provinciais (DNAP) do Ministério da Economia, mostram que de fato houve um crescimento
expressivo da arrecadagdo das provincias e da CABA, passando de aproximadamente 4,7
milhdes de pesos em 1991 para 7,4 milhdes em 1992, um aumento de 57,4%, o maior em toda
a série historica. O crescimento era ainda mais relevante considerando que entre 1986 e 1989
as provincias vinham de uma queda na arrecadagdo propria.

Assim, a descentralizagdo do ensino secundério foi uma politica adotada mais por
motivos econdmicos do que por razdes ou necessidades do setor educacional, o que ja havia
ocorrido com o ensino primario. O fator econdmico foi tao forte que o governo nacional buscou
instrumentalizar a reforma educacional por meio de uma lei orcamentéria. Porém, diante da
resisténcia dos governadores e legisladores, o governo nacional teve que elaborar uma lei
especifica (n. 24.049) para realizar a transferéncia das escolas secundarias (CETRANGOLO;
GATTO, 2002).

Contudo, essa mesma lei ndo deixou as provincias totalmente desamparadas e
determinou que o governo nacional deveria cobrir o total dos custos dos servigos

descentralizados quando o montante mensal arrecadado pelos governos subnacionais nao
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alcancasse a média mensal do periodo entre abril e dezembro de 1991 (art. 15). Por
indisponibilidade de dados, ndo foi possivel analisar o cumprimento dessa determinagdo logo
apo6s a promulgacao da lei. Contudo, dados mais recentes de Recursos Tributarios de Origem
Nacional (RON), da DNAP, mostram que entre 2003 e 2021, o governo nacional transferiu, em
média, quase 1,3 milhdo de pesos para as provincias, cobrindo um pouco mais de um 1/10 do
total de 1,2 bilhdo de custos dos servigos descentralizados.

Portanto, embora ndo seja possivel determinar o desempenho do governo nacional no
inicio do processo de descentralizacdo, para os anos mais recentes os dados mostram que esse
nivel de governo ndo cobriu o total de custos dos servigos transferidos como determinou a
legislacdo. Além disso, chama aten¢do a continua dependéncia das provincias pelas TIGs
nacionais para conseguir arcar com os encargos descentralizados. Nao ¢ de se estranhar que,
nos primeiros anos de implementacdo da lei, as provincias precisassem da ajuda financeira do
governo nacional considerando o grande numero de escolas secundarias que foram
descentralizadas. Tais fatores apontam para o forte impacto da descentralizag@o sobre o sistema
de ensino e as contas publicas dos governos subnacionais que tiveram que arcar com a grande
parte dos encargos, em razdo do ndo cumprimento da lei por parte do governo nacional.

Outro fator que explica o éxito da descentralizacdo do ensino secundario foram as
negociagdes entre os niveis de governo. Mesmo com fortes poderes politicos e a situacao
unificada do seu gabinete, o presidente Carlos Menem teve que buscar o acordo com o0s
governadores para transferir os servigos educacionais, pois o apoio das provincias a reforma foi
uma pré-condi¢do para a aprovagdo do projeto da lei de descentralizagdo no Congresso
Nacional (FALLETI, 2010). Assim, durante o ano de 1991 ocorreram diversas negociagoes
bilaterais entre o PEN e os governadores que levaram a formulagdo da lei de 1992. Nesses
acordos, o fator econdomico foi mais uma vez predominante, pois 0s governos provinciais
trocaram o seu apoio a iniciativa do PEN desde que o governo nacional cobrisse os custos da
descentralizacdo conforme definido pelo artigo 15 da lei (FALLETI, 2001). As negociagdes
continuaram apds a promulgacao da lei e os acordos entre o PEN e cada um dos governadores
estabeleceu a data de transferéncia das escolas secundérias nacionais para as provincias e as
funcdes que os governos subnacionais deveriam assumir apds a descentralizagao (FALLETI,
2010).

Em 1993, foi promulgada a Lei Federal de Educacao (LFE), n. 24.195, com a finalidade
de regulamentar a reforma da politica educacional e cumprir com a descentraliza¢do das escolas

secundarias. Assim, coube ao PEN favorecer a adequada transferéncia dos servigos educativos
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auxiliando as provincias e a CABA (art. 53). Aos governos subnacionais coube as atribuigdes
de organizar, administrar e avaliar seus sistemas proprios de ensino (art. 59).

A LFE foi um marco para a politica educacional argentina® ao buscar uniformizar a
estrutura do Sistema Educativo Nacional (SEN) da seguinte forma: educag¢do geral bésica
(EGB) — nivel primario — obrigatdria com duragdo de 9 anos, dividida em ciclos e iniciando-se
aos 6 anos de idade; e a educagdo polimodal — nivel secundario — com duragcdo minima de 3
anos (art. 10). Além disso, a legislacao nacional definiu, pela primeira vez, a atribui¢do do PEN
em estabelecer os objetivos e conteudos basicos curriculares comuns do ensino (art. 53).

Algumas provincias buscaram adequar os seus sistemas de ensino aprovando novas
legislacdes educacionais® que adotaram os principios e a estrutura geral do SEN definidos na
LFE. Contudo, a andlise das legislacdes provinciais mostra que havia uma variagao em relacao
a quantidade e duracdo de cada ciclo da EGB nos sistemas subnacionais de ensino. Essa ¢ uma
brecha da propria legislacdo nacional que ndo deixou clara a divisdo das séries de ensino em
cada ciclo da EGB, dando as provincias a liberdade para definir a sua organizagao.

Em segundo lugar, apesar da LFE ter estabelecido a estrutura educacional e os meios
para definicdo das diretrizes e conteudos curriculares nacionais, ela abriu caminho para que
provincias pudessem negociar a adaptacdo das suas normas as realidades educacionais locais.
A lei definiu que o PEN, por meio do Ministério da Educacao, as provincias e a CABA deveriam
acordar, no Conselho Federal de Cultura e Educacao (CFCE), a progressiva adequacdo da
estrutura educativa dos governos subnacionais ao que foi estabelecido pela LFE, determinando
os seus ciclos e contetidos curriculares comuns (art. 66).

A CN-94 pouco acrescentou ao que havia sido adotado pela Constituicao de 1853 para
a educacao, apenas repetindo o artigo 5 da competéncia das provincias sobre o ensino primario,
embora o ensino secundario também ja estivesse descentralizado. Assim, na auséncia de um
ordenamento para a politica educacional, a CN-94 legitimou o regime vigente e deixou para a
legislagdo infraconstitucional o detalhamento sobre o sistema de ensino, o que era condizente
naquele momento com o processo de descentralizacao do ensino e a promulgacao da LFE.

Numa nova reforma foi promulgada, no governo de Néstor Kirchner (2003-2007), a Lei
de Educagdo Nacional (LEN), n. 26.206, de 2006, a qual substituiu a LFE. O SEN continuou

sendo competéncia concorrente e concertada entre o governo nacional, as provincias e a CABA

55 Depois de mais de um século de vigéncia da Lei de Educagio Comum de 1884, o Estado decidiu renovar o
ordenamento juridico da politica educacional de acordo com a nova realidade do ensino que se figurava no pais.

56 Ndo foram encontras leis de educagdo para a CABA e as provincias de Chaco, Chubut, Cérdoba, Corrientes,
Neuquén, Rio Negro, San Luis, Santa Cruz, Santa Fe e Santiago del Estero que fizessem referéncia ou que foram
promulgadas apds a LFE.
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(art. 12 e 113), com cada nivel de governo responsavel pelo seu sistema proprio de ensino. A
maior mudanga na gestdo do ensino veio com a nova estrutura do sistema educacional: ensino
primario obrigatério com duragdo de 6 ou 7 anos; € ensino secundario obrigatorio com duragdo
de 5 ou 6 anos, cabendo as provincias escolher a opgao para cada nivel de ensino (art. 26, 29 e
134). A analise das leis de ensino das 23 provincias e da CABA, promulgadas apds 2006, mostra
que 12 delas adotam a estrutura de ensino primario e secundario de 6 anos cada’’ e 12 adotam
a estrutura de ensino primario de 7 anos e secundério de 5 anos>®.

A LEN teve um efeito unificador na educag¢do ao juntar os dois primeiros ciclos da
antiga formula da EGB, estabelecida pela LFE, no nivel priméario, compondo uma unica etapa
da educacdo, e ao juntar o ultimo ciclo da EGB com a educacao polimodal formando o nivel
secundario. Contudo, longe de buscar uma maior equiparagdo entre os sistemas subnacionais,
a nova lei favoreceu a diferenciagdo do sistema educacional como um todo ao garantir as
provincias a liberdade de escolha entre duas estruturas distintas de ensino e ao ndo especificar
as formas de articulagdo e absor¢do da realidade educacional de cada governo subnacional.

A autonomia dos governos provinciais em adequar a legislacdo nacional aos seus
interesses também fica garantida quando a lei determina que o PEN deve acordar com as
provincias e a CABA, no ambito do Conselho Federal de Educagdo (CFE), a implementacao
das politicas educativas destinadas a cumprir a lei (art. 130). Os acordos entre os niveis de
governo devem ocorrer tanto no processo de adaptacdo dos sistemas provinciais de ensino a
nova estrutura educacional definida pela LEN (art. 134), quanto na adesdo das provincias e da
CABA as bases curriculares comuns nacionais (art. 85 e 86).

Com a descentralizacdo das escolas nacionais da educag¢do primaria em 1978 e
secundaria em 1992, as provincias se tornaram os principais gestores desses niveis de ensino
no pais, seguidas pelo setor privado e com baixa participacdo dos municipios. Apds a
redemocratizacdo, as provincias tinham aproximadamente 82% das escolas primarias do pais,
o setor privado com 15% e os municipios com 3% em 1994. Na educagdo secundaria, o grande
salto da participacdo das provincias veio com a descentralizagdo em 1992, o que mostra os
efeitos da legislagdo. Assim, ao final da década de 1980 as provincias tinham 35% das escolas
secundarias do pais, alcancando 60% em 1994, enquanto que o setor privado mantinha 40% das

escolas no mesmo ano (FALLETI, 2010).

57 Buenos Aires, Catamarca, Chubut, Cordoba, Corrientes, Entre Rios, Formosa, La Pampa, San Juan, San Luis,
Tucuman e Tierra del Fuego.

8 CABA, Chaco, Jujuy, La Rioja, Mendoza, Misiones, Neuquén, Rio Negro, Salta, Santa Cruz, Santa Fe e Santiago
del Estero.
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A Tabela 1, a seguir, apresenta o percentual de matriculas do setor publico no ensino

primario e secundario para cada provincia em 1996 e 2020, de acordo com os dados do

Relevamiento Anual Estadistico (RAE) disponibilizados pelo Ministério da Educacgao.

Tabela 1: Percentual de matriculas no setor piublico no ensino primario e

secundario, por unidade da federacao, 1996 e 2020, Argentina.

Regiiio Unidade da Ensino Primario Ensino Secundario
administrativa | federacao 1996 2020 1996 2020
Buenos Aires 72,0 65,8 69,6 68,4
CABA 56,4 52,2 51,7 49,5
Centro Cordoba 75,7 72,6 58,4 60,2
Entre Rios 79,2 72,8 76,7 75,4
Santa Fe 76,0 72,4 68,0 67,6
Chaco 94,0 87,8 90,9 81,8
Nordeste Corrientes 92,3 87,9 85,6 82,5
Formosa 94,1 90,4 92,1 89,5
Misiones 87,2 82,6 78,9 76,8
Catamarca 92,1 79,7 86,3 80,4
Jujuy 92,9 87,1 89,4 84,2
Noroeste Salta 88,3 85,5 82,1 81,4
Santiago del Estero 92,0 86,0 76,0 75,2
Tucuman 84,3 81,4 60,3 74,7
Mendoza 88,4 81,5 77,1 77,8
La Rioja 92,3 87,8 89,7 85,3
Cuyo
San Juan 88,2 78,4 82,8 77,8
San Luis 89,5 87,7 83,5 86,7
Chubut 89,1 85,6 86,1 86,6
La Pampa 93,9 89,6 76,8 79,0
Neuquén 92,8 86,2 89,8 85,8
Patagonia Rio Negro 86,5 81,1 83,8 80,3
Santa Cruz 85,6 83,1 88,3 84,8
Tierra del Fuego 89,5 79,4 80,0 72,6
Pais 79,1 73,6 71,1 71,1

Fonte: RAE 1996 2020 — Secretaria de Evaluacion e Informaciéon Educativa/Ministerio de Educacion.
Elaboragdo propria.

No ensino primario hé o predominio do setor publico no nimero de matriculas em todas

as provincias argentinas, embora no geral o percentual tenha caido de 79% em 1996 para 73,6%

em 2020. H4 um aspecto regional interessante de que as provincias do Centro foram as que

apresentaram o menor contingente escolar ofertado pelo setor publico, com uma média de

67,2%, abaixo do percentual do pais. J& as provincias de Formosa, Chaco e Corrientes (regido

Nordeste), La Rioja e San Luis (regido Cuyo) e La Pampa (regido da Patagonia) apresentaram
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a maior participagdo do setor publico na gestdo do ensino primdrio ao longo do tempo,
mantendo, em média, 88% das matriculas em 2020.

No ensino secundario, a participagdo do setor publico no percentual de matriculas era,
no geral, um pouco menor que no ensino primario, embora a oferta da educagao publica se
manteve praticamente a mesma, de 71,1% no pais entre 1996 e 2020. A distribuicado territorial
das matriculas no ensino secundario nao era muito diferente da distribuicdo do ensino primario.
Assim, em 2020, as provincias da regido Centro apresentaram, no geral, os menores percentuais
de oferta do ensino publico na educagao secundaria, com uma média de 64,2% das matriculas.
Destaque para CABA, onde a oferta do ensino secundario estava praticamente dividida entre
o0s setores publico e privado, com uma leve vantagem para o ultimo. Entre as provincias com
maior oferta do setor publico, se destacaram as redes publicas de Formosa, San Luis, La Rioja,
Chubut e Neuquén, todas com mais de 85% das matriculas do ensino secundério em 2020.

Com o reconhecimento da autonomia municipal nas tltimas décadas, os governos locais
passaram a se responsabilizar por servigos publicos, como na provincia de Cordoba®, onde
alguns municipios atuam na gestdo do ensino primario. Segundo dados do Anudrio de
Estatisticas Educativas, fornecidos pela Secretaria de Educagdao de Cordoba, haviam 9.350
alunos matriculados e 37 escolas primarias de dependéncia dos municipios na provincia em
2020. Contudo, o percentual do contingente escolar municipal era muito pequeno em relagao
ao total de alunos e escolas da provincia, respectivamente 3,7% e 2,1%. Além disso, esses
estabelecimentos escolares dependem do municipio de Cordoba e, assim, a autonomia dos
demais governos locais para conduzir o ensino primdrio ainda ¢ muito limitada.

Portanto, a nova legislacao aprovada na redemocratizacao apresenta reformas profundas
na estrutura e nas atribuigdes dos entes federados na politica de educacgdo. A legislagdo deu o
primeiro passo para a maior organicidade e uniformizagdo do ensino, estabelecendo uma
estrutura Unica para os niveis primario e secundario e a definicdo de diretrizes e contetdos
curriculares comuns. Essa ¢ uma mudanga fundamental em relagdo a trajetdria da politica de
educagdo, uma vez que nao ha precedente historico de tais instrumentos que englobasse todos
os niveis de ensino e de governo em uma estrutura Unica. Isso s6 foi possivel com as novas
competéncias designadas pela legislagdo aos niveis de governo na educagdo, particularmente

ao governo nacional, considerando o seu papel ausente na coordenagdo da politica no passado.

3 A provincia de Cordoba ¢é pioneira nos avangos do municipalismo e onde se tem implementado politicas de
desenvolvimento local e de descentralizagio de servigos publicos como o ensino primario (BERNAL, 2014).
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Assim, a virada na regulamentacdo da politica e na a¢do coordenadora do governo nacional
afetou o comportamento dos governos subnacionais e as suas fung¢des na gestdo do ensino.
Contudo, o aspecto descentralizador da politica educacional, constitutiva da sua
trajetoria historica, aparece mais uma vez como fator influente na defini¢do das reformas do
ensino na redemocratizagdo. As regras de transferéncia das escolas nacionais e de organizagao
e estrutura do ensino deram liberdade para que as provincias adaptassem a legislacdo nacional
e incorporassem o contingente escolar descentralizado as suas realidades administrativas e
fiscais. Assim, o elemento descentralizador da politica de educagao reforcou a diferenciagao
dos sistemas subnacionais de ensino, criando obsticulos para a constru¢do de um sistema

nacional mais orgénico e articulado.

4.2.2.2. A autonomia legislativa e a participacio das provincias nas arenas de articulacio

federativa na educacao.

Na dimensao legislativa, a LFE e a LEN definiram a competéncia concorrente entre os
niveis de governo sobre o ensino, como um trago caracteristico da trajetoria da politica no pais.
Assim, as provincias e a CABA t€m as competéncias de organizar, formular e aprovar politicas
publicas educacionais e definir a estrutura curricular nos varios niveis de ensino. Quanto ao
governo nacional, as referidas leis representaram uma mudanca fundamental no seu papel de
legislador e coordenador da politica, ampliando a sua intervengdo sobre a educagdo. A LEN
define que o PEN tem as atribuigdes de fixar politicas e estratégias educativas que assegurem
o cumprimento dos objetivos e principios do SEN e ditar normas gerais sobre a equivaléncia e
reconhecimento de titulos e sobre os planos de estudo e desenhos curriculares (art. 115). Ja a
CN-94 estabelece que cabe ao Congresso Nacional legislar sobre a organizag¢do e bases da
educagdo que consolidem a unidade nacional, respeitando as particularidades provinciais e
locais (art. 75, inc. 19).

A legislacdo também estabelece que o SEN deve ser conduzido por relacdes de
concertacdo entre os niveis de governo de forma a construir uma maior integracao das estruturas
federal, provincial e municipal de ensino. Essa ¢ outra diferenca em relagdo a trajetoria da
politica que ndo contava com um aparato legal de instrumentos de coordenagao e cooperagao.
Nesse sentido, a LFE e a LEN definiram arenas de articula¢ao federativa com o fim de acordar
e estabelecer objetivos e politicas de interesse mutuo para a politica de educacdo, buscando a

maior unidade do SEN. Tais fung¢des foram primeiramente cumpridas pelo CFCE e,
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posteriormente, pelo CFE que veio substitui-lo. Nos dois casos, o Conselho ¢ integrado pelo
Ministro da Educagdo, representando o PEN, e pelos ministros das provincias e da CABA.

O CFCE foi um espaco institucional de discussao e formulacdo de propostas sobre a
transferéncia dos servigos secundarios no inicio dos anos 90. Contudo, embora o Conselho
tenha chegado a um acordo comum sobre a descentralizacdo gradual e com financiamento do
governo nacional, a proposta nunca chegou ao plenario do Congresso Nacional (FALLETI,
2010). As negociagdes bilaterais entre o PEN e os governadores, que foram determinantes para
a aprovagao da lei de descentralizacdo de 1992, nao deram espago para que outras propostas
fossem avaliadas. Assim, o papel do CFCE nesse processo se direcionou para acompanhar o
cumprimento dos convénios estabelecidos entre os niveis de governo e monitorar o papel do
governo nacional em delegar as provincias os fundos fixados pela LFE (FALLETI, 2001).

Com a descentraliza¢ao do ensino secundario e, consequentemente, as atribui¢des que
os governos subnacionais ganharam nesse processo, o CFCE se tornou um importante espago
de articulagdo horizontal entre as provincias que se fortaleceram e puderam fazer frente as
iniciativas educacionais do governo nacional (FALLETI, 2001; SCIOSCIOLI, 2015). Isso se
refletiu nas negociagdes ao longo da implementagdo da LFE. As propostas elaboradas pelo PEN
eram apresentadas ao CFCE, onde eram reelaboradas pelos representantes das provincias. As
constantes interacdes, trocas e negociagdes elevaram a aprendizagem institucional dos
membros do Conselho, principalmente dos ministros de educagao provinciais que conseguiram
influenciar cada vez mais o desenho das politicas de reforma (FALLETTI, 2001).

Essa influéncia foi importante num momento posterior que mostra a capacidade das
provincias para modificar ou barrar as inciativas nacionais. Assim ocorreu nas propostas de
financiamento educativo, nas quais as provincias se mobilizaram para promover mudangas de
acordo com os seus interesses, como foi o caso do primeiro Pacto Federal de Educacao de 1994,
ou para bloquear a iniciativa do governo nacional de realizar um segundo pacto (SCIOSCIOLI,
2015). Em outros casos, o PEN teve dificuldades para cumprir o seu papel de coordenagdo da
politica uma vez que as iniciativas elaboradas pelo Ministério da Nagdo ficaram submetidas ao
cumprimento das provincias através do CFCE. Como as a¢des impostas pelo governo nacional
ndo consideravam as diferentes capacidades administrativas e fiscais das provincias para
implementa-las, muitos desses acordos ndo foram cumpridos pelos governos subnacionais
(SCIOSCIOLI, 2015).

Assim, de um lado, as provincias conseguiram construir uma relagdo de coordenacgdo
horizontal que as fortaleceram como atores influentes no processo decisorio da politica de

educagdo no ambito do Conselho. Do outro, o governo nacional ndo teve 0 mesmo sucesso em
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cumprir o seu papel na coordenagdo vertical para a realizagdo e execucao de acdes no ensino.
Essas duas situagdes caminham para o mesmo resultado, que ¢ a capacidade das provincias em
barrar a intervencao do governo nacional na politica de educagdo ou de adequar as iniciativas
aos seus interesses ¢ realidades estatais, ou ainda de simplesmente ndo cumprir as
determinagdes nacionais.

Posteriormente, a LEN dotou o CFE de uma estrutura mais hierarquica e de maior
capacidade para fazer cumprir as politicas acordadas entre os niveis de governo (SCIOSCIOLI,
2015), buscando concretizar o Conselho como esfera de coordenagao e fortalecer a atuacao do
governo nacional. Nesse sentido, o PEN tem a autoridade para aplicar os principios € objetivos
estabelecidos na lei e definir estratégias de operagdo do sistema nacional de ensino (art. 115).
Nos casos de controvérsias na implementacdo da legislacdo por parte das provincias, as
questdes devem ser tratadas por meio do CFE, sendo que as suas resolugdes tém cumprimento
obrigatorio (art. 118). Essa determinacdo ¢ fundamental para evitar que as provincias deixem
de cumprir com os acordos realizados com o governo nacional no dmbito do CFE, como ocorria
frequentemente em situagdes anteriores.

Portanto, o governo nacional utilizou suas atribui¢des legislativas para reformar e
coordenar a politica de educagdo, controlando o processo de descentralizagdo do ensino
secundario e ditando os novos principios e regras do SEN. Isso esta relacionado com uma
mudang¢a mais geral no papel desenvolvido pelo governo nacional no ensino, sendo clamado
pela legislagdo para atuar de forma pertinente na coordenagdo e regulamentacdo da politica.
Essa mudanga representa um rompimento com o passado da trajetdria da politica, pois, embora
o governo nacional tenha atuado na legislagdo do ensino antes da redemocratizacao, pouco se
regulamentou sobre a organizagdo e principios comuns para a educacao.

Contudo, com a redemocratizacdo e federalizagdo do pais, as provincias ganharam
maior autonomia politico-institucional e legislativa que contribuiu para a sua interven¢ao no
processo de producao das politicas nacionais de educagao. Isso ocorreu pela influéncia politica
dos governadores que se tornaram interlocutores das provincias em acordos com o PEN, como
no caso da descentralizagdo do ensino secundario. As provincias também conseguiram colocar,
por meio da coordenacado horizontal, suas preferéncias frente as iniciativas do governo nacional
no ambito dos Conselhos de educacao. Assim, as provincias tinham a sua disposi¢do os meios
— atribuicdes legislativas e administrativas, participacao nas esferas de articulagao federativa e
a negociacdo direta com o PEN — para conciliar os seus interesses aos interesses nacionais na

educacdo e conter a interferéncia do governo nacional nos assuntos locais.
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4.2.2.3. Financiamento educativo: a inovacio nas regras e na distribuicio de atribuicoes

fiscais.

O financiamento da politica de educagdo ganhou atencao especial do Estado argentino
na redemocratizacdo, principalmente com a definicdo da vinculagdo e de critérios de
redistribuicdo de recursos proprios para o ensino. Esse movimento representa mais uma
mudanga importante na trajetoria da politica, pois ndo ha antecedentes desses instrumentos na
histéria do financiamento educativo no pais.

O primeiro passo foi dado com a promulgacao da LFE, a qual definiu que o investimento
publico consolidado no ensino, com base no valor do ano de 1992 (de 6, 1 bilhdes de pesos),
deveria ser duplicado gradualmente e no minimo na razao de 20% anual a partir do orcamento
de 1993; ou deveria ser considerado um incremento de 50% na porcentagem do PIB destinado
na educagdo em 1992 (de 4%) (art. 61). Para a implementacao desse dispositivo, o governo
nacional, as provincias e a Cidade de Buenos Aires deveriam formalizar um Pacto Federal
Educativo a ser ratificado pelo Congresso Nacional (art. 63). Além disso, o governo nacional
deveria financiar programas de desenvolvimento educacional para os governos subnacionais
com a finalidade de compensar desequilibrios regionais (art. 64).

O Pacto Federal Educativo foi firmado em 1994 entre o governo nacional, as provincias
e a CABA, posteriormente ratificado pela lei n. 24.856 de 1997. No pacto, as partes acordadas
se comprometeram a destinar recursos proprios para a educagdo. O governo nacional destinaria,
a partir de 1995, 3 bilhdes de pesos para as necessidades educativas provinciais (art. 6),
cobrindo 80% do financiamento dos programas acordados no pacto. As provincias e a CABA
cobririam os 20% restantes e também destinariam recursos proprios para o ensino em outras
acdes com o apoio técnico do Ministério da Educacao (art. 9). O Pacto definiu onde os recursos
deveriam ser aplicados (art. 9) e as metas a serem alcangadas com o financiamento (art. 10).

Os dados de gasto publico consolidado na area da educagao, entre 1992 € 2003, mostram
que houve um aumento no investimento com o ensino ao longo do tempo, apresentados na

Tabela 2, a seguir.
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Tabela 2: Gasto publico com educacio, em milhées de pesos, por nivel de
governo, 1992-2003, Argentina.

Nivel de governo 1992 1993 1996 1999 2003
Governo nacional 1.274,47 1.618,62 2.115,94 2.192,70 2.500,51
Provincias 5.977,08 7.072,97 7.932,52 10.375,67 11.143,43
Municipios 160,17 237,06 338,98 277,01 324,68
Total 7.411,73 8.928,65 10.387,44 12.845,37 13.968,63
Fonte: Gasto Publico Consolidado 1980-2020 —  Subsecretaria de Programacion

Macroeconémica/Ministerio de Economia. Elaboragao propria.
Nota: os valores incluem as fung¢des educagéo basica; educacgdo superior; e educagdo e cultura sem
discriminar.

Durante o periodo, o crescimento dos gastos apresentou valores acima de 6 bilhdes de
pesos e a meta de duplicar os gastos com educag¢do foi atingida em 1999 com quase 13 bilhdes,
cumprindo-se as determinagdes da LFE. Contudo, os gastos por nivel de governo mostram que
as provincias realizaram, no geral, um esfor¢o maior na educagdo, gastando em média 4 vezes
mais do que o governo nacional entre 1992 e 2003. Em termos proporcionais, a esfera nacional
teve um crescimento anual de 9,2% nos gastos, enquanto que as provincias apresentaram um
aumento de 3,9% entre 1993 e 1996. Contudo, a partir de 1996 as provincias passaram a gastar
mais do que o governo nacional, com um crescimento anual de 9,3% enquanto que o ultimo
apresentou aumento de apenas 1,2%. O gasto expressivo das provincias com o ensino pode ser
explicado pela funcdo de educagdo basica, a qual gerava o maior volume de despesa para o
setor publico, representando, em 2003, 21,6% do gasto publico total das provincias, mais do
que todo o setor da saude que representava 16,9%.

Em relagdo as metas do PIB, a Tabela 3 apresenta os dados de gasto publico pelo

percentual desse indicador para o mesmo periodo.

Tabela 3: Gasto publico com educacio pelo percentual do PIB,
por nivel de governo, 1992-2003, Argentina.

Nivel de governo 1992 1993 1996 1999 2003
Governo nacional 0,6 0,7 0,8 0,8 0,7
Provincias 2,8 3,0 2,9 3,7 3,0
Municipios 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Total 3,5 3,8 3,8 4,5 3,7

Fonte: Gasto Publico Consolidado 1980-2020 — Subsecretaria de Programacion
Macroecondémica/Ministerio de Economia. Elaboragao propria.

Nota: os valores incluem as fungdes educacdo basica, educa¢do superior ¢ educacdo e
cultura sem discriminar.

Nos primeiros anos, o PIB para a educagdo nao alcancou os 4% como determinava a

LFE. Somente em 1999 essa meta foi alcancada e, mesmo assim, voltou a cair em 2003,
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provavelmente como reflexo da crise econdmica de 2002 que afetou fortemente o pais. Tao
pouco foi cumprida a meta de aumento de 50% com base no PIB de 1992. Os dados também
corroboram a situacao de maior esfor¢co de gasto dos governos subnacionais com a educagao,
considerando que as provincias investiram, em média, 79,3% e o governo nacional 18,1% do
total do gasto entre 1992 e 2003. O restante pertence aos municipios que tiveram uma
participagcdo muito pequena no gasto publico com o ensino.

Em seguida, a CN-94 definiu como competéncia do Congresso Nacional estabelecer e
modificar alocagdes especificas de recursos coparticipaveis por tempo determinado e por meio
de lei especial (art. 75, inc. 3). Assim, a Constitui¢do abriu caminho para a produgdo de
legislacao sobre o financiamento de servigos e fungdes sociais especificos, como o ensino, com
recursos originados do regime de coparticipacao federal de impostos regulamentado pela lei n.
23.548 de 1988 ¢ atualmente vigente no pais®’.

Na educagao, essa legislagdo so foi aprovada mais de uma década depois. Assim, a Lei
de Financiamento Educativo, n. 26.075, de 2005, estabelece que os or¢amentos consolidados
do governo nacional, das provincias e da CABA na area de educagdo, ciéncia e tecnologia
deveriam alcancar de forma progressiva 6% do PIB até o ano de 2010 (art. 3), sendo a
participagdo do governo nacional de 40% e a dos governos subnacionais 60% do total (art. 4 e
5). Em seguida, a LEN de 2006 determinou que o or¢gamento consolidado dos entes federados
destinados exclusivamente a educagdo nao deveria ser inferior a 6% do PIB (art. 9).

Quanto ao inciso 3 do artigo 75 da CN-94, a lei n. 26.075 define, por um prazo de 5
anos, uma alocagdo especifica de recursos coparticipaveis com a finalidade de garantir
condig¢des equitativas e solidarias no SEN e auxiliar as provincias e a CABA no alcance da meta
de participacao de 60% do PIB estabelecida no artigo 5, respeitando o regime fiscal da lei n.
23.548 (art. 7). Foram fixados critérios e porcentagens na alocacdo dos recursos coparticipaveis
de acordo com: a participacdo da matricula de cada provincia no total dos niveis de ensino
inicial até o superior ndo universitario (80%); a incidéncia relativa da ruralidade no total da
matricula da educacdo comum de cada provincia (10%); e a populacdo nao escolarizada de 3 a
17 anos de cada provincia (10%) (art. 8). A lei vai além e define que a distribui¢do dos recursos

previstos anualmente do governo nacional para os sistemas educacionais provinciais deveria

60 A lei define que do montante de receita arrecadada pelo governo nacional: 42,34% seria destinado para a Nagio;
54,66% para as provincias; 2% para a recuperagdo das provincias de Buenos Aires, Chubut, Neuquén e Santa Cruz;
e 1% para o Fundo de Aportes do Tesouro Nacional para as provincias (art. 3).

81 A Constituigao de 1994 determinou ao Congresso Nacional estabelecer uma nova lei convénio antes do fim do
ano de1996, a qual substituiria a lei de 1988 (art. 75, inc. 2). Contudo, o prazo nunca foi cumprido, a nova lei ndo
foi outorgada e as regras do regime fiscal de 1988 acabaram prevalecendo.
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considerar também a capacidade financeira dos governos subnacionais e os indicadores
educacionais de distor¢ao idade-série, repeténcia e defasagem escolar (art. 14).
Os Grafico 1 apresenta os dados de gasto publico consolidado com educagdo, ciéncia e

tecnologia, pelo percentual do PIB entre 2005 ¢ 2020 no pais.
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Grafico 1: Gasto publico consolidado com educagdo, ciéncia e tecnologia,
2005-2020, Argentina.

Fonte: Gasto Consolidado, 1980-2020 — Subsecretaria de Programacion Macroecondmica/Ministerio de
Economia. Elaboragdo propria.

Nota: os valores incluem as fungdes educagdo basica; educagdo superior; educagdo e cultura sem
discriminar; e ciéncia e tecnologia.

O gasto publico consolidado pelo o percentual do PIB nas trés areas deram um grande
salto a partir de 2005, mostrando que as legislagdes nacionais tiveram efeitos sobre a atuacdo
dos niveis de governo no financiamento educativo. Embora tenha tido uma leve queda a partir
de 2009, o PIB continuou crescendo até alcancar o seu maximo em 2015, num total de 6,46%
para as trés areas e 6,14% para a educagdo. Em razao desta evolucao, a meta de 6% estabelecida
pela legislacdo para as trés areas e especificamente para a educagao foram alcancadas, embora
com atraso. Contudo, o maior desafio, atualmente, ¢ manter os 6% do PIB, j& que a partir de
2015 houve uma forte queda no gasto consolidado, tendéncia que se manteve até¢ 2020 quando
o PIB nas trés areas chegou a 5,45% e na educagdo a 5,24%.

Quanto ao gasto por nivel de governo pelo percentual do PIB nas trés areas, a Tabela 4

apresenta a sua evolucdo entre 2005 e 2020.
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Tabela 4: Gasto publico com educacio, ciéncia e tecnologia pelo
percentual do PIB, por nivel de governo, 2005-2020, Argentina.

Nivel de governo 2005 | 2009 | 2013 | 2017 | 2020
Governo nacional 0,8 1,3 1,5 1,4 1,1
Provincias 33 4.5 4.4 4.5 42
Municipios 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Total 42 5,9 6,0 6,0 5.4

Fonte: Gasto Consolidado 1980-2020 — Subsecretaria de Programaciéon Macroecondmica —
Ministerio de Economia. Elaboragéo propria.

Nota: os valores incluem as fungdes educagdo basica, educagio superior, educagio e cultura
sem discriminar e ciéncia e tecnologia.

Entre 2005 e 2020, as provincias representaram em média 75,6% do gasto publico total
nas trés areas analisadas, enquanto que o governo nacional gastou em média 22,3%. Assim, ndo
se cumpriu as metas definidas pela lei de financiamento para cada nivel de governo, de 60%
para as provincias e 40% para o governo nacional, sendo que no caso do ultimo nem mesmo
chegou-se perto de alcangar o percentual estabelecido. Isso refor¢a o que foi encontrado em
anos anteriores de distor¢do entre os niveis de governo no financiamento educativo,
prejudicando as provincias que devem realizar um esfor¢o maior para arcar com 0s encargos
do ensino. Como as provincias sdo as principais prestadoras do ensino primario e secundario
no pais, essa ¢ a fun¢do mais dispendiosa para os cofres subnacionais, representando 20,7% do
gasto corrente total das provincias em 2020.

Por fim, quanto aos recursos do regime de coparticipagdo destinados exclusivamente
para a educagdo, os dados, a seguir, mostram a sua distribui¢do para o periodo entre 2006 e

2021 (TAB. 5).



132

Tabela 5: Distribuicdo de recursos coparticipaveis para a educacio, segundo
a lei n. 26.075, por unidade da federacio, 2006 e 2021, Argentina.

2006 2021

Unidade da
federagdo Total de. recursos | o o otual Total de .rec~urs0s Percentual

(em milhares) (em milhdes)
Buenos Aires 307,89 32,2 132,89 32,6
CABA 50,24 5,2 21,21 5,2
Cérdoba 71,78 7,5 29,77 7,3
Entre Rios 31,87 33 13,15 3,2
Santa Fe 68,71 7,2 27,00 6,6
Chaco 34,45 3,6 15,11 3,7
Corrientes 31,48 33 13,15 32
Formosa 21,05 2,2 8,55 2,1
Misiones 37,51 3,9 15,55 3,8
Catamarca 16,74 1,7 6,63 1,6
Jujuy 21,43 2,2 8,30 2,0
Salta 36,84 3,8 15,35 3,8
Santiago del Estero 31,96 33 13,76 3,4
Tucumén 37,90 4,0 16,73 4,1
Mendoza 42,49 4,4 18,81 4,6
La Rioja 13,59 1,4 5,25 1,3
San Juan 19,62 2,0 10,01 2,5
San Luis 12,82 1,3 6,10 1,5
Chubut 13,97 1,5 6,39 1,6
La Pampa 10,81 1,1 4,52 1,1
Neuquén 16,07 1,7 6,80 1,7
Rio Negro 18,56 1,9 7,53 1,8
Santa Cruz 5,74 0,6 3,13 0,8
Tierra del Fuego 3,44 0,4 1,46 0,4
Total 957,08 100 407,28 100

Fonte: RON, 2003-2021 — DNAP/Ministério de Economia. Elaboragdo propria.

Para o ano de 2006 os percentuais fixados pela lei de financiamento foram cumpridos a
risca pelo governo nacional. Ao longo do tempo, os percentuais para cada provincia e a CABA
ndo variaram de forma significativa. Como 80% dos recursos do regime de coparticipagdo
vinculados a educacao dependiam do percentual de alunos matriculados no ensino conforme a
legislacdo, entdo a distribui¢do maior dos recursos pesou para os governos subnacionais com
maior percentual de alunos. Assim, Buenos Aires, que ¢ a provincia que tem aproximadamente
30% dos alunos matriculados no ensino, recebeu o maior volume de recursos, em média 32,4%,
seguida pelos governos de Cordoba (7,4%), Santa Fe (6,9%) e CABA (5,2%). As provincias
com menor percentual de alunos matriculados e que receberam menos recursos foram Tierra

del Fuego (0,4%), Santa Cruz (0,7%) e La Pampa (1,1%).
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Contudo, ¢ preciso considerar que, no geral, os governos subnacionais sdao altamente
dependentes das transferéncias do governo nacional, em especial as de origem do regime de
coparticipagdo. Os dados da DNAP para o ano de 2021 apontam que 70% das receitas
provinciais foram compostas por TIGs nacionais, sendo 59,5% da coparticipagdo. A
dependéncia pelos recursos coparticipaveis foi, em geral, maior nas provincias menos
populosas, alcancando cerca de 80% das receitas totais em Catamarca, Chaco, Formosa, La
Rioja, San Juan e Santiago del Estero no mesmo ano. Ja as provincias mais populosas
apresentaram um menor volume de recursos da coparticipagdo, embora com percentuais altos,
como em Buenos Aires (48,3%), Cérdoba (62,7%) e Santa Fe (65,5%).

Portanto, a redemocratizacdo marcou um novo rumo para o financiamento da educacao
argentina, apontando para aspectos positivos da legislagdo nacional, mas também para
dificuldades na sua execucdo. Em primeiro lugar, a lei de financiamento educativo e a LEN
tiveram sucesso na medida em que conseguiram ampliar o investimento total na educagao,
forcando os niveis de governo a capitalizar mais recursos para o ensino.

Em segundo, a lei n. 26.075 ¢ singular na trajetoria da politica ao consagrar, pela
primeira vez, regras de financiamento proprio para a educacdo com perspectivas de aumento
gradual do gasto em combinagdo com critérios de redistribui¢do de recursos considerando as
capacidades fiscais e indicadores educacionais das provincias. A lei teve o efeito de redistribuir
0s recursos coparticipaveis de acordo com as realidades educacionais de cada provincia,
mostrando que a vinculacdo de gastos com critérios redistributivos ¢ um mecanismo importante
para o tratamento das desigualdades territoriais no financiamento da educagdo. Assim, por meio
das suas atribuigdes legislativas e fiscais, o governo nacional conduziu a distribuicdo dos
recursos coparticipaveis para a educacao, induzindo o comportamento dos niveis de governo e
criando novas fungdes e critérios para a redistribuicdo dos mesmos.

Contudo, o papel que cada nivel de governo desempenha no financiamento do ensino
ainda ¢ muito desigual. Com a lei n. 26.075 esperava-se que o governo nacional participasse
com um maior volume de recursos para auxiliar as provincias. Porém, ao invés de contribuir
com o equilibrio da estrutura de financiamento na educagdo, o governo nacional ndo consegue
cumprir com a meta de 40% estabelecida pela legislacdo, o que reproduz as disparidades
territoriais no gasto, penalizando as provincias. Outro desafio € que, embora tenha alcancado a
meta de 6% do PIB na educagdo, a Argentina ainda precisa manter o investimento publico mais
constante ao longo do tempo, considerando que h4 uma variacdo grande no PIB e que nos

ultimos anos ele se encontra em queda, abaixo da referida meta.
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Além disso, considerando a estrutura do regime fiscal argentino, existem obstaculos
para a constru¢do do federalismo de concertagdo, equidade e solidariedade definido pela CN-
94. Na auséncia de uma nova lei de coparticipagiio nos principios definidos pela Constitui¢ao®?,
a qual poderia apresentar solucdes para as realidades fiscais da Nacdao e dos governos
subnacionais, as provincias ficam mais dependentes das transferéncias nacionais e do seu nivel
de desenvolvimento econdmico, principalmente as mais pobres. Essa ¢ uma situacdo
problematica para o pais considerando o processo de descentralizagao de servigos sociais, como
o0 ensino, sem a adequada transferéncia de recursos para os governos subnacionais, o que coloca
em questdo o cumprimento do principio constitucional de correspondéncia entre a
descentralizagdo administrativa e a distribuicdo de recursos. Como consequéncia da baixa
capacidade de arrecada¢do, num contexto de desigualdade horizontal e de expansdo das
despesas com a descentraliza¢dao de servigos, as provincias se veem num circulo vicioso, no
qual as opg¢des se resumem a captacdo de mais recursos oriundos do governo nacional ou ao

endividamento publico (BERTAINA, 2008; REZK, 2008).

4.3. O arranjo federativo no Brasil.
4.3.1.Caracteristicas gerais do federalismo: os aspectos politico-institucionais na

Constituicao de 1988.

A abertura politica iniciada na ditadura militar ao final da década de 1970 no Brasil
culminou no retorno a democracia e ao fortalecimento da estrutura federal, tendo como marco
politico a elei¢do indireta de Tancredo Neves para presidente em 1985%. Porém, do ponto de
vista do federalismo, as elei¢des gerais diretas de 1982 nas esferas nacional, estadual e
municipal foram um antecedente politico importante (ABRUCIO, 1998).

O apice desse processo se deu com a promulgagdo da Constituicao Federal de 1988 (CF-
88) ao restabelecer a democracia e revigorar a federagdo. Assim, a Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, todos autdbnomos

(art. 18). Aos estados e municipios fica garantia a autonomia politica para eleger os seus

2 A CN-94 define que a distribuigdo dos recursos do regime de coparticipagdo deve ser realizada de acordo com
as competéncias, servigos e fungdes de cada governo subnacional, contemplando critérios objetivos de repartigao,
equidade, solidariedade e desenvolvimento do pais. Além disso, a transferéncia de competéncias, servigos e
fungdes ndo pode ser realizada sem a devida descentralizagdo fiscal, aprovada por lei no Congresso e pelas
legislaturas subnacionais. No mesmo sentido, a distribuicdo vigente de competéncias, servicos, fungdes e de
recursos ndo pode ser modificada sem a aprovacgdo das provincias ou em detrimento das mesmas até que a nova
lei de coparticipagao fiscal seja aprovada (art. 75, inc. 2 e Disposi¢ao Transitoria Sexta).

3 Com a morte de Tancredo Neves antes mesmo de assumir o cargo, José Sarney, entdo eleito vice-presidente,
tomou posse como novo presidente do pais, permanecendo no cargo até 1990.
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representantes nos poderes executivo e legislativo (art. 28 e 29), sendo que os municipios
regem-se por lei organica a ser aprovada pela Camara municipal, atendidos os principios das
constituigdes federal e estadual (art. 29).

Assim, a dire¢do do federalismo inaugurado pela CF-88 foi a descentralizacdo territorial
que beneficiou os estados e, em especial, os municipios que finalmente foram promovidos a
entes federados e puderam usufruir de maior independéncia em relagdo aos demais niveis de
governo. Assim, diferentemente da Argentina, onde a autonomia municipal € uma questdo a ser
definida pelas constituigdes provinciais, no Brasil os municipios ja tém intrinsecamente
garantida a sua autonomia e tem poder constitutivo para decidir o seu proprio ordenamento por
meio de lei orgdnica. A conquista do status de ente federativo significou também que os
municipios brasileiros passaram a assumir maiores responsabilidades administrativas e fiscais
sobre servigos e funcdes sociais, como o ensino.

O Senado ¢ composto por 3 senadores de cada estado e do Distrito Federal com mandato
de 8 anos, sendo renovados a cada 4 anos, alternadamente, por um e dois tergos (art. 46). Ao
Senado ¢ garantida a competéncia privativa de iniciar proposi¢do sobre diversas matérias de
cunho federal e que afetam os interesses dos governos subnacionais, principalmente em relagao
ao federalismo fiscal (art. 52). Além disso, o bicameralismo brasileiro é simétrico — distribui
poderes legislativos similares para as duas casas legislativas — o que torna o Senado uma arena
territorial com grande potencial de veto (ARRETCHE, 2013).

Contudo, o Senado ndo tem desempenhado o seu papel federal, pois os senadores tém
atuado mais a favor de interesses partidarios do que territoriais. Esse comportamento esta
presente no Congresso Nacional em geral, pois ao longo do periodo da redemocratizagdo os
senadores e deputados federais ndo tém atuado como veto players das proposigdes do governo
federal, inclusive naquelas matérias que afetam diretamente os interesses dos estados e
municipios (ARRETCHE, 2012, 2013; SOARES; MACHADO, 2016). Além disso, as regras
de emenda a Constitui¢do sao flexiveis, requerendo 3/5 dos membros do Congresso Nacional
com votacao em dois turnos (art. 60), o que favorece a mudanca do status quo.

O sistema partidario brasileiro apresenta uma alta taxa fragmentagdo e baixa
nacionalizacdo em comparacdo a outros paises da América Latina (SOARES; MACHADO,
2016). Porém, esse elemento dispersivo € compensado pela formagao das coalizdes majoritarias
entre os poderes executivo e legislativo e pela forte influéncia politica das direcdes partidarias
sobre o comportamento dos parlamentares, os quais sdo mais fiéis as essas liderangas nacionais
do que aos governadores ou aos interesses estaduais (CHEIBUB; FIGUEIREDO; LIMONGI,
2009; SOARES; MACHADO, 2016).
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Em sistemas politico-partidarios de coalizdes difusas com baixo nivel de identificacdo
partidaria e expressivo contingente de eleitores nao alinhados, como o brasileiro, ndo ha fortes
incentivos para a adogdo de critérios partidarios na implementagdo de politicas publicas
(BORGES, 2013). Nesse cenario, os partidos que disputam pela presidéncia competem pelo
mesmo conjunto de eleitores e buscam politicas sociais que ndo discriminam o eleitorado.
Assim, as politicas adotadas pelo governo federal tendem a assumir um carater mais universal

com o objetivo de atender um eleitorado mais difuso (SOARES; MACHADO, 2016).

4.3.2.0 arranjo federativo no ensino fundamental e médio.

4.3.2.1. O papel dos governos subnacionais na gestiao do ensino.

A CF-88% estabelece que os municipios devem atuar prioritariamente no ensino infantil
e fundamental, os estados e o Distrito Federal prioritariamente no ensino fundamental e médio
e a Unido deve organizar o sistema federal de ensino e dos territérios, todos em regime de
colaborac¢do de forma a assegurar a universaliza¢do, qualidade e equidade do ensino (art. 211).
Assim, na dimensdo administrativa, os governos subnacionais t€ém competéncia concorrente
sobre a educacdo com incentivo a descentralizacdo municipal do ensino infantil e fundamental.
O governo federal, embora ndo tenha papel de gestor, tem grande relevancia como agente
coordenador no desenvolvimento do ensino.

Com a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) de 1996, n. 9.39453,
a distribuicdo de competéncias e os principios de coordenagdo e colaboragdo entre os niveis de
governo na educagdo, definidos na CF-88, foram refor¢cados. A novidade com a LDB ¢ que os
estados deveriam definir com os municipios formas de colabora¢do na oferta do ensino
fundamental, assegurando a distribui¢do proporcional das responsabilidades (art. 10). A nova
lei também alterou a estrutura da educagdo basica: ensino infantil para criancas até 5 anos de
idade (art. 30); o ensino fundamental com duracao de 9 anos iniciando-se aos 6 anos de idade
(art. 32); e o ensino médio com duracdo minima de 3 anos (art. 35). Com a Emenda
Constitucional n. 59, de 2009, foi adotada a educagdo bdasica obrigatoria e gratuita para as
criangas e jovens entre 4 e 17 anos, inclusive para aqueles em idade escolar inadequada (art.

208), abrangendo os anos finais do ensino infantil até o ensino médio.

% Modificada pelas emendas constitucionais n. 14 de 1996 e n. 108 de 2020.
65 Alterada pelas leis n. 11.274 de 2006 e n. 12.796 de 2013.



137

A descentralizacdo administrativa do ensino fundamental para os municipios j& havia se
iniciado antes da redemocratizagdo, porém, foi a partir dos anos 2000 que esse processo foi
aprofundado. Segundo dados do Anuarios Estatisticos do Brasil (AEB), divulgados pelo IBGE,
e das Sinopses Estatisticas da Educacao Basica (SEEB) do Censo Escolar, realizado pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), os estados
tinham 57,2% e os municipios 30,2% das matriculas do ensino fundamental em 1985. Aos
poucos os municipios foram aumentando a sua participacao até ultrapassar os estados na virada
do milénio, alcancando 46,7% e os ultimos 44,2% das matriculas em 2000.

A partir desse momento, os municipios se tornaram os principais atores na educacao
fundamental, com 58,3% das matriculas em 2021. Considerando apenas as redes publicas,
atualmente os municipios abrangem 70% das matriculas. Embora a participacdo dos estados
tenha caido de forma expressiva, eles ndo deixaram de ter um papel importante nesse nivel de

ensino, alcangando 24,9% das matriculas em 2021%°

. O ensino privado, que mostrou uma baixa
durante as décadas de 1990 e 2000, conseguiu aumentar a sua participagdo nos anos posteriores,
abrangendo 16,6% em 2021. O governo federal manteve a sua infima atuag¢do na gestdo do
ensino fundamental durante todo o periodo com menos de 1% das matriculas.

A descentralizacdo do ensino fundamental foi fortemente induzida pela Emenda
Constitucional n. 14 de 1996 que redefiniu a vinculacao constitucional de gastos na educagao e
determinou a criacao de um fundo de manutencao e desenvolvimento do ensino entre os estados
e municipios. Assim, por inciativa do governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-
1998) foi criado o Fundef (Fundo de Manutengao ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizagdao do Magistério), com o objetivo principal de redistribuir os recursos vinculados
a educagao de acordo com o nimero de matriculas dos alunos nas redes estaduais e municipais.
O fundo incentivou os municipios a aumentar a sua participa¢do no ensino fundamental, uma
vez que eles passariam a receber mais recursos na medida em que expandissem o niimero de

matriculas das suas redes. O Grafico 2 mostra a evolucao das matriculas das redes estaduais e

municipais e o efeito do Fundef sobre a descentralizacdo do ensino fundamental.

% Destaca-se que historicamente o ensino fundamental se distinguiu entre os 5 primeiros anos e os 4 illtimos, sendo
que, em 2021, os municipios tinham uma participag@o predominante nos anos iniciais com 69,6% das matriculas,
enquanto que os estados tinham apenas 12,4%. Ja nos anos finais os niveis de governo apresentaram uma situagdo
muito semelhante com 44,7% das matriculas na rede municipal e 40% na rede estadual no mesmo ano.
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Grafico 2: Percentual de matriculas no ensino fundamental nas redes estaduais
e municipais, 1996-2008, Brasil.
Fonte: Censo Escolar 1995-2021 — INEP. Elaboragao propria.

Nos anos de 1997 e 1998, os primeiros de implementagao do Fundef, o efeito do fundo
na descentralizagdo foi consideravel, j& que os municipios apresentaram uma taxa de
crescimento anual de participagdo das matriculas de 10,2%. A partir desse momento os
municipios aumentaram a sua atuacao, enquanto que os estados declinaram, até se estabilizar
em 2005 quando o efeito do Fundef atingiu o seu limite. Outro impacto do Fundef foi na
expansao da oferta do ensino fundamental, tal que o numero de matriculas passou de 34, 2
milhdes em 1997 para 36 milhdes em 1999 em todo o pais, com um crescimento anual maior
que nos anos anteriores. Contudo, esse efeito do Fundo também mostrou limites, uma vez que
o nimero de matriculas no ensino fundamental teve uma tendéncia de queda a partir de 2000.

A descentralizacdo do ensino ocorreu com alguns percalgos que dificultaram a melhor
absor¢do do contingente escolar pelos municipios. A imprecisdo constitucional das atribui¢des
de cada nivel de governo na educagdo e a auséncia de um modelo de coordenagdo, que
organizasse a descentralizagdo da politica, refor¢aram a duplicidade de redes de ensino e as
diferencas educacionais entre os estados (ABRUCIO, 2010). A duplicidade de redes se
caracteriza pelo atendimento educacional diferenciado dos estados e municipios, os quais tém
redes de ensino autébnomas sem coordenacdo e com grandes desigualdades entre elas®’

(ABRUCIO, 2010, 2012).

7 Bssa é uma caracteristica da trajetoria da politica, especificamente da Primeira Republica. Assim, se
desenvolveram dois modelos de atendimento educacional no Brasil ao longo do século XX: nas regides Norte e
Nordeste, mais pobres, os estados buscaram se desobrigar da gestdo do ensino, deixando esta atribuigdo para os
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A Tabela 6, a seguir, mostra os dados de matricula do ensino fundamental nas redes

publicas estaduais e municipais entre os estados brasileiros na redemocratizagao.

Tabela 6: Percentual de matriculas no ensino fundamental nas redes publicas
estaduais e municipais, por unidade da federacao, 1985 e 2021, Brasil.

Regiio Unidade da 1985 2021
administrativa | federacio RE RM RE RM
Distrito Federal 85,7 0,0 74,0 0,0
Centro-Oeste Goias 69,1 30,7 33,3 66,7
Mato Grosso 72,4 27,6 46,7 53,3
Mato Grosso do Sul 69,8 29,9 46,2 53,7
Alagoas 41,8 58,0 12,1 87,9
Bahia 47,2 52,3 6,7 93,3
Ceara 43,0 56,7 1,5 98,5
Maranhio 34,5 65,2 2,4 97,5
Nordeste Paraiba 41,6 58,3 16,5 83,4
Pernambuco 53,9 46,0 14,5 85,5
Piaui 54,5 452 8,0 92,0
Rio Grande do Norte 56,7 43,1 24,1 75,9
Sergipe 56,6 433 27,0 72,9
Acre 80,2 19,4 61,1 38,7
Amapa 58,7 41,3
Amazonas 63,9 35,9 32,1 67,7
Norte Para 60,8 38,5 13,3 86,6
Rondonia 2,2 97,7 48,6 51,4
Roraima 47,8 51,9
Tocantins 373 62,7
Espirito Santo 83,4 16,6 22,5 77,5
Sudeste Minas Gera.is 78,6 21,2 39,1 60,8
Rio de Janeiro 39,9 59,4 11,1 88,2
Séo Paulo 88,7 11,3 46,1 53,9
Parana 64,4 35,5 40,1 59,8
Sul Rio Grande do Sul 62,5 374 38,3 61,6
Santa Catarina 77,6 22,2 37,5 62,4

Fonte: AEB 1987-1988 — IBGE; Censo Escolar 1985, 2021 — INEP. Elaboragao propria.

Notas: no cabecalho RE (rede estadual) e RM (municipal); no ano de 1985 excluiu-se os estados de Amapa
e Roraima, na condicdo de territorios federais, e Tocantins, na condigdo de territorio integrado ao estado de
Goias até 1988.

Em 1985, as regides Norte e Nordeste ja tinham avancado de forma consideravel no

processo de municipaliza¢do do ensino fundamental, apresentando, respectivamente, 43,5% e

municipios; ja os estados do Sul e Sudeste, mais desenvolvidos, e em alguma medida, do Centro-Oeste ampliaram
suas redes de ensino, recorrendo pouco aos municipios (OLIVEIRA, SOUSA; 2010).
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52,2% das matriculas nas redes municipais. Destaque para as redes municipais do estado de
Rondodnia que apresentou 98% do total de matriculas. A situacdo excepcional de Rondodnia se
deve a sua condi¢ao de territério federal até 1981, o qual contou com uma ampla rede municipal
do ensino com apoio do governo federal na condi¢ao de dependéncia politico-administrativa do
mesmo. O estado do Acre ¢ a excegdo da regido Norte, no qual as redes estaduais apresentaram
80,2% das matriculas. Portanto, o Norte ¢ um caso peculiar entre as regides brasileiras, pois,
além de Rondonia e Acre, os outros trés estados da regido (Amapa, Roraima e Tocantins) so
foram estadualizados em 1988 pela Constituigao.

Ja as regidoes Centro Oeste, Sudeste e Sul apresentaram a maior participagdo das redes
estaduais, com peso do Sudeste, onde os estados concentraram 78% do alunado em 1985. Ainda
nessa ultima regido, Sdo Paulo (88,7%) e Espirito Santo (83,4%) se destacaram com os maiores
percentuais de matriculas nas redes estaduais de todo o pais. O Rio de Janeiro foi a excegdo, no
qual os municipios tiveram cerca de 60% das matriculas. Isso tem razdes histdricas no proprio
municipio do Rio de Janeiro que foi capital do pais entre 1822 até a metade do século XX e no
qual foi desenvolvido um sistema educacional mais amplo com apoio do governo federal.

Ao longo do periodo democratico, o atendimento educacional foi se modificando em
razdo da municipalizacio do ensino, embora as diferengas regionais permaneceram
significativas. Em 2021, a regido Nordeste teve 90,7% do ensino publico gestado pelos
municipios, seguida pelo Norte com 71,5%. No Nordeste, os estados do Ceard e Maranhdo
apresentaram os percentuais mais altos de matriculas nas redes municipais do pais de,
respectivamente, 98,5% e 97,7%. Ja o Norte continou sendo um caso particular com grande
heterogeneidade interna: enquanto Roraima, Rondonia, Amapd e Acre apresentaram
participagcdo maior das redes estaduais, os estados de Tocantins, Amazonas e Para mostraram
percentuais maiores de matriculas nas redes municipais. Os casos do Acre e do Amapé sdo
impares na federacdo brasileira atual, pois, sdo os Unicos onde as redes estaduais ainda
predominam na oferta do ensino fundamental e a municipalizag@o ainda ndo ocorreu de forma
tao aprofundada.

Ja as regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul apresentaram, em 2021, percentuais altos de
participacdo estadual no ensino fundamental de, respectivamente, 36,3%, 39,1% e 40,1%,
embora a municipalizacdo ja estivesse em grande avanco. Os estados do Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul e de Sao Paulo se destacaram com os maiores percentuais de matriculas nas redes
estaduais de, em média, 46,3%. Assim, essas regides continuaram tendo um peso grande no

papel dos estados no ensino fundamental, principalmente Sdo Paulo por ser o estado mais
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populoso e com o maior contingente escolar do pais®®. O Rio de Janeiro continuou sendo o
estado, dentro de todas essas regides, onde a municipalizag¢do foi mais forte, apresentando um
percentual de 88,2% das matriculas nas redes municipais em 2021.

O ensino médio apresentou situagao diferente do ensino fundamental, pois durante a sua
trajetoria historica foi prioritariamente desenvolvido pelos estados em comparagdo a fraca
atuacdo dos municipios e do governo federal, embora com o predominio do setor privado.
Segundo dados do AEB e da SEEB, em 1985, os estados apresentaram o maior percentual de
matriculas no ensino médio com 59%, seguido pela rede privada com 33,3%, e os municipios
e o governo federal com menos de 5% cada um. Ao longo da redemocratizacao os estados foram
intensificando a sua atuacdo, particularmente em dois momentos: o primeiro, entre 1985 e 1995,
quando o percentual de matriculas passou de 59% para 70,8%; e o segundo, aumentando de
70,8% em 1995 para 85,1% em 2005.A partir do Gltimo ano, a participacdo das redes estaduais
se estabilizou com 84,5%, enquanto que as redes privadas alcangcaram 12%, o governo federal
3% e os municipios 0,5% das matriculas em 2021. A Tabela 7, a seguir, apresenta os percentuais
de matriculas entre os estados brasileiros no ensino médio, considerando as redes estaduais e

privadas, durante a redemocratizagao.

8 Segundo o IBGE, Sdo Paulo conteve quase 22% da populagdo brasileira em 2021 e, segundo a SEEB, o estado
manteve 20,3% do alunado do ensino fundamental do pais no mesmo ano.
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Tabela 7: Percentual de matriculas no ensino médio nas redes
estadual e privada, por unidade da federacao, 1985 e 2021, Brasil.

1985 2021

Unidade da federacio

RE RP RE RP
Distrito Federal 76,6 22,2 72,9 23,6
Goias 70,0 23,5 83,6 13,6
Mato Grosso 75,0 15,4 86,0 8,6
Mato Grosso do Sul 68,8 29,1 69,6 9,7
Alagoas 38,1 50,1 80,0 13,5
Bahia 60,8 28,4 89,9 7,4
Ceara 47,5 47,4 87,1 11,5
Maranhdo 26,9 61,5 88,9 10,6
Paraiba 61,3 29,3 80,4 14,2
Pernambuco 56,5 25,0 86,7 11,3
Piaui 54,4 343 85,4 10,0
Rio Grande do Norte 69,7 15,6 79,6 12,3
Sergipe 454 41,9 81,6 15,7
Acre 95,9 18,9 90,5 5,3
Amapa 88,9 7,0
Amazonas 73,8 19,8 90,7 5,7
Para 72,9 20,8 90,3 7,6
Ronddnia 4,6 8,4 85,7 7,4
Roraima 84,5 7,0
Tocantins 90,7 4.7
Espirito Santo 62,3 24,5 80,2 13,3
Minas Gerais 41,5 442 85,4 13,7
Rio de Janeiro 46,0 472 78,6 17,7
Sdo Paulo 67,0 30,6 84,7 13,4
Parana 74,6 21,5 86,7 11,5
Rio Grande do Sul 62,9 32,0 84,7 10,5
Santa Catarina 53,1 42,9 81,3 13,6

Fonte: AEB 1987-1988 — IBGE; Censo Escolar 1985, 2021 — INEP. Elaboragao propria.
Notas: no cabegalho RE (rede estadual) e RP (privada); para o ano de 1985 foram excluidos os
estados de Amapa e Roraima, na condicdo de territdrios federais, e Tocantins, na condigdo de
territorio integrado ao estado de Goids, até 1988.

Em 1985, a maioria dos estados teve uma participacdo maior das redes estaduais nas
matriculas do ensino médio com destaque para Mato Grosso, Amazonas, Para e Parand, além
do Distrito Federal, com percentuais acima de 70%. Porém, alguns estados apresentaram uma
forte participagdo do setor privado, entre 40% e 50%, ou percentuais ainda maiores com
destaque para o Maranhao com 61,5%. Contudo, ha algumas singularidades, como nos estados
do Mato Grosso e Piaui, onde o governo federal teve uma participagdo importante, embora
pequena, com mais de 9% das matriculas. Os estados de Pernambuco e Minas Gerais também

contaram com o papel das redes municipais com, respectivamente, 14,6% e 10% das matriculas.
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A maior exce¢do ¢ Ronddnia, onde os municipios concentraram 86,3% do alunado em 1985,
em razao da sua condi¢do de territorio federal até 1981 como salientado.

Ao longo do tempo as diferencas territoriais foram diminuindo em razao do aumento da
atuacdo das redes estaduais na gestdo do ensino médio. Assim, em 2021, todos os estados
alcangaram mais de 75% das matriculas nas redes estaduais, chegando em alguns casos a 90%
— Amazonas, Acre, Bahia, Para e Tocantins. O caso mais destoante ¢ o Distrito Federal que
apresentou a maior taxa de participagdo do setor privado no ensino médio no pais, de 23, 57%.
O Mato Grosso do Sul eé um caso particular da federagdo brasileira, com cerca de 20% das
matriculas no governo federal, percentual maior que o do setor privado de 9,7% em 2021.

Portanto, o Brasil é uma federacdo que apresenta grandes heterogeneidades no
atendimento educacional entre os niveis de governo e entre as unidades subnacionais no periodo
democratico recente. Estas diferencas sao maiores na educagdo fundamental, principalmente
em razao da duplicidade de redes que combina dois entes federados para administrar um mesmo
nivel de ensino, tal que em alguns casos, os estados e municipios estdo lado a lado na oferta do
ensino — com percentuais de matriculas préximos a 50% cada um. Embora ndo seja tdo forte
como no ensino fundamental, a variagdo entre os governos subnacionais no atendimento
educacional também esta presente no ensino médio, com o predominio dos estados na sua
oferta.

Em 2007, foi instituido o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Bésica
e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), no governo de Luis Inédcio Lula da
Silva (2003-2010), como substituto do Fundef. Com o novo Fundo, os niveis infantil e médio
foram incluidos no célculo de redistribuicdo dos recursos segundo o nimero de matriculas.
Pode-se supor que, assim como o Fundef afetou a expansdao e a municipalizagdo do ensino
fundamental, o Fundeb teve os mesmos efeitos sobre o ensino médio. Contudo, quando

analisados os dados de matriculas desse nivel de ensino, ndo foi isso que se encontrou.
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Grafico 3: Total de matriculas no ensino médio, 2006-2020, Brasil.
Fonte: SEEB, 2006-2020 — INEP/Ministério da Educagdo. Elaboragao propria.

O Gréfico 3 mostra que no primeiro ano de sua aplicacdo, entre 2007 e 2008, o Fundeb
teve o efeito de aumentar as matriculas do ensino médio, o que foi importante considerando a
forte queda nos anos anteriores. Contudo, a partir de 2009, a tendéncia foi de manter o nimero
de matriculas até 2013 e de queda até 2019, com uma leve recuperacdo em 2020. Considerando
todo o periodo de vigéncia do Fundeb, o nimero de alunos caiu em quase 1 milhdo. Além disso,
como visto, os momentos de maior crescimento na participagdo das redes estaduais no
atendimento do ensino médio ocorreram entre 1985 e 1995 e entre 1995 e 2005, antes da
aplicacdo do novo Fundo. Assim, o Fundeb teve um efeito menor e mais efémero na expansao
e no papel das redes estaduais no ensino médio em comparagado aos fortes impactos do Fundef

sobre o ensino fundamental.

4.3.2.2. A centralizacio legislativa e a participaciao dos governos subnacionais nas arenas

de articulacio federativa.

Na dimensao legislativa, a politica educacional ¢ matéria de concorréncia e colaboragao
entre os entes federados. A CF-88 define que compete a Unido, aos estados e o Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre a educagdo e o ensino e os estados podem suplementar a
legislagdo federal sobre normas gerais (art. 24). Os municipios também podem regulamentar a
politica de educacao, ja que tem atribuicdes de ditar normas sobre assuntos de interesse local e
suplementar as leis federais e estaduais (art. 30). A ressalva ¢ que compete privativamente ao

governo federal legislar sobre as diretrizes e bases da educacio nacional (art. 22).
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A LDB estabelece ainda que a Unido, em colaboracdo com os governos subnacionais,
deve elaborar o Plano Nacional de Educagio (PNE)® e estabelecer competéncias e diretrizes
para os contetidos curriculares da educagdo basica (art. 9). A lei também define que os estados
devem elaborar e executar politicas e planos educacionais em consonancia com as diretrizes e
planos nacionais, coordenando as suas a¢des com as dos municipios (art. 10).

Portanto, no aspecto legislativo, o arranjo definido para o regime de colaboracdo na
educagdo representa uma inovag¢do no sentido de que embora o governo federal tenha a
competéncia privativa para formular e legislar sobre as normas e politicas nacionais de
educacdo, esse nivel de governo deve estabelecer relagdes de coordenagdo e cooperacdo com
os estados e municipios para adequar a legislagdo nacional as necessidades e realidades
educacionais locais e regionais. Da mesma forma, os governos estaduais tém a prerrogativa de
legislar sobre politicas educacionais proprias, mas devem colaborar com os seus municipios na
formulagdo e execucdo destas politicas.

Contudo, embora a legislagao tenha feito mudangas importantes para a descentralizagdo
do poder, ainda prevalecem tragos de centralizacdo politica e legislativa na estrutura geral da
federacdo que afeta diretamente a politica de educag¢do. Os amplos poderes da Unido, em
especial do PEN, para legislar sobre as politicas sociais combinados aos fatores politico-
institucionais, antes salientados, favorecem sua aprovagdo no legislativo. Diversas propostas
que foram apresentadas pelos presidentes ao longo da redemocratizagao tiveram altas taxas de
predominancia e sucesso no Congresso Nacional (LIMONGI, 2008; ARRETCHE, 2012).

No ensino fundamental e médio sdo vérias as iniciativas nacionais que interferiram na
forma como os niveis de governo deveriam atuar, decidir e financiar o ensino, cabendo destacar:
a LDB, as emendas constitucionais (n. 14/96, n. 53/06 ¢ 59/09) e as leis (n. 11.274 de 2006 e
12.796 de 2013) que alteraram a estrutura da educagdo; a vinculag@o constitucional de recursos
(EC n. 14/96) e os fundos contébeis para o ensino (Fundef em 1996, Fundeb em 2007 e novo
Fundeb em 2020); as reformas educacionais no ensino médio em 1999 e 2016; a criacdo do
Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) em 1998; e o PNE. A LDB e os fundos contdbeis
sdo exemplos de extensdo produgdo legislativa do PEN, pois, embora essas medidas
representassem perda de autonomia subnacional, os parlamentares atuaram pelos interesses
nacionais, votando fielmente nas orientagdes dos lideres partidarios (ARRETCHE, 2012).

Como arena de deliberagdo e formulagdo de politicas nacionais no ensino, foi criado o

Conselho Nacional de Educacdo (CNE), lei n. 9.131 de 1995, integrado ao Ministério da

O primeiro PNE foi aprovado em 2001 no governo de FHC (1998-2002) € teve duragdo até 2011. O segundo
Plano foi aprovado em 2014 no governo de Dilma Rousseff (2014-2016) e tem durag@o até 2024.
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Educacao (MEC). Entre as suas competéncias destaca-se: deliberar sobre diretrizes curriculares
propostas pelo MEC; subsidiar a elaboragdo e execucdo do PNE; assessorar o MEC nos
assuntos sobre a educacao basica; e manter intercimbio com os sistemas de ensino dos estados
e do Distrito Federal, acompanhando a execucao dos seus planos de educagdo (art. 9). Os
conselheiros sao nomeados pelo presidente da Republica, sendo que pelo menos a metade deles
deve ser escolhida de acordo com as listas de indicados elaboradas pelas camaras do Conselho
mediante consulta a entidades da sociedade civil (art. 8).

Contudo, em termos de coordenacao e colaboracdo federativa a lei contribuiu pouco,
pois ndo criou instrumentos que viabilizassem a maior vinculag@o entre os niveis de governo.
Além disso, a forma de escolha dos conselheiros ndo considera critérios territoriais e concede
ao PEN uma forte influéncia na composi¢do e direcdo do CNE. Assim, o Conselho se apresenta,
em termos normativos, mais como uma institui¢do verticalmente conduzida pelo governo
federal do que como arena horizontal de articulagdo federativa na educacao.

Como orgao representante e interlocutor dos interesses subnacionais nas instancias
nacionais de poder, o Conselho Nacional de Secretarios da Educagdo (Consed) €, segundo o
seu Estatuto, uma associacdo civil de direito privado sem fins lucrativos integrada pelos
secretarios de educagdo estaduais e do Distrito federal (art. 1). O Conselho se denomina como
parceiro dos poderes publicos na discussdao das politicas de educagdo no processo decisorio
nacional e na realizag¢do de acdes e estudos da area, reconhecendo o seu papel como mediador
das discussdes que envolvam os interesses subnacionais (art. 3).

Nos anos 1980, o Consed surgiu como férum de resisténcia ao centralismo praticado
pelo MEC e as diversas medidas nacionais na educag¢ao no contexto de redemocratizacao do
pais e de luta contra o autoritarismo do governo federal como resquicio da ditadura militar
(SANO, 2008). Porém, na década de 1990, o Consed modificou a sua postura combativa em
relag@o as politicas nacionais e se tornou um espaco de maior articulagdo entre os secretarios
estaduais, ao mesmo tempo em que o MEC adotou medidas de coordenacgdo federativa que
reforgaram a interlocucao entre as duas instancias (AGUIAR, 20002; SANO, 2008).

Assim, o Conselho se tornou parceiro do MEC, se alinhando as reformas adotadas pelo
governo federal durante o primeiro mandato de FHC (1995-1998) que incluiam: a LDB; o
Fundef; a defini¢ao dos parametros curriculares nacionais na educacao fundamental e infantil;
a reforma do ensino médio; a instituigdo do ENEM; e alguns programas nacionais de apoio
técnico e financeiro difundidos pelo MEC (AGUIAR, 2002; SANO, 2008). A aproximacao

entre o Consed e o MEC também gerou a maior participagdo das administracdes municipais,
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representadas pela Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagio (Undime)”’, na
discussdo de politicas nacionais. Um dos principais resultados da interlocucdo entre as
instancias foi a construcao do Fundeb, no qual o MEC acatou as sugestdes das representacoes
subnacionais ao fundo. Isso ressalta o papel coletivo entre os niveis de governo na elaboracao
de politicas nacionais na educacdo e a nova visdo do MEC quanto ao importante papel que o
Consed e a Undime tiveram nesse processo (SANO, 2008).

Essas associagdes também participaram da elaboracao do atual PNE (2014-2024), nas
deliberagdes promovidas pela Conferéncia Nacional de Educagao (CONAE) e no projeto de lei
enviado ao Congresso Nacional, onde foram realizadas varias audiéncias publicas sobre a
tematica. A versdo final do PNE aprovada pelos deputados tinha clara afinidade com os
interesses dos atores que participaram da CONAE, contrariando os interesses do PEN, embora
a presidente Dilma tenha sancionado integralmente a matéria em 2014 (LOPES, 2022).

Contudo, embora o PNE englobe pautas importantes para o ensino fundamental e médio,
o plano mostra fragilidades que dificultam a sua implementag@o, como: auséncia de definicao
de meios e das atribui¢des dos entes federados para efetivar os instrumentos de financiamento
do ensino como o CAQi/CAQ’! e os 10% do PIB; dificuldades para estabelecer as atribui¢des
dos niveis de governo no arranjo colaborativo de construgdo do Sistema Nacional de Educagao
(SNE); e a perda da centralidade da pauta educacional nas agendas governamentais dos
presidentes Michel Temer (2016-2018) e de Jair Messias Bolsonaro (2018-2022) (LOPES,
2022).

Os dados disponiveis de investimento publico total em educacdo em relagdo ao PIB,
divulgados pelo INEP, mostram que, entre 2008 e 2016, a tendéncia foi de forte crescimento,
alcancando o apice de 6,3% do PIB no ultimo ano, o que trouxe boas perspectivas para o alcance
da meta de 10% em 2024 como determina o PNE. Contudo, entre 2016 ¢ 2017 a situacao foi de
estagnacdo e entre 2017 e 2018 de queda, quando o PIB chegou a 6,2%. Portanto, considerando
as dificuldades de crescimento do gasto nos ultimos anos, as chances de alcancar a meta sao

muito pequenas. Para que o PIB atinja 10% em 2024, ele terd que crescer 3,8 pontos em 6 anos

70 A Undime é uma associagao civil sem fins lucrativos e que tem entre os seus objetivos: articular com os governos
estaduais e federal a elaboragdo e¢ implementacdo de politicas para a educagdo municipal; incidir junto as
Assembleias Legislativas e Congresso Nacional na deliberacdo de legislagdes sobre politicas publicas a serem
implementadas nos municipios; representar os interesses da educa¢do municipal junto as autoridades e orgaos
deliberativos; e participar da formulagdo de politicas educacionais em instancias decisorias (UNDIME, 2021).

"I Como estratégias para se alcangar os 10% do PIB na educagio até 2020, o PNE estabeleceu como meta o Custo
Aluno Qualidade Inicial (CAQi), calculado com base nos insumos indispensaveis ao processo de ensino-
aprendizagem e o qual seria progressivamente reajustado até a implementagdo plena do Custo Aluno Qualidade
(CAQ) (Anexo da lei n. 13.005 de 2014).
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(considerando o ultimo ano de analise em 2018), o que, em termos de trajetéria do investimento,
¢ uma evolugao muito dificil de ser alcangada.

Portanto, a representacao dos interesses dos governos subnacionais no processo de
formulacdo de politicas nacionais para o ensino fundamental e médio no Brasil na
redemocratizagdo ¢ conduzida, fundamentalmente, pela Consed e a Undime. Embora essas
associacdes nao sejam reconhecidas formalmente como instancias federativas devido a sua
natureza privada sem fins lucrativos, elas funcionam como espago fundamental de articulagao
entre estados € municipios € na busca pela maior atuagao e inser¢ao das demandas subnacionais
nas politicas nacionais de educagao.

Contudo, tais associa¢des encontraram dificuldades para representar os interesses dos
entes subnacionais na esfera nacional. Isso se deve, em primeiro lugar, a postura centralizadora
do MEC no inicio da redemocratiza¢ao, impondo as reformas do ensino de cima para baixo sem
interlocug¢do e coordenagdo com os governos subnacionais. Em segundo lugar, embora o
Consed e a Undime tiveram sucesso na aprovagdo do PNE de forma integral, existem grandes
dificuldades para implementar as estratégias e metas definidas no plano, principalmente no
financiamento do ensino. Em terceiro, embora as relagdes entre os niveis de governo tenham
evoluido no sentido de maior coordenacdo e colaboragdo na politica de educagdo, o governo
federal, através do MEC, ainda apresenta vestigios de centralizagdo e verticalizagdo na
formulacao das politicas nacionais.

A atuagdo do governo federal na formulagdo de politicas e na regulamentacdo do ensino
tem raizes na trajetoria do setor educacional, a qual desde 1930 tem se fortalecido na condugao
da educacao no pais. A partir desse momento, o governo federal passou a ser um ator cada vez
mais ativo na legislagdo da politica de educacdo, enquanto que os governos subnacionais
ficaram responsaveis pela execucdo de programas e agdes e com o poder residual de legislar
sobre o ensino conforme as normas e diretrizes definidas nacionalmente.

O papel da Unido na educacdo também tem explicagdes no arranjo federativo pos-1985,
uma vez que ganhou novas responsabilidades e foi chamada a participar ativamente da politica,
principalmente na sua coordenacao e regulamentagdo, favorecendo o processo de produgao de
politicas nacionais. As atribuigdes legislativas e os amplos poderes politico-institucionais
permitiram que a esfera federal conduzisse as politicas nacionais na educagdo em varios
momentos sem a efetiva participacdo da esfera subnacional. Assim, a autonomia legislativa
garantida aos governos subnacionais e os principios descentralizadores e de colaboragdo no

ensino consagrados na legislagdo brasileira sdo contrabalanceados pelas condigdes de
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centralizagdo politico-institucional e legislativa na estrutura geral da federagdo e na propria
politica de educagao.

A fragilidade da atuacao politica dos estados € municipios no processo de producgdo de
politicas nacionais na educacao também estd ligada a auséncia de uma instancia federativa que
gere efetivamente a colaboracdo entre os niveis de governo. O CNE, que poderia ser esse
espaco, nao tem viabilizado os instrumentos necessarios para tal, além de ser uma arena com
grande influéncia do PEN. A Consed e a Undime, apesar de atuarem de forma notavel na defesa
dos interesses subnacionais e de terem alcancado vitorias importantes na educagdo, nao tém
poder politico devido a sua natureza e, por isso, ficam fragilizadas frente aos poderes e
atribuicdes do governo federal, representado pelo MEC. Por isso, a criacdo de uma instancia de
articulagcdo propriamente federativa na educagdao ¢ fundamental, pois nessa nova arena os
governos subnacionais poderdo atuar como atores federados com poder politico. Esse ¢ o
primeiro passo para a participacdo mais efetiva da esfera subnacional na producao das politicas
nacionais e para a maior coordenacao intergovernamental na educag¢do. Assim, as negociagdes
ndo correriam mais entre um ator social (as associagcdes) e um ator politico, mas entre atores

federados com poderes politicos de forma mais concertada e compartilhada.

4.3.2.3. Financiamento da educac¢ao: a vinculaciio de recursos e os fundos contabeis para

o ensino.

O financiamento do ensino fundamental e médio recebeu grande atencdo do Estado
brasileiro na redemocratizagdo. Os niveis de governos foram dotados de atribui¢do concorrente
sobre o financiamento educativo, com destaque para as competéncias da Unido que representam
uma inovagdo na legislagdo, buscando a efetivacdo do regime de colabora¢do na educacgao.
Assim, a CF-88, alterada pelas emendas constitucionais n. 53, de 2006 e n. 14, de 1996,
estabelece que os municipios devem manter, com cooperacgao técnica e financeira dos governos
federal e estadual, programas de educacgdo infantil e fundamental (art. 30). A Unido também
deve exercer fun¢do redistributiva e supletiva de forma a garantir a equalizacdo de
oportunidades educacionais e um padrao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos governos subnacionais (art. 211). Em seguida, a LDB especificou os

objetivos e critérios da acao supletiva da Unido e dos estados na educagao (art. 75 ao 77).
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Como legado da trajetoria da politica deu-se continuidade a vinculagdo constitucional
de recursos para o ensino’?. A CF-88 define que a Unifio deve aplicar, anualmente, nunca menos
de 18%, e os estados, Distrito Federal e municipios 25%, no minimo, da receita resultante de
impostos com manutencao e desenvolvimento do ensino (art. 212). Em seguida, a LDB definiu
as origens dos recursos destinados a educacdo e os tipos de despesas que se caracterizam como
manuteng¢ao ¢ desenvolvimento do ensino (art. 69, 70 ¢ 71).

As constituigdes estaduais buscaram se adequar a nova regra de vinculagao de recursos.
A grande maioria delas, ao todo 20, seguiu a determinac¢do da CF-88 de no minimo 25% para
os estados e 25% para os municipios. Outras 5 constitui¢des definiram um minimo maior que
25% para os estados — Amapa (28%), Parana e Sao Paulo (30%) e Rio de Janeiro e Rio Grande
do Sul (35%) — mantendo 25% para os municipios. Por fim, a Constituicdo do Piaui definiu um
minimo de 30% para os estados e municipios. Assim, alguns estados brasileiros expandiram a
vinculacdo constitucional de gastos no ensino, o que mostra a prioridade que os constituintes
estaduais deram a politica educacional.

Segundo os dados do Sistema de Informacgdes sobre Or¢amentos Publicos em Educagao
(SIOPE), do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), a grande maioria dos
estados nio conseguiu atingir o minimo de 25% em 2005”3 e somente 7 (Acre, Amap4, Bahia,
Ceard, Para, Piaui e Roraima) estiveram perto ou conseguiram alcanga-lo. Progressivamente,
os estados aumentaram o gasto com ensino € em 2009 apenas o Rio Grande do Sul ndo havia
atingido o minimo constitucional. A partir do ultimo ano, 19 estados e o Distrito Federal
mantiveram o minimo de 25% em todos os anos até 2018, enquanto que 5 estados (Alagoas,
Espirito Santo, Mato Grosso, Rio de Janeiro e Tocantins) apresentaram um percentual menor
que 25% em apenas um ano. Ja o Rio Grande do Norte e Rio Grande do Sul tiveram as maiores
oscilagdes durante o periodo. No caso do primeiro, ndo se alcangou os 25% em trés anos (2010,
2013 e 2014) e no segundo o minimo constitucional foi alcangado apenas em 2011.

Considerando as constitui¢des estaduais que definiram um percentual maior que 25%
existem situacdes distintas. Os estados do Rio de Janeiro e do Piaui nunca conseguiram alcangar
a meta de 30% estabelecida nas suas constituicoes entre 2005 e 2018. No caso do Piaui € de se
supor que se nem mesmo o governo estadual cumpriu com a Constitui¢do, 0os municipios

também nao conseguiram. Tampouco o estado do Rio Grande do Sul atingiu o minimo de 35%.

2. 0 wltimo antecedente na legislagdo brasileira, antes da redemocratizagdo, foi a EC n. 24, de 1983, conhecida
como Jodo Calmon, que fixou os percentuais minimos na educagdo de 13% para a Unido e 25% para os estados,
Distrito Federal e municipios.

73 Por indisponibilidade de dados so6 foi possivel analisar o cumprimento dos minimos constitucionais entre 2005
e 2018.
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Ja os estados de Sao Paulo e Parana s3o os casos de sucesso, pois a partir de 2009 ambos
atingiram o minimo de 30% até 2018. O Parana se destaca como o estado que mais gastou com
o ensino ao longo do periodo, alcancando o seu ponto maior em 2017, com 37,1%. O estado do
Amapé ¢ um caso intermediario, pois conseguiu cumprir por um tempo o minimo 28%, mas
com quedas a partir de 2017.

Portanto, na pratica uma parte dos estados brasileiros mostrou dificuldades para cumprir
com as determinagdes constitucionais. A situacdo ¢ mais alarmante se for considerada que em
2005 poucos estados tinham alcangado os 25%. Pelo lado positivo, a partir de 2008 a grande
maioria conseguiu manter o percentual minimo até o final do periodo, chegando em alguns
casos a mais de 30%. Contudo, as oscilagdes e quedas nos percentuais de gasto por parte de
alguns estados, em relacdo aos demais, apontam para as desigualdades territoriais na capacidade
de financiamento da educag¢do no pais.

A legislacdo nacional foi além e, por meio da vinculagdo constitucional, estabeleceu
fundos contabeis de redistribuicdo de recursos entre os governos subnacionais para o ensino. O
primeiro, o Fundef, foi regulamentado pela lei n. 9.424 de 1996 e decreto n. 2.264 de 1997.
Com vigéncia até 2006, o Fundo se instituiria no ambito de cada estado e no Distrito Federal,
composto por 15% dos recursos dos impostos (dos 25% vinculados a educagdo) dos estados e
municipios (art. 1). Os recursos seriam aplicados com manutengao e desenvolvimento do ensino
fundamental publico e na valorizagdo do magistério e a sua distribui¢do deveria se dar entre o
estado e os municipios de acordo com o numero de matriculas em cada rede de ensino (art. 2).
A distribui¢do também deveria considerar a diferencia¢do do custo por aluno, sendo que para
cada série e tipo de estabelecimento foi definida uma ponderacao diferente para o seu célculo.
O governo federal deveria complementar os recursos do Fundef em cada estado e no Distrito
Federal quando o valor por aluno’ nio alcangasse o minimo definido nacionalmente (art. 6).
Por fim, pelo menos 60% dos recursos do Fundef deveria ser aplicado na remuneragdo dos
profissionais do ensino fundamental em atividade (art. 7).

Portanto, o Fundef foi uma politica publica inovadora ao definir os meios e fins da
distribuicdo de recursos no ensino, induzindo o comportamento dos niveis de governo que
passaram a se responsabilizar, dentro das prioridades definidas em lei, pela destinagdo do gasto
educacional. O Fundo também inovou ao estabelecer critérios de redistribuicdo dos recursos

que levaram em consideracdo nao s objetivos nacionais comuns para o ensino, mas também

7# O valor minimo anual por aluno era fixado pelo presidente € ndo deveria ser inferior a razdo entre a previsio da
receita total para o Fundef e o nimero total de matriculas do ensino fundamental.
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as necessidades e realidades educacionais e fiscais dos estados e municipios. Além disso, os
critérios de redistribui¢do e equidade dos recursos e a complementacio da Unido foram
importantes no tratamento das desigualdades territoriais.

Além de induzir a descentralizagao e expandir o ensino fundamental, como salientado,
o Fundef teve os méritos de: reduzir as desigualdades intraestaduais (entre as redes estaduais e
municipais dentro de cada estado); melhorar o nivel de gasto médio por aluno e os salarios dos
profissionais de educagdo; reduzir o nimero de professores leigos; e qualificar o corpo docente
(DRAIBE, 2003; VAZQUEZ, 2003; ABRUCIO, 2010; OLIVEIRA; SOUSA, 2010). O Grafico

4, a seguir, apresenta o efeito do Fundef sobre as desigualdades intraestaduais.
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Grafico 4: Valor por aluno/ano aplicado pelos estados e municipios antes e depois do
Fundef, por regido administrativa, Brasil.
Fonte: Vazquez (2003). Elaboragao propria.

Os dados mostram que haviam diferengas significativas no investimento por aluno entre
os estados e municipios e grandes distor¢des entre as regides antes do Fundef. Os governos
municipais do Norte, Nordeste e Sul gastaram menos por aluno do que os governos estaduais,
enquanto que os municipios das regides Centro-Oeste e Sudeste gastaram mais que os estados.
O peso dessas diferencas era maior no Norte e Nordeste, uma vez que os municipios dessas
regides apresentaram os menores investimentos por aluno do pais e as suas diferencas para os
governos estaduais foram maiores em comparacgao aos niveis de governo das outras regiodes.

As distor¢des no financiamento educativo geraram um problema ainda maior se for

considerado que as redes municipais no Norte e Nordeste tiveram maior participacdo no
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atendimento educacional, mas exerceram um esforco fiscal menor no gasto por aluno, enquanto
que os estados atuaram menos na oferta, mas gastavam mais. Essa logica penalizou em grande
medida os municipios dessas regides, onde a vinculagdo de 25% das receitas para a educagdo
nao foi suficiente para cobrir os custos dos servigcos educacionais descentralizados. Isso decorre
ndo s6 do fato das redes municipais terem muitos alunos matriculados, mas também porque a
arrecadacgdo tributaria dos governos locais ¢ extremamente baixa (VAZQUEZ, 2003).

Ja nas regides Sudeste e Centro-Oeste, os governos estaduais apresentaram um nimero
maior de matriculas, mas realizaram um esfor¢o fiscal menor, enquanto que os municipios
apresentaram uma participagcdo menor na oferta do ensino e gastaram mais por aluno. Contudo,
a situacdo do Sudeste e Centro-Oeste ndo era tdo grave como a situacdo do Norte e Nordeste
porque no caso das duas primeiras a desigualdade territorial no gasto por aluno foi menor do
que nas duas ultimas regides. O Sul foi a Unica regido do pais em que houve uma certa
correspondéncia entre o gasto e o numero de matriculas entre as redes de ensino, embora
houvessem diferencas entre os niveis de governo no financiamento.

Com o Fundef, os valores por aluno entre as redes do ensino fundamental se equalizaram
nas regioes. Esse efeito pode ser visto no Grafico 4 quando as linhas tracejadas dos estados e
municipios depois do Fundef se encontram, mostrando que o valor por aluno se tornou igual
para ambos os niveis de governo. Assim, o Fundo foi um importante mecanismo de corre¢ao
das desigualdades dentro dos estados brasileiros, ao redistribuir os recursos entre as redes
estaduais e municipais proporcional ao que cada uma ofertava no nimero de matriculas.

Contudo, o Fundef apresentou limites na corre¢do das desigualdades interestaduais, ou
seja, entre os estados. Isso se deve, em primeiro lugar, a propria caracteristica do Fundo que
nao considerava uma redistribui¢do de recursos entre os estados e o Distrito Federal. Em
segundo lugar, parte das fontes tributarias’ que compunha o Fundef dependia do perfil
socioecondmico dos governos subnacionais e, assim, o volume de recursos que cada um
destinava ao Fundo era proporcional a sua capacidade tributaria e nivel de desenvolvimento
econdmico.

Os dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do Ministério da Economia, sobre
a composicao das receitas dos fundos estaduais no Fundef (TAB. 8) mostra as desigualdades

na capacidade tributaria entre as regides brasileiras.

7> Segundo a EC n. 14 de 1996 as receitas do Fundef seriam compostas pelo: Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS); Fundo de Participag@o dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM); Imposto sobre
Produtos Industrializados — Exportagdes (IPlexp); e ressarcimento pela desoneragdo do ICMS (art. 60, ADCT).
Exceto o FPE e o FPM que sdo transferéncias nacionais com mecanismos compensatorios e redistributivos, a
arrecadagao e distribuigdo das demais fontes depende das capacidades fiscais de cada governo subnacional.



Tabela 8: Total de receitas que compdem os fundos estaduais no Fundef, por
regiao administrativa, 1998 e 2006, Brasil.
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1998 2006 Valor por

Ejlgl:ialfistrativa Total Total aluno em 2006

(em milhdes) Percentual (em milhdes) Percentual (em centenas)
Centro-Oeste 446,39 5,6 1.128,54 7,1 463,09
Nordeste 1.204,06 15,1 2.083,94 13,1 191,40
Norte 655,72 8,3 1.449,56 9,1 431,84
Sudeste 4.500.26 56,5 8.467,16 53,1 685,91
Sul 1.152,42 14,5 2.804,54 17,6 658,85
Total 7.958,85 100 15.933,74 100 478,74

Fonte: Transferéncias Constitucionais 1998-2006 — STN; Censo Escolar 2006 — INEP. Elaboragéo propria.
Nota: excluem-se as receitas de complementagdo da Unido.

Fica evidente o grande poder fiscal do Sudeste durante a vigéncia do Fundef, pois os
estados da regido concentraram mais de 50% das receitas totais, o que significou uma
capacidade tributdria 11 vezes maior do que os estados do Centro-Oeste, 7 vezes maior que 0s
do Norte ¢ 4 vezes que os do Nordeste e Sul. Isso se deve, principalmente, a grande forca
econdmica do estado de Sao Paulo que conseguiu entregar ao seu fundo cerca de 40%, em 1998,
e 35%, em 2006, de todas as receitas disponiveis dos fundos estaduais. Os estados das regides
Centro-Oeste e Norte foram as que mostraram menor capacidade fiscal, com destaque para os
estados do Acre, em 1998, e de Roraima em 2006, ambos com menos de 1% das receitas totais
do Fundef. A participagdo consideravel do Nordeste no percentual das receitas se deve ao estado
da Bahia que concentrou quase 30% dos recursos totais da regido.

Para analisar a capacidade de financiamento dos governos estaduais foi feita uma
simulacdo do valor por aluno, calculado pela razdo entre o nimero de matriculas do ensino
fundamental e o total de receitas disponibilizadas para o Fundef no ambito de cada estado. Os
dados mostram que as desigualdades na composicao das receitas dos fundos estaduais refletiram
em diferentes capacidades no financiamento no ensino, principalmente no Nordeste. Assim, em
2006, as regides Sudeste e Sul tiveram a sua disposi¢do maior volume de receitas e uma
capacidade do valor por aluno 3 vezes maior que o Nordeste, as primeiras gastando, em média,
R$632,38 e a tltima R$191,40. O Centro-Oeste e Norte, embora apresentaram uma capacidade
de investimento menor entre todas as regides, gastavam 2 vezes mais do que o Nordeste.

Portanto, a complementa¢do da Unido ¢ fundamental para diminuir as distor¢des entre
os estados, aportando recursos para os entes subnacionais onde as receitas vinculadas ao Fundo
ndo sdo suficientes para cobrir o0 minimo nacional por aluno. Contudo, os dados de

transferéncias constitucionais divulgados pela STN, entre 1998 e 2006, apontam para as
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dificuldades do governo federal em cumprir com a complementacdo. Exceto em 1999 e 2004,
quando houve um crescimento dos recursos transferidos, nos demais anos a complementacao
diminuiu consideravelmente. Assim, entre 2000 e 2006, o total consolidado para os estados caiu
de R$246,08, para R$ 50,24 milhdes e o nimero de estados contemplados pela complementacao
diminuiu de 7 em 1998 para 1 em 2006. Os estados contemplados foram Alagoas, Bahia, Cear4,
Maranhio, Paraiba, Piaui, Pernambuco no Nordeste e o Para no Norte, como era esperado em
razao do baixo valor por aluno nessas regioes, principalmente na primeira.

Como consequéncia da baixa complementacao da Unido, os valores do minimo nacional
aplicados pelo PEN foram inferiores aos valores estipulados pela lei do Fundef. Mais
problematico ainda ¢ que a diferenca entre os valores fixados pelo PEN e os valores estipulados
pela legislagao foi crescendo ao longo do tempo (VAZQUEZ, 2007). Isso significa que a Unido
diminuiu a complementagdo, quando na verdade ela deveria ter aumentado mais o aporte de
recursos para alcancar o valor minimo definido, descumprindo as metas estabelecidas pela
legislacdo. Assim, o efeito do Fundef em reduzir as desigualdades intraestaduais foi efémero e
pequeno, pois a complementacdo dos recursos federais foi bastante incipiente e residual
(VAZQUEZ, 2007).

Com o fim do prazo de vigéncia do Fundef, em sua substituicao, foi instituido o Fundeb,
regulamentado pela lei n. 11.494 e pelo decreto n. 6.253 de 2007. Com vigéncia até 2020, o
novo Fundo manteve a mesma logica e critérios de redistribui¢do de recursos do Fundef. Como
novidades, o Fundeb incluiu todos os niveis da educacao basica (ensino infantil, fundamental e
médio), ampliou o percentual minimo de recursos de 15 para 20% a serem gastos pelos
governos subnacionais e definiu que a complementacao da Unido deveria ser de no minimo
10% do total dos recursos do Fundo (art. 2, 3 € 6).

As mudangas oriundas do Fundeb ampliaram o caminho para aprofundar o regime de
colabora¢do na educagdo no pais, com novas formas de cooperacdo e coordenagdo federativa
na definicdo de instrumentos e critérios de alocacdo de recursos. O Fundo também trouxe as
perspectivas de aumentar o efeito equalizador da distribuicao dos recursos no gasto e na oferta
do ensino entre os governos subnacionais ¢ de fomentar a universalizagdo do acesso e a
qualidade da educacdo. Assim, como saldo positivo, o Fundeb expandiu de forma expressiva o
investimento publico por aluno nos niveis infantil e médio; aumentou a complementaciao da
Unido e o numero de estados que passaram a recebe-la; e ampliou a oferta dos niveis e
modalidades da educacdo, principalmente do ensino infantil e na educagdo profissional e

especial (OLIVEIRA; SOUSA, 2010; COSTA, 2012; PEREIRA, 2018).
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Como a andlise do Fundef mostrou, as desigualdades na distribuicdo dos recursos que
compdem os fundos se devem as suas fontes de receita que, em geral, consideram o potencial
de riqueza dos governos subnacionais, privilegiando os mais desenvolvidos. O Fundeb nao
fugiu a regra e comtemplou outros impostos e transferéncias que refletiam essa mesma logica’®.
A Tabela 9, a seguir, apresenta as receitas que compunham Fundeb em 2007 e 2020 em cada

regido do pais.

Tabela 9: Total de receitas que compoem os fundos estaduais no Fundeb, por regiao
administrativa, 2007 e 2020, Brasil.

.x 2007 2020 Valor por aluno
Regiao Total Total em 2020
administrativa :

(em milhaes) | TN o milhges) | Pereen™al | (em milhares)
Centro-Oeste 1.550,97 7,3 7.715,79 12,0 1590,21
Nordeste 3.087,66 14,5 10.108,00 15,8 726,33
Norte 1.919,14 9,0 6.040,73 9,4 124498
Sudeste 11.095,95 52,0 29.034,95 45,2 1550,44
Sul 3.660,22 17,2 11.294,43 17,6 1760,24
Total 21.313,94 100 64.193,9 100 1319,42

Fonte: Transferéncias Constitucionais 2007, 2020 — STN; Censo Escolar 2006 — INEP. Elaboragao propria.
Nota: excluem-se as receitas de complementacéo da Unido.

Na transi¢cdo entre o Fundef e o Fundeb, as desigualdades territoriais de capacidade
tributaria e gasto no ensino permaneceram, embora tenham diminuido. Entre 2007 e 2020 a
regido Sudeste manteve o seu predominio ao concentrar 45 a 50% dos recursos de todos os
fundos estaduais, com diferenca de 3 a 4 vezes mais para as demais regioes. Sao Paulo
continuou tendo peso fiscal maior, retendo no seu fundo cerca de um terco, em 2007, e um
quarto, em 2020, das receitas. As unidades federadas do Norte apresentaram a menor
capacidade fiscal, evoluindo muito pouco ao longo do tempo. Nessa regido se destacou
negativamente o estado de Roraima, apresentando menos de 1% das receitas totais do Fundeb
em 2007 e 2020.

Em relagdo as capacidades de financiamento no ensino, a simula¢do do valor por aluno
foi calculada pela razdo entre o total de receitas disponibilizadas ao Fundeb e o niimero de
matriculas na educacgao basica. Em 2020, o Sul teve o maior investimento per capita no ensino,
seguido pelas regides Centro-Oeste e Sudeste. As unidades federadas do Norte e Nordeste

contaram com uma capacidade menor, fundamentalmente na tltima, onde o valor por aluno nao

76 Além de comtemplar o FPM, FPE, ICMS, IPlexp ¢ a desoneragio do ICMS, as receitas do Fundeb também
passaram a contar com o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagoes (ITCMD), o Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e o Imposto Territorial Rural (ITR).
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alcangou R$ 1.000,00. Embora no Fundeb as diferencas territoriais tenham caido em
comparac¢do ao Fundef, elas se mantiveram altas, tal que as regides Sul, Centro-Oeste e Sudeste
apresentaram, em média, um poder de investimento por aluno 2 vezes maior que o Nordeste.

Os dados divulgados pela STN mostram que diferentemente do Fundef, durante a
vigéncia do Fundeb, a Unido aumentou de forma consideravel e progressiva a complementagao
de recursos passando de R$528,99 milhdes, em 2007, para R$4.058,53 bilhdes em 2020, um
crescimento anual de 379,4%. A Unido também aumentou o nimero de estados contemplados,
alcancando o total de 10 em 2020. Os estados de Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao, Paraiba,
Pernambuco, Piaui e Para foram novamente os que mais receberam a complementacio, o que
mostra a importincia desse mecanismo para diminuir as desigualdades interestaduais,
principalmente nas regides onde os entes subnacionais t€m menor capacidade fiscal. Assim, o
maior comprometimento do governo federal em aumentar progressivamente a transferéncia dos
recursos aos fundos estaduais foi um importante passo para buscar diminuir as desigualdades
territoriais.

Contudo, embora o poder redistributivo e equalizador do Fundo tenha se fortalecido
com a complementacdo da Unido, ele apresentou limites na correcido das desigualdades e no
alcance da qualidade do ensino em ambito nacional entre as diferentes unidades federadas
(COSTA, 2012; PEREIRA, 2018). Isso se deve ao préprio formato do Fundeb que produz
valores anuais por aluno diferenciados em todo territorio nacional, considerando no seu calculo
apenas a disponibilidade or¢amentaria dos governos subnacionais € ndo a mensuracdo de
recursos que considere um padrao minimo de qualidade do ensino (PEREIRA, 2018).

Com o fim do Fundeb, foi instituido um novo Fundo, regulamentado pela lei n. 14.113,
de 2020 no governo Bolsonaro (2018-2022), e que traz importantes mudancas com a
possibilidade de efeitos duradouros no financiamento da educacdo por ter carater de vigéncia
permanente. Em primeiro lugar, o novo Fundeb amplia a complementacdo da Unido de 10 para
23% a ser implementada progressivamente nos 6 primeiros anos de vigéncia (art. 5 e 41). A
segunda novidade ¢ que além do valor anual por aluno (VAAF), a lei criou outras duas
modalidades da complementagdo: o valor anual total por aluno (VAAT) e o valor por aluno
com condicionalidades (VAAR). Desse modo, os 23% dos recursos de complementacdo sao
assim distribuidos: VAAF — 10% para cada estado e Distrito Federal quando o valor anual por
aluno nao alcangar o minimo nacional; VAAT — 10,5% para cada rede de ensino quando o valor

anual total por aluno ndo for alcangado; e VAAR — 2,5% para as redes publicas que cumprirem
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as condicionalidades de gestdo”’ e tiverem evolucdo nos indicadores de atendimento,
rendimento e melhoria da aprendizagem com redugio das desigualdades’® (art. 5 e 14).

Em terceiro, a redistribui¢do dos recursos que compdem o Fundo e a complementacao
da Unido consideram além do nimero de matriculas, o nivel socioecondmico dos educandos e
a disponibilidade de recursos vinculados a educacdo e a capacidade tributaria dos entes
federados com base nas suas caracteristicas sociodemograficas e economicas (art. 10). A
distribuicao dos recursos também deve observar as diferencas e ponderagdes do valor anual por
aluno (VAAF, VAAT ou VAAR) entre as etapas, modalidades, duracao de jornada e tipos de
estabelecimento de ensino e as especificidades € os insumos necessarios para a garantia da sua
qualidade (art. 7°). Por fim, a legislagdo amplia de 60 para 70% o minimo de recursos do Fundo
a serem destinados para a remuneragao dos profissionais da educagdo basica (art. 26).

Como o novo Fundeb foi recentemente regulamentado os dados ainda sdo incipientes
para uma analise mais aprofundada. Porém, para os primeiros anos de vigéncia do Fundo ¢
possivel apontar para alguns desafios quanto a sua disponibilidade de recursos e ao papel do
governo federal no tratamento das desigualdades territoriais. A Tabela 10 apresenta o total de

recursos que compdem os fundos estaduais em 2021 e 2022 em cada regido brasileira.

Tabela 10: Total de receitas que compdem os fundos estaduais no novo Fundeb, por
regiao administrativa, 2021 e 2020, Brasil.

Regido 2021 2022 Va](;ll-np;):)-zal]uno
administrativa (emrll;(:itlallllées) Percentual (emr[r‘r(n)itla;ll(”)es) Percentual (em milhares)
Centro-Oeste 9.441,32 11,4 5.110,68 11,3 1419,87
Nordeste 13.389,78 16,2 7.508,32 16,6 546,24
Norte 7.877,35 9,5 4.414,53 9,7 906,71
Sudeste 37.610,38 45,6 20.504,80 453 1124,08

Sul 14.424,05 17,4 7.728,42 17,1 124381
Total 82.742,91 100 45.266,76 100 969,97

Fonte: Transferéncias Constitucionais 2007, 2020 — STN; Censo Escolar 2006 — INEP. Elaboragdo propria.
Nota: excluem-se as receitas de complementagido da Unido.

770 art. 14, § 1° define como condicionalidades: provimento do cargo ou fungdo de gestor escolar de acordo com
critérios técnicos de mérito e desempenho; participagdo de pelo menos 80% dos estudantes nos exames nacionais
de avaliacdo da educagdo basica; redugdo das desigualdades educacionais socioecondmicas e raciais; regime de
colaboragdo entre Estado e Municipio formalizado na legislagdo estadual e em execugao; e referenciais curriculares
alinhados a BNCC, aprovados nos termos do respectivo sistema de ensino.

8 O art. 14, § 2° define como indicadores: o nivel € o avango dos resultados médios dos estudantes nos exames
nacionais de avaliagdo da educagdo basica, ponderados pela taxa de participagdo nesses exames e por medida de
equidade de aprendizagem; as taxas de aprovag@o no ensino fundamental e médio; e as taxas de atendimento
escolar das criangas e jovens na educacdo basica em cada ente federado.
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Como o novo Fundeb ndo trouxe alteracdes substanciais na natureza das fontes dos
recursos que compdem o Fundo, as desigualdades territoriais na capacidade tributéaria e de
investimento na educagdo permaneceram. Além disso, chama aten¢ao a queda no total das
receitas disponibilizadas pelos niveis de governo de 82,7 para 45,2 milhdes de reais entre
2021 e 2022. Isso traz, ao menos de forma preliminar, desafios futuros para a efetivagdo do
Fundo e do compromisso dos entes federados com o desenvolvimento da educacdo e a
melhoria da qualidade do ensino conforme as determinacdes da lei n. 14.113.

As desigualdades na composicao das receitas dos fundos manifestavam-se nas distintas
capacidades de financiamento do ensino. Assim, a simulagcdo do valor por aluno em 2021
apontou para o alto poder de investimento dos governos subnacionais do Centro-Oeste seguida
pelas regides Sul e Sudeste, enquanto que o Norte e, especialmente, o Nordeste mostraram baixa
capacidade. A diferenga entre as regides Centro-Oeste e Nordeste chegou a ser de quase 3 vezes
no valor por aluno. A situagdo dos estados do Nordeste foi ainda pior considerando que o
investimento por aluno na regido diminuiu entre 2020 e 2021. Tais resultados implicam em
mais um desafio para os proximos anos do novo Fundeb no combate as desigualdades
territoriais.

Em relagdo aos recursos de complementagao da Unido, os dados divulgados pela STN
se restringem ao VAAF, ndo sendo possivel analisar as modalidades VAAT e VAAR. Entre
2021 e 2022, a complementagdo ao valor minimo por aluno diminuiu consideravelmente de 4,6
para 2,5 bilhdes de reais, assim como o numero de estados comtemplados que caiu de 12 para
11. Os estados do Nordeste aparecem novamente como aqueles que receberam o maior volume
de recursos da complementacdo. Portanto, os resultados preliminares apontam para problemas
na complementacao dos recursos aos estados que ndo atingiram o valor minimo nacional.

Em sintese, o novo Fundeb retrata a continuidade dos fundos contabeis como principal
mecanismo de redistribui¢do de recursos para a educacgdo bésica no Brasil, uma trajetéria que
ja dura 25 anos e que tem boas perspectivas de aperfeicoamento sem prazo para terminar. O
Fundo inova ao combinar, pela primeira vez, o aumento de recursos da complementagdo com
distintas modalidades de redistribui¢do, as quais tém critérios e condicionalidades sobre as
capacidades fiscais das unidades federadas e os fatores socioecondmicos e educacionais dos
alunos. Essa ¢ uma diferenca fundamental em relagdo aos fundos anteriores que apenas
consideravam o nimero de matriculas e o valor minimo por aluno. Se a complementagdo ¢ um
mecanismo para diminuir as desigualdades territoriais e se o novo Fundeb amplia tais recursos

distribuindo-os de acordo com o perfil socioeconomico dos governos subnacionais, impondo
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condicionalidades, entdo cria-se um meio mais efetivo para aumentar a equidade fiscal e a
qualidade do ensino a nivel interestadual e intraestadual.

Portanto, a politica de fundos aparece como uma intervenc¢ao federal ao comportamento
dos entes subnacionais definindo regras e critérios de financiamento com fim de alcangar maior
igualdade fiscal e o desenvolvimento e a qualidade do ensino. As redes municipais e estaduais
devem se empenhar em tais objetivos, cumprindo os critérios e condicionalidades impostas pela
legislagao, para receberem os recursos do novo Fundeb e da complementacdo da Unido. O
Fundo também traz implicagdes para o governo federal que deve cumprir o seu papel de auxiliar
os governos subnacionais. Fica clara a intengdo do legislador brasileiro de atribuir a Unido
funcdo especial e grandiosa na educa¢do ao mais que dobrar o percentual de recursos da
complementacdo, a0 mesmo tempo que manteve o percentual dos estados e Distrito Federal.
Tais questdes sdo emergentes, pois os dados preliminares apontam para grandes desafios na
efetivagcdo do novo Fundo e da legislacdo em prol do desenvolvimento do ensino ¢ do combate

as desigualdades territoriais no pais.

4.4. Comparando Argentina e Brasil: as semelhanc¢as e diferencas entre os arranjos

federativos atuais da politica de educacio.

Apos a andlise das configuragdes dos arranjos federativos na Argentina e no Brasil, nesta
secdo busca-se fazer uma comparacdo entre ambos a partir do modelo analitico definido no
Quadro 3. A comparagdo ¢ feita para identificar as semelhangas e diferencas na dimensao
politico-institucional para o arranjo geral do federalismo e nas dimensdes administrativa,
legislativa e fiscal para a politica de educag@o nos niveis primario e fundamental e secundario
e médio.

Na dimensao politico-institucional, os arranjos dos dois paises garantem a autonomia
das provincias e estados para escolher seus representantes politicos e criar institui¢des proprias.
A grande diferenca ¢ que na Argentina, o poder politico dos municipios ¢ limitado, pois o
contetdo e extensdo da sua autonomia dependem do reconhecimento das provincias. J& no
Brasil, os municipios sdo entes federados contemplados pela CF-88 e, portanto, ndo precisam
do reconhecimento da sua autonomia e nem estdo subordinados aos demais niveis de governo.

As duas federagdes também apresentam regras de representacdo das provincias e dos
estados no Senado com poderes para iniciar legislagdo sobre matérias que afetam os governos
subnacionais. Contudo, na pratica, os senadores argentinos e brasileiros tém atuado mais a favor

de interesses politico-partidarios do que territoriais, o que favorece as iniciativas do governo
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federal em detrimento dos governos subnacionais. No caso da Argentina, o critério politico-
partidario de composicao das cadeiras no Senado reduz as oportunidades das provincias em ter
os seus interesses representados. Além disso, em ambos os casos as regras de emenda a
Constitui¢ao nao sao tao rigidas, o que contribui para as reformas da legislagdo e a producao de
novas politicas publicas.

Contudo, na Argentina, as provincias tém influéncia politica sobre o processo decisorio
nacional, primeiramente, em razao da sua autonomia para decidir regras partidarias e eleitorais
proprias que possibilitam aos governadores intervir no comportamento dos parlamentares no
ambito nacional e subnacional. Em segundo lugar, por meio das negociagdes entre o presidente
e os governadores em decisdes politicas nacionais chave. De forma distinta, no Brasil, o sistema
partidario aponta para a centralizacdo politica, pois conta com fortes liderangas politico-
partiddrias que conseguem interferir no comportamento dos legisladores a favor dos interesses
nacionais. Além disso, os governadores ndo sdo tdo atuantes em negociagdes com o PEN e tém
fraca influéncia nas carreiras politicas nacionais.

No arranjo da politica de educagdo, a dimensdo administrativa aponta para a forte
atuacdo das provincias e estados na gestdo do ensino primdrio e secundario, a qual tem raizes
na trajetoria historica da politica nos dois paises. A grande diferenga ¢ que na Argentina, 0s
municipios atuam pouco na educacdo, enquanto que no Brasil, os governos locais sao
atualmente os principais gestores do ensino fundamental, embora os estados também tém uma
participagdo importante na administragdo do mesmo.

Quanto ao grau de autonomia, os desenhos da politica apresentam funcionamento
distintos. Na Argentina, a combinagdo entre as dimensdes administrativa e fiscal mostra que o
poder das provincias € limitado, pois elas dependem em grande medida das TIGs nacionais para
arcar com os custos da descentralizagao do ensino. Contudo, na relagdo entre as dimensdes
administrativa e legislativa, as provincias aparecem como atores com forte poder sobre o
ensino. Embora o governo nacional tenha legislado sobre normas gerais para a educacao, a sua
capacidade para orientar o comportamento das provincias € menor, ja que elas t€ém grande
liberdade para negociar e adaptar as condi¢des da implementagao das politicas nacionais as suas
realidades locais.

No Brasil, a gestdo concorrente entre estados e municipios no ensino fundamental
produz um arranjo mais complexo no qual eles precisam cooperar para o melhor atendimento
educacional. A diferenciac¢@o na oferta do ensino entre as redes estaduais e municipais amplifica
esta problematica. Ja no ensino médio, os estados predominam na sua gestdo com pouca atuagao

dos municipios, embora haja diferencas estaduais na oferta do mesmo. Além disso, na relagao



162

entre a dimensdo administrativa e legislativa, os poderes dos estados e municipios sao
reduzidos, pois o governo federal tem atuado fortemente na legislacdo e coordenagdo da
politica, orientado o comportamento subnacional no ensino. Os governos subnacionais, por sua
vez, ndo t€m voz suficiente para conciliar os seus interesses aos interesses nacionais em
negociacdes com o governo federal.

Na dimensao legislativa, as provincias na Argentina ¢ os estados € os municipios no
Brasil tém atribuigdes sobre a conducdo dos seus sistemas proprios de ensino € o governo
federal tem competéncia para legislar sobre normas nacionais. A diferenca ¢ que na Argentina,
a coordenag¢do horizontal entre as provincias nas esferas de articulagao federativa na educagao
(os conselhos) da condigdes para barrar as iniciativas do PEN, agindo como pontos de veto, ou
modificar em parte as propostas nacionais acomodando-as aos seus interesses. No Brasil,
embora a Consed e a Undime sejam muito atuantes na representacdo dos interesses
subnacionais, elas apresentam limites para influenciar o processo decisorio nacional por serem
entidades privadas e pela atuagdo predominante do MEC na produgao de politicas educacionais.
Isso somado a auséncia de uma instancia federativa na educagao com representagao de natureza
politica dos entes subnacionais diminui a capacidade de interven¢ao dos estados € municipios
na esfera nacional.

Quanto ao grau de autonomia, na Argentina, a competéncia concorrente para legislar
com a grande liberdade das provincias para conduzir o ensino sdo caracteristicas da trajetoria
da politica, quando os niveis de governo desenvolveram separadamente e de forma distinta os
seus sistemas educacionais. Mesmo apds a redemocratizacdo, quando o governo nacional
passou a atuar na legislacao e coordenagao da educacao, as provincias conseguem intervir sobre
a produgdo das politicas nacionais, resguardando de forma mais efetiva a sua autonomia sobre
a conducao do ensino.

No Brasil, a atribuicdo legislativa no ensino concorrente aos niveis de governo requer
maior cooperagdo e coordenacdo, favorecendo relacdes de interdependéncia entre eles.
Contudo, a combinacao entre as dimensoes legislativa e politico-institucional mostra que os
interesses nacionais prevalecem sobre os subnacionais na produgdo de politicas de educacao,
considerando: a atribui¢do exclusiva da Unido para definir as diretrizes e normas do ensino; a
auséncia de supermaiorias para aprovar suas propostas; a prevaléncia do comportamento
partidario dos parlamentares; e as limitadas oportunidades de veto dos governos subnacionais.
Tais caracteristicas tém base no arranjo federativo definido pela CF-88 que demandou a maior

coordenacdo do governo nacional na educacdo. E também tem raizes na trajetdria da estrutura
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geral do Estado e do arranjo da politica de educagdo, considerando o forte papel que o governo
federal exerceu na organizagdo e normatizac¢ao do ensino a partir de 1930.

Na dimensao fiscal, em ambos os paises, 0os governos subnacionais t€ém competéncia
para arrecadar e gastar recursos nos seus sistemas proprios de ensino, enquanto que o governo
federal tem atuado no auxilio financeiro aos governos subnacionais € na regulamentagdo de
regras na distribui¢do de recursos para a educagao.

Quanto ao grau de autonomia, as provincias sdo os principais financiadores da educagao
primaria e secundaria, mas o esfor¢o que devem realizar para custear o ensino ¢ ainda maior na
medida em que o governo nacional ndo cumpre com as metas de gasto estabelecidas pela
legislacdo. Além disso, a alta dependéncia das provincias pelas TIGs nacionais combinada a
auséncia de uma nova lei que renove as regras do regime de coparticipagdo, considerando as
realidades fiscais e sociais subnacionais, diminui o poder arrecadatdrio e de gasto das mesmas.
Na educagdo essa situagdo ¢ peculiar uma vez que uma parte dos recursos do regime estao
vinculados ao ensino. Assim, a conexao entre as dimensdes fiscal e legislativa aponta para o
forte poder de influéncia do governo nacional sobre as atribuicdes das provincias no
financiamento do ensino, o que representa uma inovacao fundamental no arranjo federativo da
politica, uma vez que nao ha antecedentes na sua trajetoria.

No Brasil, a combinagao das dimensdes fiscal e legislativa no financiamento do ensino
também indica para a forte influéncia do governo federal sobre o comportamento dos governos
subnacionais. A grande diferenga entre os paises ¢ que o Brasil vem de um longo caminho na
regulamentacao do financiamento educativo por meio da vinculagdo constitucional de recursos,
do auxilio fiscal do governo federal e de fundos para a educagdo, os quais foram aprofundados
e aperfeigoados pela legislagdo nacional durante a redemocratizacao. Outra diferenga ¢ que os
estados e municipios brasileiros ndo dependem tanto das TIGs nacionais para implementar a
politica de educacdo, apesar da complementacdo dos recursos da Unido ser um instrumento
determinante para alguns governos subnacionais, especialmente os menos desenvolvidos.
Contudo, assim como o governo nacional na Argentina ndo cumpriu com o seu papel nas metas
de financiamento da educacao, a Unido no Brasil apresentou, em varios momentos, desempenho
abaixo do esperado para complementar os recursos aos fundos estaduais.

Portanto, a andlise mostrou semelhancas e, principalmente, diferencas entre os dois
paises nos seus arranjos federativos geral e da politica de educacdo. A Argentina ¢ uma
federacdo mais descentralizada nas dimensdes politico-institucional, administrativa e
legislativa, em razdo da atuacdo das provincias na esfera de decisdo nacional, da fragmentagao

da estrutura do ensino, da maior liberdade das provincias em conduzir os seus sistemas de
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ensino e da recente atua¢do do governo nacional na coordenagdo na educacdo. Na dimensdo
fiscal, o desenho ¢ mais centralizado em decorréncia das regras nacionais de financiamento da
politica de educacao e da dependéncia das provincias pelos recursos de origem nacional.

O Brasil ¢ uma federagdo mais centralizada em termos politicos, legislativos e fiscais
em virtude da baixa influéncia dos governos subnacionais no processo de decisao nacional, dos
amplos poderes legislativos e politicos e do forte e continuo papel do governo federal na
coordenagdo da politica de educagdo e das regras de vinculagdo de recursos e os fundos
contabeis no ensino. Na dimensao administrativa o desenho ¢ mais descentralizado com o
predominio da atuacdo dos estados no ensino médio e do compartilhamento de atribui¢des e a

interdependéncia dos governos subnacionais na oferta do ensino fundamental.
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5.  0S RESULTADOS DAS POLITICAS DE EDUCACAO NA ARGENTINA E NO
BRASIL POS-REDEMOCRATIZACAO.

O capitulo busca analisar e comparar a situagdo educacional na Argentina e no Brasil
no periodo da redemocratizagdo, apds a década de 1980, entendida como resultado das politicas
de educacdo adotadas nos niveis de ensino primario e secundario, na Argentina, ¢ fundamental
e médio no Brasil”.O primeiro passo ¢ descrever a situagio educacional nos dois paises, tendo
como unidade de analise as unidades federadas subnacionais — as provincias na Argentina € os
estados no Brasil —, com foco na universalidade e na igualdade dos resultados educacionais.

A andlise dos resultados em termos da universalidade da educag¢do considera os
seguintes aspectos e indicadores: a alfabetizagdo da populagdo mensurada pela taxa de
analfabetismo; e o acesso ao ensino a partir da taxa de escolarizacdo liquida. As taxas de
analfabetismo e escolarizacdo liquida sdo analisadas apenas para o ensino no computo geral —
as redes publicas de todos os niveis de governo (municipal, provincial ou estadual e federal) e
a rede privada — de cada unidade federada e pais. Contudo, é possivel que haja variacdo na
cobertura educacional dos niveis de ensino entre provincias e estados, ndo descartando a
presenca de desigualdade territorial nos aspectos de alfabetizagdo e acesso.

A investigacdo sobre a igualdade na educacdo considera os seguintes aspectos e
indicadores: a eficdcia mensurada pela taxa de abandono escolar; a eficiéncia a partir da taxa
de distor¢do idade-série; e a qualidade do sistema educacional pelos indicadores Operativo
Nacional de Evaluacion (ONE) e Aprender, na Argentina, e pelo Indice de Desenvolvimento
da Educac¢do Basica (IDEB) no Brasil. Os indicadores de abandono, distor¢do e de qualidade
sao analisados para as redes publicas provinciais e estaduais e para o computo geral em cada
unidade federada e pais.

Porém, antes de analisar o periodo democratico recente, sdo examinadas as situagdes
educacionais da Argentina e do Brasil em 1980 — na alfabetizacdo e atendimento da populagao
ao ensino — para compreender os pontos de partida dos paises em relagdo as politicas
anteriormente adotadas.

O segundo passo ¢ analisar indicadores de gasto na educagdo, j4 no periodo pds-

redemocratizagdo, como medida de recursos disponiveis das unidades federadas e do nivel de

7 Na Argentina e no Brasil, pés-redemocratizagio, os dois niveis de ensino tém juntos 12 anos de duragio com
inicio aos 6 anos de idade no ensino primario e fundamental até os 17 anos no ensino secundéario e médio. A
diferenca entre os paises ¢ que na Argentina o nivel primario tem duragdo de 6 ou 7 anos e o secundario de 6 ou 5
anos — a depender de cada provincia —, enquanto que no Brasil o ensino fundamental tem 9 anos e o médio 3 anos
de duracao.
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desigualdades territoriais no financiamento do ensino, sdo eles: percentual de gasto com
educacdo em relacdo ao gasto publico total; e o gasto por aluno. Por ultimo, sdo analisadas as
condi¢des socioecondmicas das provincias e estados, a partir de trés indicadores: o Indice de
Desenvolvimento Humano Subnacional (IDHS), o indice de Gini e o percentual de pessoas
abaixo da linha da pobreza. O levantamento do nivel socioecondmico das unidades federadas ¢
importante para a analise de possiveis efeitos de outros fatores, ndo relacionados ao
federalismo, sobre os resultados educacionais.

Os indicadores buscam abarcar da forma mais abrangente possivel o periodo da
redemocratizagdo, entre os anos de 1990 e 2021, considerando a disponibilidade de dados para
todas as unidades federadas e uma metodologia igual ou proxima de calculo dos indicadores
em ambos o0s paises.

A primeira secao do capitulo descreve as fontes de dados e os tipos de indicadores
utilizados para a analise da universalidade e igualdade nos resultados educacionais. A segunda
secdo aborda a situa¢do educacional da Argentina e do Brasil antes da redemocratizacdo em
1980. Na terceira e quarta seg¢des sdao interpretados os indicadores educacionais, de
financiamento do ensino e de condi¢des socioecondmicas, respectivamente, na Argentina e no
Brasil. A quinta se¢do apresenta a analise sobre a possibilidade de relacao entre os resultados

educacionais, o gasto por aluno e as condigdes socioecondmicas.

5.1. Fonte de dados e indicadores.

Para uma visdo geral da situagcdo educacional na Argentina e no Brasil em 1980 ¢
utilizada a taxa de analfabetismo das pessoas com 15 anos ou mais como medida de
alfabetizagdo da populacdo. Em segundo lugar, a taxa de frequéncia escolar nas faixas etarias
de 7 a 14 anos e de 15 a 17 anos que considera os percentuais das criangas e jovens atendidos
pelo sistema educacional, correspondendo o primeiro grupo ao ensino primdrio € fundamental
e o segundo ao ensino secundario e médio®’.

No periodo pos-redemocratizacdo, as politicas educacionais sdo analisadas em termos
de universalidade e igualdade nos resultados de cada nivel de ensino. Na andlise da

universalidade sdao considerados os aspectos de alfabetiza¢do da populagdo e acesso ao ensino.

80 As estruturas de ensino dos paises sdo historicamente distintas. Na Argentina, antes da redemocratizagdo, os
sistemas provinciais se diferenciaram entre si e, portanto, em algumas provincias os ultimos anos da faixa etaria
dos 7 a 14 faziam parte do ensino secundario. Ja no Brasil, com a lei n. 5.692 de 1971, o ensino de 1° grau
(fundamental) incluia as criangas de 7 a 14 anos e o ensino de 2° grau (médio) os jovens de 15 a 17 anos em todo
o territorio nacional. A classifica¢@o das faixas etarias foi feita para fins de comparag@o entre os paises.
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A alfabetizacdo da populacdo ¢ mensurada pela taxa de analfabetismo das pessoas com 15 anos
ou mais. No acesso ao ensino ¢ utilizada a taxa de escolarizagdo liquida que mede o atendimento
educacional na faixa etaria adequada de cada nivel de ensino. Essa taxa ¢ calculada pela razao
entre as matriculas dos alunos em idade escolar adequada que cursou um nivel de ensino pela
populagdo total na mesma faixa etaria (JANUZZI, 2001; RIANI; GOLGUER, 2004). As taxas
de analfabetismo e escolarizagdo liquida consideram a populagao total de cada unidade federada
e, por isso, nao podem ser separadas em redes publicas provinciais e estaduais, sendo analisados
apenas no computo geral — as redes publicas de todos os niveis de governo e a rede privada.

Na analise da igualdade nos resultados educacionais sdo considerados os aspectos de
eficécia, eficiéncia e qualidade do sistema educacional. A eficacia ¢ analisada pela taxa de
abandono escolar, calculada pela razao entre o nimero de alunos que foram afastados por
abandono — que deixaram de frequentar o periodo de aulas — ¢ o total de matriculas em cada
nivel de ensino. Assim, esse indicador ¢ utilizado para verificar se o sistema educacional foi ou
ndo eficaz em garantir a frequéncia escolar dos alunos matriculados®' (JANNUZI, 2001).

A eficiéncia ¢ analisada pela taxa de distor¢ao idade-série, calculada pela razao entre o
numero de matriculas numa idade superior acima da recomendada num nivel de ensino e o
numero total de matriculas no mesmo. Esse indicador mensura a eficiéncia do sistema
educacional em manter ou ndo a progressao escolar dos alunos na idade adequada ao longo das
séries de cada nivel de ensino até a sua conclusdo®. As taxas de abandono e distor¢do sdo
complementares a taxa de escolarizag¢do liquida, indicando o percentual dos alunos que estao
fora da idade certa em um nivel de ensino ou que abandonaram a escola (RIANI; GOLGHER,
2004).

Em relagdo a qualidade do ensino, Argentina e Brasil utilizam indicadores distintos para
mensurar o desempenho dos alunos, limitando a comparacdo mais aprofundada entre os
paises®®. Na Argentina, em razio da mudanga nos instrumentos de mensuragdo do rendimento

escolar, sdo utilizados dois indicadores: o ONE, em 2005, e o Aprender em 2018 para o ensino

81' A eficacia é entendida como a capacidade do sistema educacional em alcancar objetivos, metas ou resultados
propostos no processo de ensino-aprendizagem dos alunos (DAVOK, 2007). Assim, o abandono escolar é um
indicador de ineficicia quando o objetivo de manter a frequéncia escolar do aluno no tempo estipulado para um
determinado nivel de ensino nao for alcangado.

82 A eficiéncia é um critério econdmico que se refere 4 capacidade do sistema educacional em produzir 0 maximo
de resultados com o minimo de recursos, insumos e tempo (DAVOK, 2007). Assim, a taxa de distor¢ao idade-
série ¢ um indicador de ineficiéncia, pois foram gastos muito mais tempo e recursos para que o aluno pudesse
alcangar um rendimento suficiente para ser aprovado numa determinada série do nivel de ensino.

8 A limitacdo na analise sobre a qualidade do ensino na comparagio entre os paises também abrange indicadores
internacionais como o Programa Internacional de Avaliacdo dos Estudantes — Programme for International
Student Assessment (PISA) da Organizacdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE). Nesse
caso, faltam dados por provincia e a Argentina ndo participou frequentemente das edi¢cdes do programa.
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primario e em 2019 para o ensino secundario. Os dois indicadores s@o calculados a partir das
notas obtidas pelos alunos nas provas de Matematica, Lingua, Ciéncias Naturais e Ciéncias
Sociais. Como ambos usam parametros similares para medir o rendimento dos alunos nas
provas € possivel fazer uma analise comparativa entre os anos (ARGENTINA, 2019a). No
Brasil, o desempenho no ensino fundamental e médio ¢ analisado por meio do IDEB, calculado
a partir da taxa de aprovacao escolar e das médias de desempenho dos alunos nas provas de
Lingua e Matematica.

As taxas de abandono escolar e distor¢ao idade-série e os indices de qualidade sao
analisados especificamente para as redes publicas provinciais e estaduais e no computo geral
para cada unidade federada e pais. No caso do Brasil, como as redes estaduais e municipais sao

as que tém maior participacio na gestio da educagio fundamental®*

com grande varia¢do entre
os estados, ¢ considerada na analise a relagao entre os resultados dos indicadores e o papel das
redes estaduais na gestio desse nivel de ensino no contexto da duplicidade de redes®. Para
compreender a relevancia da atuagdo dos governos estaduais sdo analisados os percentuais de
matriculas das redes publicas estaduais e municipais para cada unidade federada no ensino
fundamental.

No financiamento da educagao ¢ utilizado, em primeiro lugar, o indicador de percentual
de gasto em educagdo em relacdo ao gasto publico total nas diversas areas da administragao
provincial e estadual. Esse indicador de gasto relativo mede a opcdo ou prioridade de
investimento na educagdo considerando todos os niveis de ensino. Como segunda medida, ¢
analisado o gasto por aluno no ensino primario e secundario e fundamental e médio, calculado
pela razdo entre o numero de matriculas de cada nivel de ensino nas redes publicas provinciais
e estaduais e o gasto total realizado pelas provincias e estados no respectivo nivel. Esse
indicador de gasto efetivo mede a capacidade de financiamento das unidades federadas em cada
nivel de ensino.

A analise das condi¢des socioecondmicas das unidades federadas ¢ feita a partir de trés
indicadores. O primeiro, o Indice Desenvolvimento Humano Subnacional (IDHS), mede o nivel

de bem estar das unidades subnacionais de cada pais, definido como a média de desempenho

8 Em 2021, ao todo no pais, as redes municipais tinham 58,3% das matriculas do ensino fundamental, as redes
estaduais 24,9%, a rede privada 16,6% e a federal menos de 1%. Contudo, o percentual de matriculas nas redes
municipais e estaduais publicas variam muito entre os estados, chegando em alguns a casos a ser de quase 50%
para cada uma.

85 A duplicidade de redes ¢ caracterizada pelo atendimento educacional diferenciado do ensino fundamental entre
as redes estaduais e municipais de forma autonoma e com pouca coordenagdo entre elas A analise mais completa
dos dados de matriculas por nivel de governo no Brasil e da duplicidade de redes no ensino fundamental foi
analisada no capitulo 4.
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em trés dimensoes: educacdo — composta pelos indicadores da média de anos de estudo das
pessoas com 25 anos ou mais de idade e da expectativa de anos de estudo; saude — pela taxa de
expectativa de vida ao nascer; e renda — pela renda nacional bruta per capita®® (SMITS;
PERMANYER, 2019).

Baseado no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), divulgado pelo Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o centro de pesquisa Global Data Lab. (GDL)
da Universidade de Radboud, nos Paises Baixos, desenvolveu o IDHS para regides e unidades
subnacionais de mais de 160 paises. O IDHS ¢ calculado a partir dos mesmos indicadores e
metodologia do IDH com a diferenca que o IDHS utiliza dados das unidades subnacionais de
cada pais®’ (SMITS; PERMANYER, 2019). O IDH varia em uma escala de 0 a 1, sendo os
paises classificados da seguinte forma: indice menor que 0,550 — desenvolvimento humano
baixo; entre 0,550 e 0,699 — desenvolvimento humano médio; entre 0,700 e 0,799 —
desenvolvimento humano alto; e acima de 0,800 — desenvolvimento humano muito alto
(PNUD, 2016). Como o IDHS ¢ construido a partir de pardmetros de avaliagdo iguais ao IDH,
¢ utilizada essa classificagdo para analise do indice na comparacdo entre as provincias
argentinas e estados brasileiros.

O segundo indicador utilizado na analise das condigdes econdomicas das unidades
federadas ¢ o indice de Gini. Como medida de desigualdade de renda, o Gini varia numa escala
de 0 a1, sendo 0 a perfeita igualdade e 1 a total concentragdo de rendimentos entre os habitantes.
Por fim, ¢ utilizado o percentual de pessoas abaixo da linha da pobreza. Na Argentina, a
incidéncia de pobreza ¢ mensurada pelo valor de uma cesta basica total capaz de satisfazer, por
meio da compra de bens e servigos, um conjunto de necessidades essenciais, considerando
pobre a propor¢ao de lugares cuja a renda ndo supera uma cesta basica. No Brasil, o corte de
pobreza ¢ calculado por linhas internacionais, considerando pobre o percentual de pessoas com
rendimento domiciliar menor que US$5,50 por dia, ajustada por paridade do poder de compra.
A escolha foi determinada pela indisponibilidade de indicadores similares por unidade
federada.

Para analisar as desigualdades territoriais s@o calculados o indice de Gini e o Coeficiente

de Variacao (CV) para todos os indicadores. Os valores do Gini independem da escala utilizada

8 Segundo Smits e Permanyer (2019), a renda nacional bruta per capita ¢ a razdo entre a soma dos valores
agregados de produgdo econdmica e o nimero de residentes produtores de cada territorio, ndo incluida no calculo
a renda liquida recebida do exterior.

87 Para se chegar a um valor similar ao IDH, os indicadores do IDHS sdo calculados de forma que as suas médias

nacionais ponderadas pela populagdo de cada pais sejam iguais aos valores utilizados pela PNUD na construgdo
do IDH (SMITS; PERMANYER, 2019).
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ou da média da distribuicao, podendo ser utilizado para fazer comparagdes entre diferentes
variaveis e tamanhos da populagdo e ndo so para analisar a desigualdade de renda (MEDEIROS,
2012; SCHNEIDER, et al; 2002). Assim, na escala Gini, 0 significa a perfeita igualdade dos
resultados no indicador ¢ 1 a total concentracdo da variavel em uma unidade de analise.
Ressalta-se que ha um efeito de subestimacao da desigualdade medida pelo Gini quando ele ¢
calculado a partir de um pequeno nimero de casos, situacdo no estudo desenvolvido aqui.
Portanto, na analise da desigualdade entre as provincias e os estados nos indicadores
educacionais utiliza-se do Gini ndo para mensurar a desigualdade efetivamente, mas
exclusivamente para uma comparagao relativa entre paises ou entre anos diferentes num mesmo
indicador (MENICUCCI; LEANDRO, 2023). Na analise dos resultados educacionais, o Gini
também ¢ utilizado para comparar os niveis de ensino ou as redes publicas provincial/estadual
e o computo geral num mesmo indicador.

Ja o CV mede a heterogeneidade ou dispersdo dos resultados em cada indicador em
relagdo a sua média entre as unidades de analise. O coeficiente ¢ classificado em: baixa
dispersao ou distribuicdo homogénea — CV igual ou abaixo de 15%; média dispersdao — CV entre
15% e 30%; e alta dispersdo ou distribui¢ao heterogénea — CV acima de 30% (FALCO, 2008).

Um limitador da andlise longitudinal no periodo entre os anos de 1990 e 2021 ¢ a
auséncia de dados para todos os indicadores na Argentina nesse intervalo de tempo, tendo como
unidade de analise as provincias. No Brasil, hd dados disponiveis para os estados em um
intervalo maior e para anos mais recentes, apesar de nao ser a realidade de todos os indicadores.
Como consequéncia ndo foi possivel obter todos os dados para os mesmos anos entre os paises
e entre os indicadores num mesmo pais. A opcao foi utilizar dados do primeiro ano do periodo
da redemocratizacdo e do ultimo ano disponiveis para analisar a diferenca entre o ponto de
partida e a situagdo mais recente dos paises e qual ¢ a evolugdo deles nos resultados
educacionais de um ano para o outro. Outro desafio foi selecionar indicadores que utilizassem
uma metodologia de célculo igual ou proxima na Argentina e no Brasil. Essas limitagdes
colocam maiores desafios para uma analise comparativa mais detalhada entre os paises.

O Quadro 4, a seguir, sintetiza os indicadores educacionais, de financiamento do ensino
e de condigdes socioecondmicas e as fontes de coleta de dados para a analise comparativa da

universalidade e igualdade dos resultados educacionais entre Argentina e Brasil.
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Quadro 4: Aspetos, indicadores e fontes de coleta de dados na analise da universalidade e
igualdade no ensino.

Aspectos Indicadores Fontes
Argentina: Censo Nacional de Poblacion y
Alfabetizacio Taxade Vivienda (CNPV) e Encuesta Anual de Hogares
. . analfabetismo. | Urbanos (EAHU) - Instituto Nacional de
Universalidade Estadistica y Censos (INDEC) - Ministerio de
Taxa de Economia; ¢
Acesso Escuoilél;zagao Relevamiento Anual Estadistico (RAE),
q ) Operativo Nacional de Evaluacion (ONE) e
Informes de Resultados Aprender - Secretaria de
Taxa de Evaluacion e Informacion Educativa - Ministerio
Eficacia abandono da Educacion.
Resultados escolar.
educacionais Brasil: IPEAdata - Instituto de Pesquisa
Taxa de Econdémica Aplicada (IPEA) - Ministério da
Eficiéncia distor¢do Economia; e
idade-série.
Igualdade Pesquisa Naciongl por Am(?stra de Domicilios
(PNAD) e Anuario Estatistico do Brasil (AEB) —
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
ONE, (IBGE) - Ministério da Economia; ¢
Qualidade %)}f:?der ¢ Censo Escolar e Indice de Desenvolvimento da
: Educagdo Basica (IDEB) - Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP) - Ministério da Educagao.

Financiamento da educacio

Gasto relativo
com educagao.

Argentina: Coordinacion General de Estudio de
Costos del Sistema Educativo (CGECSE) -
Ministerio de Educacion.

Brasil: Despesas Publicas por fungéo - IBGE -
Ministério da Economia; e

Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria
(RREO) - Sistema de Informagdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) -

Condigoes socioecondomicas

Gasto por Ministério da Economia; e
aluno.
Relatorio de Indicadores - Sistema de
Informagdes sobre Orcamentos Publicos em
Educagdo (SIOPE) - Ministério da Educagéo.
Argentina: Sistema de Indicadores de Desarrollo
IDHS (SIDEP) - Direccion Nacional de Asuntos
Provinciales (DNAP) - Ministerio de Economia.
Indice de Gini

Percentual de
pessoas abaixo
da linha da
pobreza.

Brasil: PNAD - IBGE - Ministério da Economia.

Ambos os paises (IDHS): Subnational Human
Development Index (SHDI) Database - Global
Data Lab (GDL) - Nijmegen School of
Management - Radboud University, Paises
Baixos.

Elaboragdo propria.
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Em 1980, Argentina e Brasil apresentaram, no geral, situagdo educacional distinta em

relagdo a alfabetiza¢dao da populagdo, mas niveis proximos de desigualdade territorial, como

mostraram as taxas de analfabetismo para os dois paises (TAB. 11).

Tabela 11: Taxa de analfabetismo entre as pessoas com 15 anos ou mais (%), por
unidade da federagao, 1980, Argentina e Brasil.

Argentina Brasil
Regido zgie(:;zgfa Analfabetos Regisio g:;g::gﬁ?)a Analfabetos
CABA 1,5 Distrito Federal 11,4
Buenos Aires 4,0 Centro- | Goias 26,0
Centro Cordoba 5,6 Oeste Mato Grosso 30,2
Entre Rios 8,3 Mato Grosso do Sul 23,6
Santa Fe 6,1 Alagoas 54,0
La Rioja 6,9 Bahia 43,1
Cuyo Mendoza 7.8 Ceara 45,5
San Juan 7,8 Maranhéo 51,0
San Luis 8,1 Nordeste | Paraiba 493
Corrientes 15,9 Pernambuco 42,2
Nordeste Chaco 17,7 Piaui 49,6
Formosa 13,7 Rio Grande do Norte 44.4
Misiones 12,9 Sergipe 46,5
Catamarca 8,6 Acre 448
Jujuy 13,4 Amapa 24.8
Noroeste | Salta 12,4 Amazonas 293
Santiago del Estero 13,9 Norte Para 27,7
Tucuman 9,1 Rondonia 31,5
Chubut 8,2 Roraima 25,4
La Pampa 6,7 Espirito Santo 24.0
. | Neuquén 10,5 Minas Gerais 24,7
Patagonia Sudeste . .
Rio Negro 10,2 Rio de Janeiro 12,8
Santa Cruz 4,1 Sdo Paulo 13,7
Tierra del Fuego 2,4 Parana 20,3
Pais 6,1 Sul Rio Grande do Sul 13,0
Média 9.8 Santa Catarina 12,8
Gini 0,257 Pais 25,3
CvV 45,5 Média 31,6
Fonte: CNPV 1980 — INDEC. Gini 0,242
Cv 42,7

Fonte: IPEAdata — IPEA. Elaboragao propria.
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A Argentina mostrou, no geral, uma situacdo muito melhor do que o Brasil na expansao
da alfabetizacdo da populacdo, uma vez que o primeiro pais apresentou uma taxa de
analfabetismo de 6,1% entre as pessoas com 15 anos ou mais, € o segundo de 25,3% em 1980,
uma diferenga quatro vezes menor. E ao passo que a média das unidades federadas na Argentina
foi de menos de 10%, no Brasil alcangou 31,6% de analfabetos. As mais altas taxas de
analfabetismo nas provincias da Argentina (mais de 13%) foram similares as mais baixas no
Brasil, apontando um desenvolvimento em educagdo muito superior no caso argentino ja no
periodo pré-redemocratizagao.

Entretanto, ambos os paises apontaram expressivas e similares desigualdades entre as
unidades federadas. Embora o indice de Gini ndo foi alto nos dois paises (0,257 na Argentina e
menor no Brasil, de 0,242), refletindo a distor¢do decorrente do pequeno niimero de casos®®, o
alto valor do CV (45,5% na Argentina e 42,7% no Brasil) apontou para a grande
heterogeneidade entre provincias e estados nas taxas de analfabetismo.

Na Argentina, os governos subnacionais das regides Centro, Cuyo e Patagonia
apresentaram as menores taxas de analfabetismo, com destaque para a CABA e a provincia de
Tucuman com, respectivamente, 1,48% e 2,4% das suas populagdes analfabetas em 1980, muito
abaixo da média nacional de 9,8%. Enquanto que as regides Nordeste e Noroeste concentraram
as provincias com a pior situagao de escolarizacao da populagdo, como Chaco e Corrientes que
quais tiveram as maiores taxas de analfabetismo do pais, acima de 15% no mesmo ano, superior
a média do pais.

No Brasil, as unidades federadas das regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul mostraram as
menores taxas de analfabetismo, respectivamente, Distrito Federal, Rio de Janeiro, Sdo Paulo,
Santa Catarina, e Rio Grande do Sul, as quais se encontraram abaixo da média nacional de
31,6%. J& os estados do Norte e, especialmente, do Nordeste apresentaram os piores indices de
alfabetizagdo da populagdo, com destaque para Alagoas, Maranhdo, Paraiba e Piaui com taxas
muito proximas ou acima de 50%. Dessa forma, enquanto alguns estados concentraram em suas
populagdes 1/10 de pessoas analfabetas, em outros casos o percentual chegava a metade das
pessoas com 15 anos ou mais de idade.

Argentina e Brasil também apresentaram semelhangas e diferengas no acesso ao ensino
antes da redemocratizacdo, como mostraram as taxas de frequéncia escolar para as criangas e

jovens de 7 a 14 anos ede 15 a 17 anos em 1980 e 1981 (TAB. 12).

8 Como salientado anteriormente, em razio do numero pequeno de casos ha um efeito de subestimagdo da
desigualdade medida pelo Gini, por isso os valores do coeficiente sdo geralmente baixos na maioria dos
indicadores. Nesse sentido, o Gini ¢ utilizado exclusivamente para fins de comparagdo entre os paises.
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Tabela 12: Taxa de frequéncia escolar das pessoas de 7 a 14 anos e de 15 a 17
anos (%), por unidade da federacio, 1980 na Argentina e 1981 no Brasil.

Argentina Brasil
Unidade da 7al4 15a17 Unidade da 7al4 15a17
federacao anos anos federacao anos anos
CABA 94,8 72,6 Distrito Federal 92,7 77,3
Buenos Aires 91,6 48,7 Goias 73,8 61,3
Cérdoba 92,4 53,6 Mato Grosso 71,4 50,6
Entre Rios 91,4 48,0 Mato Grosso do Sul 71,3 52,4
Santa Fe 91,5 50,7 Alagoas 56,1 46,5
La Rioja 93,9 55,8 Bahia 65,3 52,6
Mendoza 90,5 472 Ceara 64,0 49,2
San Juan 92,9 54,9 Maranhéo 64,0 54,1
San Luis 91,9 53,9 Paraiba 62,4 57,7
Corrientes 90,9 52,0 Pernambuco 69,6 54,4
Chaco 83,1 39,1 Piaui 58,6 51,5
Formosa 89,1 455 Rio Grande do Norte 69,9 55,6
Misiones 89,6 42,5 Sergipe 72,4 57,5
Catamarca 94,1 57,0 Acre 89,3 78,0
Jujuy 95,1 64,2 Amapa 83,0 73,2
Salta 92,6 55,6 Amazonas 83,8 74,6
Santiago del Estero 90,8 432 Para 81,4 76,6
Tucuman 92,4 52,2 Rondo6nia 77,6 61,7
Chubut 91,3 48,9 Roraima 87,3 84,3
La Pampa 90,2 41,3 Espirito Santo 73,7 45,1
Neuquén 91,6 49,0 Minas Gerais 76,6 46,7
Rio Negro 90,4 46,9 Rio de Janeiro 87,4 67,1
Santa Cruz 95,1 61,1 Sao Paulo 85,0 56,6
Tierra del Fuego 93,5 53,8 Parana 74,5 40,1
Pais 91,6 51,3 Rio Grande do Sul 83,3 43,1
Média 91,6 51,7 Santa Catarina 80,4 39,3
Gini 0,013 0,078 Pais 75,5 53,0
Cv 2,6 14,3 Média 75,1 57,9
Fonte: CNPV 1980 — INDEC. Gini 0,073 0,120
Ccv 12,8 21,4

Fonte: IPEAdata — IPEA. Elaboragdo propria.

No geral, o sistema educacional argentino cobriu um percentual bem maior das criangas
entre 7 e 14 anos, com mais de 90% na taxa de frequéncia escolar em 1980, enquanto que o
sistema de ensino brasileiro cobriu 75,5% em 1981, estando no inicio da década de 1980 mais
distante da universalizagdo do atendimento. O baixo CV nos dois paises, embora

significativamente maior no Brasil, apontou também para certa homogeneidade entre as
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unidades federadas. O coeficiente de Gini, na comparacdo entre os paises, refletiu a maior
diferenciagdo relativa ente as unidades federadas no Brasil.

Esses dados repercutiram no forte avango do acesso ao ensino em todo o territorio
argentino em 1980, pois com as exce¢des da CABA, Chaco e Santa Cruz, todas as demais
provincias apresentaram taxas proximas a média do pais de 91,6%. Por isso, as desigualdades
territoriais na frequéncia escolar na faixa etdria de 7 a 14 anos ja ndo era mais um problema
para a Argentina como era entao para Brasil. No caso brasileiro, os governos subnacionais das
regides Centro-Oeste, Norte, Sudeste e Sul apresentaram taxas maiores de frequéncia escolar,
com destaque para o Distrito Federal (92,7%) e o Acre (89,3%) muito acima da média nacional
de 75,1%. Ja no Nordeste se encontraram os menores indices do pais, todos abaixo da média
do pais, especialmente em Alagoas e Piaui, onde as taxas de frequéncia ndo alcangcaram 60%
da populagdo de 7 a 14 anos.

Entre os jovens de 15 e 17 anos, os dois paises tiveram situacdes semelhantes na
expansao da frequéncia escolar no inicio da década de 1980, apresentando taxas acima de 50%,
com uma leve vantagem do Brasil em relagdo a Argentina. A desigualdade territorial foi mais
forte no Brasil que apresentou maior heterogeneidade entre as unidades federadas, com um CV
de 21,4%, em comparagdo a Argentina com 14,3%.

Na Argentina, A CABA e as provincias de Jujuy e Santa Cruz se destacaram com as
maiores taxas de frequéncia escolar, acima de 60%, superior a média nacional de 51,7%,
enquanto que as unidades federadas de Chaco (39,1%) e La Pampa (41,3%) apresentaram os
piores resultados. No Brasil, as diferengas regionais eram mais nitidas, tal que o Norte teve as
taxas mais altas entre os jovens de 15 a 17 anos, com destaque para Roraima com um indice de
84,3%, muito acima da média do pais de 47,9%. Isso pode ser explicado pela condigdo de
Roraima como territdrio federal até 1988, no qual o sistema de ensino contou com o forte apoio
do governo federal. Em seguida, apareceram os estados das regides Centro-Oeste, Sudeste e
Nordeste e, por ultimo, os do Sul com as menores taxas de frequéncia, com destaque para Santa
Catarina (39,3%) e Parana (40,1%), abaixo da média nacional.

Em sintese, a Argentina apresentou um ponto de partida na educagdo melhor que o
Brasil em termos de expansao e igualdade territorial na alfabetizacdo da populagdo e no acesso
ao ensino, fundamentalmente nos primeiros anos de vida escolar dos alunos. Isso favoreceu a
melhor situagdo do sistema educacional argentino em comparacdo ao sistema brasileiro no
periodo democrético, apresentada nas proximas se¢des. Em rela¢do a cobertura escolar entre os

jovens de 15 a 17 anos, os dois paises apresentaram uma situagao pior e mais desafiadora para
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as décadas seguintes, considerando que aproximadamente 50% desse grupo etdrio ainda nao

frequentava a escola.

5.3. Os resultados educacionais no ensino primario e secundiario na Argentina na

redemocratizacao.

Universalidade na educac¢ao: alfabetizacio da populacao e acesso ao ensino.

Para a analise da universalidade na Argentina s3o interpretados, a seguir, os resultados
educacionais nos aspetos de alfabetizacdo da populagdo, a partir da taxa de analfabetismo, e de
acesso ao ensino, por meio da taxa de escolarizagdo liquida, nos niveis primario e secundario

para as unidades federadas em 1991 e 2014%° (TAB. 13).

8 Como salientado, por indisponibilidade de dados recentes e em um periodo mais longo entre as provincias
argentinas, optou-se por utilizar dados do primeiro ano do periodo da redemocratizagdo e do ultimo ano
disponiveis. Isso também se aplicou para os demais indicadores analisados.
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Tabela 13: Taxas de analfabetismo entre pessoas de 15 anos ou mais (%) e
escolarizacio liquida no ensino primario e secundario (%), por unidade da
federacao, 1991 e 2014, Argentina.

Analfabetismo Escolarizac¢ao liquida

Unidade da . . . .
federaciio 1991 2014 Ensino Primario Ensino Secundario

1991 2014 1991 2014
CABA 0,7 0,3 76,5 97,7 80,0 88,9
Buenos Aires 2,5 1,3 79,0 96,6 56,8 84,1
Cordoba 3,5 1,5 79,5 98.4 61,6 67,8
Entre Rios 5,4 1,5 80,6 96,2 56,5 79,3
Santa Fe 7,6 1,1 79,7 97,0 59,0 78,3
La Rioja 43 1,2 82,0 95,6 59,2 84,3
Mendoza 5,0 1,3 80,4 97,4 55,9 86,3
San Juan 4,7 1,2 81,0 96,3 58,5 90,7
San Luis 4,7 0,9 80,5 98,5 39,6 85,7
Corrientes 10,3 2,0 83,6 98,4 46,3 72,2
Chaco 12,3 3,1 77,1 97,0 41,6 74,8
Formosa 9,2 2,7 82,6 96,5 51,9 77,0
Misiones 9,1 2,5 80,5 96,7 39,7 72,8
Catamarca 4,9 1,1 81,9 95,7 56,6 86,5
Jujuy 7,8 1,7 82,8 99,5 64,6 89,4
Salta 7,6 2,5 80,7 95,3 60,3 78,6
Santiago del Estero 9,5 1,4 80,2 95,8 421 76,0
Tucuman 5,4 2,2 78,8 97,4 50,1 77,6
Chubut 1,6 1,4 81,5 97,1 59,6 62,8
La Pampa 4,5 1,3 79,5 98,3 56,2 84,9
Neuquén 5,0 2,7 83,4 97,6 59,3 81,0
Rio Negro 6,2 2,3 82,7 96,8 58,0 81,7
Santa Cruz 2,4 0,8 83,1 96,8 75,5 79,3
Tierra del Fuego 1,2 0,2 82,6 93,2 72,0 88,5
Pais 4,0 1,6 79,7 96,7 57,5 80,5
Média 5,6 1,6 80,8 96,9 56,7 80,3
Gini 0,295 0,263 0,013 0,007 0,097 0,048
(0)% 52,4 46,9 2,3 1,3 17,9 8,6

Fontes: CNPV 1991; EAHU 2014 — INDEC. Elaboragao propria.

Destaca-se o avanco da Argentina na expansao da alfabetizagdo da populacao, a qual ja
apresentava uma taxa baixa de analfabetismo antes da redemocratizacdo, caindo de 6,1% em
1980 para 4% em 1991. Essa evolucao foi se consolidando até que em 2014 quase toda a
populagcdo com 15 anos ou mais do pais estava escolarizada, com apenas 1,6% de pessoas
analfabetas.

Entretanto, apesar do baixo percentual de analfabetismo, o CV indicou um nivel alto de

dispersdo das taxas de analfabetismo, acima de 50% em 1991 e com pequeno decréscimo em
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2014, chegando a 46,9%. A alta heterogeneidade das taxas entre as provincias pode ser
explicada pelas diferengas acentuadas entre, por um lado, as unidades federadas de Tierra del
Fuego, CABA, Santa Cruz e San Luis com percentuais abaixo de 1% — inferiores a média
nacional de 1,6% —, e, por outro, a provincia de Chaco com um pouco mais de 3% de
analfabetos, a maior do pais. Destaca-se, contudo, a acentuada melhoria da alfabetizacdo nessa
provincia que passou de 12,3% em 1991 par 3,1% em 2014, acompanhando o avango geral no
indicador em todo o territorio nacional. Apesar da permanéncia de desigualdades, o contexto
geral do pais era favoravel de baixo analfabetismo em todas as provincias em 2014.

A evolugdo da Argentina também foi muito positiva na taxa de escolarizacao liquida no
ensino primdrio, passando de 79,7%, em 1991, para 96,7% em 2014, indicando que o pais
estava muito proximo de universalizar o acesso ao ensino para as criangas em idade escolar
adequada. Essa situacao nao surpreende, pois o indicador de frequéncia escolar para as criangas
de 7 a 14 anos, em 1980, ja mostrava que o pais havia avangado na expansdo do atendimento
educacional®. Além disso, a dispersdo territorial era muito baixa com um CV de 1,3% em 2014,
confirmando esse grande avanco. Isso significou que todas as provincias alcangcaram resultados
muito proximos nesse indicador com pouquissimas desigualdades entre elas.

No ensino secundario, o pais também apresentou resultados positivos, aumentando a
taxa de escolarizagao liquida de 57,5%, em 1991, para 80,5% em 2014, embora ainda estivesse
distante da situagcdo mais favoravel do ensino primério em termos de universalizacao do acesso,
mas numa situacdo bem melhor do que antes da redemocratizacdo. Em relacdo a desigualdade
territorial, embora o CV tenha caido consideravelmente, de 17,9% para 8,6% — mostrando baixa
heterogeneidade entre as provincias — 12 delas apresentaram taxas de escolarizagdo abaixo da
média nacional em 2014, de 80,3%, com destaque para Chubut, Cérdoba e as 4 provincias da
regido Nordeste. Ja os governos subnacionais da CABA, Jujuy e Tierra del Fuego alcancaram
os melhores resultados com taxas proximas a 90% no ultimo ano analisado, superior a média

do pais.

% A diferenca de resultados encontrados para as taxas de frequéncia escolar e escolarizagio liquida se deve as
formas distintas de medir o acesso ao ensino. Enquanto que a taxa de frequéncia indica o percentual de alunos
frequentando a escola independente se na idade adequada ou ndo a um determinado nivel de ensino, a taxa de
escolarizag@o liquida indica o percentual de alunos matriculados em idade escolar adequada num nivel de ensino
especifico. A discrepancia nos resultados também pode ser explicada pelo fato de que em algumas provincias
argentinas os ultimos anos da faixa etaria de 7 a 14 anos faziam parte do ensino secundario em 1980. Assim, na
taxa de frequéncia escolar desse grupo etario podem estar incluidos dados de criangas com acesso tanto ao ensino
primario quanto ao ensino secundario. Contudo, embora com essas diferengas, ambos os indicadores corroboram
0 grande avango no acesso ao ensino no pais.
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Igualdade/desigualdade na educacéo: eficicia, eficiéncia e qualidade do ensino.

Para avaliar a igualdade na educacdo na Argentina sao analisados os resultados
educacionais, primeiro, no aspecto da eficacia do ensino a partir da taxa de alunos que
abandonaram a escola no ensino primario e secundario no computo geral (redes publicas dos
niveis de governo e rede privada agregadas) e na rede publica provincial em cada governo

subnacional em 2011 ¢ 2019 (TAB. 14).

Tabela 14: Taxa de abandono escolar no ensino primario e secundario na rede
provincial e computo geral (%), por unidade da federacio, 2011 e 2019, Argentina.

. Ensino Primario Ensino secundario
}i‘;ﬁ:‘:g:a Rede provincial Geral Rede provincial Geral
2011 | 2019 2019 2011 2019 2019
CABA 0,6 0,1 0,1 3,9 1,88 1,15
Buenos Aires 0,3 0,2 0,1 2,4 1,06 0,74
Cordoba 0,9 0,04 0,04 7,4 3,8 2,5
Entre Rios 0,2 0,2 0,1 2,9 4,9 3,8
Santa Fe 0,2 0,1 0,1 6,8 7,2 5,4
La Rioja 0,1 0,2 0,2 8,5 2,0 1,8
Mendoza 1,3 0,05 0,05 6,5 0,7 0,6
San Juan 0,1 0,5 0,4 5,5 3,8 3,0
San Luis 1,2 0,1 0,1 7,4 1,1 0,9
Corrientes 0,2 0,2 0,2 53 2.4 2,2
Chaco 0,1 0,7 0,7 3,8 3,9 3,7
Formosa 1,0 0,3 0,9 3,8 3,9 3,7
Misiones 0,2 0,7 0,6 4,6 7,7 6,1
Catamarca 1,6 0,4 0,4 7,7 3,8 3,2
Jujuy 0,2 0,1 0,1 5,6 3,9 34
Salta 0,1 0,3 0,2 7,8 6,4 5,4
Santiago del Estero 1,0 0,3 0,3 5,4 33 2,7
Tucuman 0,9 0,1 0,1 6,5 1,2 1,0
Chubut 0,3 0,1 0,1 3,0 0,6 0,5
La Pampa 0,2 0,04 0,03 1,6 1,6 1,6
Neuquén 0,4 0,6 0,5 8,2 3,2 2,9
Rio Negro 0,5 0,1 0,1 3,2 2,0 1,6
Santa Cruz 0,3 0,1 0,1 3,6 1,8 1,6
Tierra del Fuego 0,3 0,04 0,03 33 0,9 0,7
Pais 0,5 0,2 0,2 5,2 2,6 2,0
Média 0,5 0,2 0,2 5,2 3,0 2,5
Gini 0,440 0,454 0,496 0,219 0,352 0,351
Ccv 83,2 85,8 97,7 38,3 64,5 63,1

Fonte: RAE 2011, 2019 — Secretaria de Evaluacion e Informacion Educativa. Elaboragao propria.
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A Argentina apresentou uma situa¢do muito positiva com menos de 1% de abandono
escolar entre os alunos matriculados nas escolas primdrias nos dois anos analisados. Essa era
uma realidade tanto na educagdo primaria no computo geral quanto no setor publico da rede
provincial. Assim, além de ter avangado na universalizacdo do acesso das criangas ao ensino
primario, o sistema educacional argentino também evoluiu em termos de expansao da eficacia,
mantendo quase a totalidade dos alunos frequentando a escola.

Entretanto, os dados apontaram para a presenca de desigualdade territorial. Na
comparagao entre a rede publica provincial € o ensino primario no computo geral, o indice de
Gini foi um pouco maior para o ultimo, de quase 0,5 em 2019. Além disso, o pais apresentou
uma heterogeneidade muito alta entre os resultados em relacdo as médias nacionais, como
mostrou os CV superiores a 80%, principalmente no computo geral. A regido Nordeste se
destacou por apresentar os maiores indices de abandono, tal que as provincias de Chaco e
Misiones tiveram um aumento nas taxas de abandono do ensino primdrio das redes provinciais
entre os anos analisados, alcancando 0,7% em 2019, acima da média nacional de 0,2%.
Enquanto que nas demais regides, os governos subnacionais apresentaram resultados melhores
com destaque para Cordoba, Mendoza, La Pampa e Tierra del Fuego com taxas menores que
0,1%, inferior a média do pais Contudo, apesar das diferencas entre elas, puxadas por valores
discrepantes de algumas provincias, pode se dizer que todas alcancaram taxas de abandono
muito baixas.

Na educagdo secundaria, a situagdo também foi de avango na eficicia do sistema
educacional, considerando a queda no percentual de alunos que abandonaram a escola, de 5,2%
para 3% na rede provincial entre 2011 e 2019 e chegando a 2,5% no computo geral no ultimo
ano. Contudo, em comparagdo ao ensino primario, o nivel secundario apresentou menor eficacia
com uma maior taxa de abandono entre os alunos, tendéncia que repercutiu nos dois anos
analisados.

As desigualdades territoriais no ensino secundario foram menores que no nivel primario,
como indicou o Gini de 0,35 em 2019, embora na rede provincial o indice cresceu entre os anos.
As diferengas entre as provinciais sdo confirmadas pelos altos valores no CV, acima de 60%,
principalmente no setor publico provincial, no qual ele quase duplicou entre 2011 e 2019. A
grande parte das provincias da Patagonia e de Cuyo alcancou os melhores resultados,
especialmente Mendoza, Chubut e Tierra del Fuego com taxas menores que 1%, inferiores as
médias nacionais na rede provincial (3%) e no computo geral (2,5%) em 2019. Ja as provincias
de Santa Fe, Misiones e Salta apresentaram indices com o dobro das médias nacionais nas redes

provinciais € no computo geral.
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Eficiéncia do sistema educacional.

A igualdade na educagdo ¢ analisada também pelo aspecto de eficiéncia do sistema
educacional argentino em manter a progressao escolar dos alunos na idade adequada em cada
nivel de ensino. Para isso, os dados da Tabela 15 apresentam os resultados das taxas de distor¢ao
idade-série no ensino primario e secundario no computo geral (redes publicas dos niveis de
governo e rede privada agregadas) e da rede publica provincial, em 1996 e 2015, para cada

unidade da federagao.
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Tabela 15: Taxa de distorc¢ao idade-série no ensino primario e secundario na rede
provincial e computo geral (%), por unidade da federacio, 1996 e 2015, Argentina.

. Ensino Primario Ensino Secundario
Fel(;le(:':(gl:;(:la Rede provincial Geral Rede provincial Geral
1996 | 2015 2015 1996 2015 2015
CABA 13,5 13,0 8,3 38,1 28,9 29,3
Buenos Aires 14,1 11,0 8,3 35,1 32,9 32,5
Cérdoba 17,9 9,9 7,7 25,8 29,2 27,9
Entre Rios 248 15,8 12,9 31,4 40,6 39,1
Santa Fe 22,2 17,3 13,6 28,0 34,6 34,9
La Rioja 28,9 18,2 16,4 38,3 35,8 35,7
Mendoza 21,0 13,2 11,3 37,6 34,2 34,5
San Juan 21,8 23,2 19,2 31,8 42,7 42,0
San Luis 23,1 20,3 18,3 36,9 38,7 38,0
Corrientes 39,6 35,3 32,0 42,7 43,7 43,6
Chaco 32,2 18,0 16,9 34,6 38,2 38,5
Formosa 38,5 19,7 18,6 41,1 39,3 39,1
Misiones 37,5 27,2 24,0 29,3 39,2 40,8
Catamarca 28,5 12,8 10,7 39,9 33,4 32,0
Jujuy 30,7 7,2 6,6 43,3 32,5 34,4
Salta 31,1 19,6 17,5 42,6 43,4 43,6
Santiago del Estero 35,5 27,4 24,5 32,3 40,9 42,2
Tucuman 21,1 5,2 4,4 27,9 26,2 25,2
Chubut 23,7 9,4 8,8 36,9 40,8 39,8
La Pampa 16,5 7,3 6,7 25,6 33,0 33,5
Neuquén 23,4 13,9 13,0 42,0 42,2 42.4
Rio Negro 31,4 9,3 7,9 45,5 39,6 39,2
Santa Cruz 21,4 12,5 9,4 42,9 40,7 48,3
Tierra del Fuego 11,3 9.9 8,1 442 35,5 33,2
Pais 22,2 14,9 11,9 35,0 34,6 34,2
Média 254 15,7 13,5 36,4 36,9 37,1
Gini 0,176 0,250 0,268 0,095 0,073 0,083
CvV 30,9 45,7 49,3 16,6 12,9 14,6

Fonte: RAE 1996, 2015 — Secretaria de Evaluacion e Informacion Educativa. Elaboragao propria.

No ensino primario, o pais apresentou uma situagao positiva nas taxas de distor¢do na
rede publica provincial com queda de 22,2%, em 1996, para 14,9% em 2015. Esse indicador
foi ainda melhor no conjunto das redes (computo geral), com 11,9% de alunos em idade escolar
inadequada em 2015. Essa melhoria se reproduziu em todas as provincias, exceto na de San
Juan, onde a taxa de distor¢ao na rede publica provincial aumentou de 21,8%, em 1996, para
23,2% em 2015. Portanto, os alunos conseguiram progredir dentro do sistema educacional do

pais, mostrando expansdo na eficiéncia interna no ensino primario.
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Embora as desigualdades territoriais na rede provincial foram moderadas, houve um
aumento no indice de Gini entre 1996 e 2015, sendo maior no computo geral do que na rede
publica provincial. A dispersdo dos resultados na rede provincial e no computo geral foi altas
e, no caso do primeiro, elas tiveram um aumento significativo com um CV crescente de 30,9%,
em 1996, para 45,7% em 2015. As provincias Cordoba, Chubut, La Pampa Jujuy, Tucumén e
Tierra del Fuego alcangaram as menores taxas de distor¢do com menos de 10% de alunos em
idade inadequada, abaixo das médias nacionais da rede provincial (13,4%) e do computo geral
(15,7%) em 2015. Corrientes se destacou como a provincia com o pior resultado, apresentando
mais que dobro das médias nacionais da rede provincial e do computo geral.

No ensino secundario, a progressao dos alunos dentro do sistema educacional argentino
foi mais lenta, com uma taxa de distor¢ao idade-série duas vezes maior que no ensino primario,
tanto no computo geral quanto no setor publico provincial — ambos com condi¢des muito
semelhantes. Além disso, os resultados para o pais mostraram uma situagdo de pouca evolugao
em termos de ampliagdo da eficiéncia interna, uma vez que na rede provincial a taxa de
distorcao apresentou uma leve queda, de 35%, em 1996, para 34,6% em 2015. Porém, as
desigualdades territoriais e a dispersdo dos resultados no ensino secundéario foram muito
menores em comparacao ao ensino primario, com um Gini inferior a 0,1 ¢ um CV inferior a
15%. Os governos subnacionais de CABA, Coérdoba e Tucuman se destacaram como os unicos
que tinham taxas abaixo de 30%, inferiores as médias nacionais da rede provincial (36,9%) e
do computo geral (37,1%) em 2015. Enquanto que San Juan, Corrientes, Salta, Santiago del
Estero, Neuquén e Santa Cruz apresentaram os piores indices, acima de 40%.

Portanto, as taxas de distor¢ao idade-série mostraram que na Argentina havia uma parte
consideravel de alunos fora da idade adequada frequentando a escola, principalmente o ensino
secundario. Como as taxas de abandono escolar eram muito pequenas, ¢ mais provavel que os
niveis de distor¢do tenham relagdo com altos indices de repeténcia e reprovagao. Além disso,
quando analisadas em conjunto, as taxas distor¢do e de escolarizagdo liquida reforcam a
importancia em manter e expandir um sistema de ensino eficiente. Assim, a Argentina
apresentou na educagao primaria altas taxas de escolarizacdo liquida e também, como foi de se
esperar, baixos indices de distor¢ao idade-série. Pelo contrario, na educagdo secundaria, o pais
tinha um percentual elevado de alunos em idade escolar nao adequada. Assim, a ampliacao da
eficiéncia de forma universal e do rendimento escolar era um problema ainda por ser superado
no pais considerando o ultimo analisado, com a dificuldade adicional de combater as

desigualdades territoriais.
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Qualidade do ensino.

Por ultimo, a igualdade na educacdo na Argentina ¢ analisada sobre o aspecto da
qualidade do ensino. Sao utilizados dois indices de qualidade: o ONE, aplicado em 2005 no 6°
ano do ensino primario e secundario; e o Aprender, substituto do ONE a partir de 2016, e
aplicado por tltimo, em 2018, no 6° ano do nivel primario e, em 2019, no 5° ou 6° ano do nivel
secundario a depender da estrutura de cada sistema provincial. Os dois indicadores sdo
calculados a partir das notas obtidas pelos alunos nas provas de Matematica, Lingua, Ciéncias
Naturais e Ciéncias Sociais. Contudo, como o Aprender 2018 ¢ 2019 valeram-se apenas das
provas de Matematica e Lingua, foram considerados apenas os valores do ONE em 2005 nas
mesmas disciplinas.

A diferenca entre os dois indicadores € a forma como cada um classifica os resultados
das notas obtidas pelos estudantes em niveis. O ONE tem trés niveis: baixo para os alunos com
desempenho pouco satisfatério no dominio do conteudo curricular e nas capacidades cognitivas
esperadas; médio para os alunos com nota satisfatoria nesses critérios; e alto para os alunos com
desempenho destacado (FONSECA; 2017). Ja o Aprender classifica os resultados em quatro
niveis: abaixo do nivel basico para os alunos com desempenho distante do satisfatdrio; basico
para os alunos com desempenho proximo ao satisfatorio; e os niveis satisfatorio e alto
(ARGENTINA, 2019b).

Afim de analisar os resultados, os niveis de desempenho para os dois indicadores foram
divididos em duas categorias. A primeira composta pelo nivel baixo do ONE e pelos niveis
abaixo do basico e basico do Aprender para os alunos que tinham um desempenho ndo
satisfatorio, ou seja, um rendimento abaixo do que ¢ considerado satisfatorio no céalculo dos
indicadores. A segunda categoria composta pelos niveis médio e alto do ONE e pelos niveis
satisfatorio e alto do Aprender para os alunos que tinham um desempenho considerado
satisfatorio ou maior. Como os dois indicadores usam os mesmos pardmetros para medir o
rendimento dos alunos, abaixo do satisfatorio e satisfatorio ou maior, € possivel fazer uma
analise comparativa entre eles em diferentes anos (ARGENTINA, 2019a).

A seguir, sdo apresentados os resultados do ONE e do Aprender nas categorias de
desempenho ndo satisfatorio (NS) e satisfatorio (S) para o ensino primdrio e secundario no
computo geral (redes publicas dos niveis de governo e rede privada agregadas) e para a rede

publica provincial em cada unidade da federagao (TAB. 16).
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Tabela 16: Resultados do ONE, 2005, e Aprender, 2018 e 2019, no ensino primario na rede
provincial e computo geral (%), por unidade da federacao, Argentina.

Ensino primario Ensino Secundario
Setor Publico Geral Setor Publico Geral
}iﬁlﬁi‘;gfa ONE Aprender Aprender ONE Aprender Aprender
2005 2018 2018 2005 2019 2019
NS S NS S NS S NS S NS S NS S

CABA 25,0 75,1 259 74,1 18,4 81,6 35,8 64,2 50,8 49,3 349 652
B. Aires 423 57,7 43,7 56,3 34,1 65,9 51,0 49,0 65,5 34,5 53,7 464
Cordoba 433 56,8 28,9 71,1 24,6 75,5 45,0 55,1 57,7 424 449 55,1
Entre Rios 36,8 63,2 41,7 58,4 36,8 63,2 47,0 53,0 62,7 37,3 55,1 449
Santa Fe 27,5 72,5 39,5 60,6 33,6 66,5 40,4 59,6 59,4 40,7 51,3 4828
La Rioja 48,8 51,2 428 57,2 39,6 60,5 74,2 25,8 70,0 30,0 66,2 339
Mendoza 40,4 59,6 38,1 62,0 33,7 66,4 43,7 56,4 54,4 457 49,5 50,5
San Juan 37,2 62,8 45,4 54,7 39,0 61,0 60,7 39,4 66,7 33,3 60,7 39,3
San Luis 28,3 71,7 34,8 65,3 32,3 67,8 52,6 47,5 61,8 38,2 60,1 40,0
Corrientes 50,8 49,2 424 57,7 39,6 60,4 61,9 38,1 70,0 30,0 65,6 344
Chaco 53,1 47,0 493 50,7 47,0 53,1 72,0 28,1 77,5 22,5 744 25,6
Formosa 41,4 58,6 39,8 60,2 38,1 61,9 75,9 24,1 75,1 24,9 72,6 274
Misiones 47,7 52,3 39,6 60,5 36,7 63,3 67,9 32,1 70,4 29,6 65,5 345
Catamarca 48,2 51,8 50,7 494 46,0 54,1 72,1 27,9 72,7 273 68,8 31,2
Jujuy 39,8 60,2 38,8 61,2 36,3 63,7 66,8 33,2 65,5 34,5 61,3 38,7
Salta 33,3 66,8 35,9 64,1 32,4 67,6 66,6 33,4 64,2 35,9 58,4 41,6
S. Estero 54,2 458 46,2 53,9 434 56,6 77,5 22,5 76,0 24,0 71,1 289
Tucuman 41,6 58,4 448 55,3 39,4 60,7 63,6 36,5 71,6 284 62,8 373
Chubut 453 54,7 324 67,7 30,3 69,7 58,8 41,2 54,7 45,3 50,9 49,2
La Pampa 24.4 75,6 24,6 75,4 23,2 76,8 33,8 66,2 54,9 45,1 50,2 49,8
Neuquén 28,2 71,8 36,1 64,0 33,4 66,6 32,1 67,9 52,3 47,8 49,6 50,4
Rio Negro 34,6 65,5 32,7 67,4 29,5 70,5 37,1 62,9 59,4 40,6 53,2 46,8
Santa Cruz 24,1 75,9 394 60,6 36,7 63,3 50,2 49,8 56,6 434 53,1 46,9
T. Fuego 32,9 67,2 33,5 66,5 29,8 70,3 60,7 39,3 60,4 39,7 52,8 472
Pais 40,3 59,7 40,0 60,0 33,7 66,3 53,0 47,0 64,2 358 549 45,1
Média 38,7 61,3 386 614 347 653 56,1 43,9 63,7 36,3 57,8 42,2
Gini 0,135 0,086 0,097 0,006 0,008 0,056 0,143 0,183 0,070 0,117 0,013 0,124
Ccv 23,6 14,9 17,1 10,8 19,1 10,2 25,0 31,9 12,1 21,4 16,2 22,2

Fonte: ONE 2005; Informes de Resultados Aprender 2018, 2019 — Secretaria de Evaluacion e Informacion Educativa. Elaboragdo
propria.
Notas: os dados de Neuquén se referem ao ONE 2007 e o dado de Chubut para o ensino secundario se refere ao Aprender 2017.
Duas consideragdes gerais podem ser feitas: a primeira € que o desempenho dos alunos
do ensino primario no codmputo geral no Aprender 2018 em todo o pais — percentual de 66,3%

na categoria satisfatorio — foi superior ao desempenho dos estudantes da rede provincial (60%),

o que indica uma maior qualidade do ensino da rede privada. Em segundo lugar, e isso reforca
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o achado anterior, o desempenho satisfatorio dos alunos da rede provincial foi praticamente
estatico no pais passando de 59,7% no ONE para 60% no Aprender’’.

Em relagdo as desigualdades territorial, embora os CV atestaram para a presenca de
certa dispersdo nos resultados entre as provincias, eles diminuiram paralelamente ao aumento
do nivel de desempenho, sendo menores na categoria satisfatorio, mas com pouca diferenga
entre o computo geral e a rede provincial em 2018. A CABA e as provincias de San Luis, Salta,
La Pampa, Neuquén, Rio Negro e Tierra del Fuego tiveram um percentual maior de alunos com
desempenho satisfatorio nos dois anos analisados e no computo geral e na rede provincial com
resultados superiores as médias nacionais de, respectivamente, 65,3% ¢ 61,4% no Aprender
2018. As provincias de Cérdoba, Mendoza e Chubut também se destacaram com grande
crescimento de alunos na categoria satisfatorio na transicio do ONE para o Aprender,
alcangando resultados acima das médias nacionais no computo geral e na rede provincial no
ultimo indicador.

Ja as provincias de La Rioja, Catamarca, Jujuy, Santiago del Estero, Tucuman e toda a
regido Nordeste apresentaram as piores situacdes no desempenho dos alunos nos dois anos
analisados e no computo geral e na rede provincial com resultados inferiores as médias
nacionais na categoria satisfatorio. Ressalta-se que a situagdo de Entre Rios, San Juan e Santa
Cruz foi pior no ano mais recente (2018), alcangado um desempenho inferior as médias do pais
no computo geral e na rede provincial entre os alunos com rendimento satisfatorio.

Na educacgdo secundaria, a qualidade do ensino se mostrou pior em comparagao ao nivel
primario. Em primeiro lugar, tanto no computo geral (rede publica e privada agregadas) quanto
na rede publica provincial, o percentual de alunos na categoria satisfatorio em todo o pais foi
muito menor no ensino secundario no ONE 2005 e no Aprender 2019. A diferenga entre os
niveis de ensino foi ainda maior na rede provincial, tal que, para o ano mais recente, 35,8% dos
alunos do ensino secundario da rede provincial tiveram desempenho satisfatorio no Aprender,
quase a metade do percentual encontrado no ensino primario de 66,3%. Em segundo lugar, ao
contrario do ensino primario que apresentou uma estagnagao no desempenho dos alunos da rede
provincial em todo o pais na passagem do ONE para o Aprender, o ensino secundario mostrou

uma queda no rendimento dos estudantes na categoria satisfatorio, de 47% para 35,8%°2.

%1 Cabe ressaltar que no Aprender um percentual consideravel de alunos da rede provincial (24%) se encontrou no
nivel basico — proximos de alcangar um desempenho satisfatorio — embora nao fosse o suficiente para se chegar a
um rendimento nessa categoria.

92 Assim como no ensino primario, ¢ importante considerar que no ensino secundério 26,2% dos alunos da rede
provincial apresentou desempenho proximo ao satisfatorio (nivel basico) no Aprender 2019.
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A desigualdade territorial no ensino secundério foi maior que no ensino primario,
principalmente para os alunos com desempenho satisfatorio, considerando os valores medianos
dos CV tanto no computo geral quanto na rede publica provincial nos dois anos analisados. A
CABA ¢ as provincias de Cordoba, Entre Rios, Santa Fe, Mendoza, Chubut, La Pampa,
Neuquén, Rio Negro e Santa Cruz se destacaram com os melhores resultados na categoria
satisfatorio nos dois anos analisados e no computo geral e na rede provincial, acima das médias
nacionais de, respectivamente, 42,2% e 36,3%. Por sua vez, as provincias de La Rioja, San Juan
e todas das regides Nordeste e Noroeste apresentaram os percentuais mais baixos de alunos
com desempenho satisfatorio nos dois indicadores tanto no computo geral quanto na rede
provincial, resultados abaixo das médias do pais.

Em sintese, a andlise dos resultados educacionais na Argentina, no periodo da
redemocratizagdo, revelou que o pais continuou avangando na alfabetiza¢ao da populagao e no
acesso ¢ frequéncia escolar dos alunos. O avancgo foi significativo na educacdo primadria, de
maneira que o acesso dos alunos em idade adequada e a frequéncia nesse nivel de ensino
estavam muito proximos da universalizagdo, considerando, respectivamente, os ultimos anos
analisados da taxa de escolarizagdo liquida em 2014 e da taxa de abandono escolar em 2019.
Na educacao secundaria, também houve uma grande expansao no acesso e na permanéncia dos
alunos frequentando a escola, embora a situagdo educacional desse nivel de ensino era de atraso
em relacdo ao ensino primario. Os avancos do sistema educacional argentino na
redemocratizacdo deram continuidade a trajetoria da politica que contou com um ponto de
partida muito positivo na alfabetizacdo da populacdo e no acesso ao ensino primario no inicio
da década de1980.

Contudo, o pais ainda enfrentava, considerando os ultimos anos analisados no pods-
redemocratizacdo, problemas no rendimento dos alunos em ambos os niveis de ensino, que se
traduziu numa menor eficiéncia e qualidade da educacdo, considerando, respectivamente, as
taxas de distor¢ao idade-série e os indices ONE e Aprender. Além disso, foram encontradas
desigualdades entre as provincias nos resultados educacionais, embora na maioria dos
indicadores o nivel de heterogeneidade territorial era baixo e/ou estava numa trajetoria de
queda, considerando os valores do indice de Gini e do CV.

Na proxima secao sdo analisados os indicadores de financiamento da educacdo e de
condigdes socioecondmicas das provincias para identificar uma possivel relacdo entre esses

aspectos e os resultados educacionais na Argentina.
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5.3.1. Gasto relativo e efetivo das provincias em educacio.

A Tabela 17, a seguir, apresenta dois indicadores de gasto com ensino: i) o percentual
de gasto com educagao em relagdo ao gasto publico total das unidades federadas subnacionais
na Argentina, que aponta a op¢do de investimento de cada uma; e ii) o gasto efetivo com
educacdo, avaliado pelo gasto por aluno em cada nivel de ensino (primario e secundario). Os
resultados desses indicadores sugerem, em alguma medida, possiveis consequéncias para a

obrigacio legal dos niveis de governo na Argentina de gastar 6% do PIB na 4rea de educagio®’;

% A Lei de Financiamento Educativo, n. 26.075 de 2005, posteriormente alterada pela Lei de Educagdo Nacional
(LEN), n. 26.206 de 2006, determina que os or¢amentos consolidados do governo nacional, das provincias e da
CABA na érea de educagdo devem alcancar 6% do PIB, sendo a participagdo do governo nacional de 40% e a dos
governos subnacionais 60% do total.



189

Tabela 17: Percentual de gasto com educagiao em relacao ao gasto publico
provincial total, 2005 e 2018, e gasto por aluno no ensino primario e
secundario, 2008 e 2018, por unidade da federaciao, Argentina.

Unidade da efli;tgﬁ?(r;)) Gasto por aluno (em dolares)
Federacio Ensino Primario Ensino Secundario
2005 2018

2008 2018 2008 2018
CABA 27,6 32,9 1.923 2.082 2.534 2.625
Buenos Aires 36,0 35,8 873 961 1.710 1.552
Cordoba 28,6 22,4 1.046 1.001 1.546 2.222
Entre Rios 28,2 31,4 1.314 1.271 2.204 1.795
Santa Fe 30,8 28,6 1.355 1.617 1.962 1.797
La Rioja 24,0 22,6 1.460 1.436 2.442 1.954
Mendoza 28,2 26,0 1.074 994 1.805 2.364
San Juan 24,8 21,4 1.033 1.150 1.763 1.430
San Luis 25,7 25,7 613 1.037 1.481 1.527
Corrientes 28,1 29,7 723 927 1.422 1.754
Chaco 31,9 26,6 1.238 1.256 1.847 2.098
Formosa 20,8 25,2 1.032 1.341 1.171 1.504
Misiones 23,4 28,7 643 887 1.397 1.535
Catamarca 25,1 19,5 2.053 2.093 1.493 2.198
Jujuy 35,1 25,7 1.170 1.232 1.811 1.854
Salta 22,6 31,9 709 1.161 1.029 1.415
Santiago del Estero 25,1 24,2 837 743 1.519 1.292
Tucuman 22,0 24,0 1.214 1.272 1.571 1.581
Chubut 26,9 30,7 2.258 2.019 1.754 2.032
La Pampa 27,7 27,5 2.354 2.542 1.722 2.881
Neuquén 23,6 28,7 2.033 2.662 3.761 4.576
Rio Negro 29,6 28,5 1.239 1.708 1.847 2.260
Santa Cruz 13,9 23,1 3.026 1.857 4.564 3.474
Tierra del Fuego 22,9 23,6 4.094 2.617 4.302 3.685
Média 26,4 26,8 1.134 1.221 1.805 1.832
Gini 0,095 0,083 0,281 0,109 0,210 0,188
(6)% 17,5 14,5 55,2 37,7 44,3 36,9

Fonte: CGECSE 2005, 2008, 2018 — DNIECE; RAE 2008, 2018 — Secretaria de Evaluacion e Informacion
Educativa. Elaboragao propria.

Notas: o gasto publico provincial se refere ao financiamento com recursos dos governos provinciais, néo
estdo incluidas as transferéncias ndo automaticas do governo federal; os dados de gasto por aluno de
Chubut, Entre Rios, La Rioja e Tucuman se referem a 2009; os dados de Cordoba, Corrientes, Jujuy,
Mendoza, Misiones, La Pampa, Salta, San Luis, San Juan, Santa Fe e Tierra del Fuego estdo agregados em
ensino inicial e primario; cotagdo do dolar nas datas 28/12/2008, 30/12/2009 e 30/12/2018 segundo o Banco
Central do Brasil.

Na média do pais, a participagdo do gasto com educacdo no gasto publico provincial
manteve-se quase estatica, passando de 26,4% para 26,8% entre 2005 e 2018. As desigualdades
territoriais também ndo sofreram mudangas substanciais, tal que o CV mostrou uma média

dispersdo nos gastos entre as provincias, del7,5%, em 2005, e 14,5% em 2018, embora os



190

percentuais variaram de 19,5% em Catamarca a 35,8% em Buenos Aires. A leve redu¢do na
heterogeneidade entre as provincias em rela¢ao ao percentual de gasto na educacao se expressou
também na queda do indice de Gini. Enquanto que a CABA, Buenos Aires, Entre Rios, Salta e
Chubut gastaram mais de 30% das suas receitas com educa¢do em 2018, acima da média
nacional, as provincias de Coérdoba, San Juan, Catamarca e La Rioja apresentaram um
percentual de gasto abaixo de 23% com queda entre os anos analisados.

O indicador de gasto por aluno também tendeu a refletir as diferencas entre as provincias
na capacidade de gasto com o ensino. No ensino primario, a média do pais no gasto por aluno
teve um pequeno crescimento de US$1.134,00 para US$1.221,00 entre 2008 e 2018. Contudo,
o CV mostrou uma alta dispersdo nos valores per capita entre as provincias, embora tenha
sofrido uma queda significativa, de 55,2%, em 2005, para 37,7% em 2018, acompanhada da
redugdo do Gini.

As provincias de Catamarca, Chubut, La Pampa, Neuquén e Tierra del Fuego mostraram
os maiores valores de gasto por aluno nos dois anos, muito acima das médias nacionais. Tierra
del Fuego se destacou como o grande outlier entre todas, com um investimento per capita de
US$4.094,00 em 2008, um gasto 6 vezes maior do que em San Luis e Misiones que
apresentaram os menores valores por aluno de US$613,00 e US$643,00 respectivamente.

A heterogeneidade entre as provincias teve uma reducao substancial em 2018, embora
continuava alta, com variagdo entre US$743,00, em Santiago del Estero, a US$2.662,00 em
Neuquén. Assim, as provincias de Catamarca, Chubut, La Pampa, Neuquén e Tierra del Fuego
e a CABA gastaram mais de US$2.000,00 por aluno, muito superior a média do pais, em 2018.
Por outro lado, Buenos Aires, Mendoza, Corrientes, Misiones e Santiago del Estero
apresentaram as capacidades menores de gasto per capita, inferior a US$1.000,00 por aluno,
abaixo da média nacional.

O gasto por aluno no ensino secundario foi em média maior que o gasto per capita no
ensino primario, uma diferenga de US$600,00. Contudo, o crescimento no gasto por aluno no
nivel secundario era pequeno, passando de US$1.805,00 para US$1.832,00 entre 2008 e 2018.
A situacdo de desigualdade territorial nos dois niveis de ensino foi semelhante, sendo que na
educacdo secundéria o CV também diminuiu de 44,3% para 36,9%, embora com um nivel de
heterogeneidade alto nos valores entre as provincias, seguida por uma queda no Gini.

A distribui¢do dos valores de gasto por aluno entre as provincias também foi muito
semelhante para os dois niveis de ensino. Assim, as unidades federadas da Patagonia se
destacaram mais uma vez com maior capacidade de gasto, em especial, Neuquén, Santa Cruz e

Tierra del Fuego que alcangaram valores entre US$3.400,00 e US$4.600,00 no ensino
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secundario nos dois anos, chegando em alguns casos ao dobro das médias nacionais de 2008 e
2018. Os governos subnacionais de CABA, La Pampa, Chubut e Catamarca também
apresentaram altos valores de gasto por aluno, entre US$2.000,00 ¢ US$3.000,00 em 2018,
embora num patamar menor que as provincias anteriores. Ja San Juan, Salta e Santiago del
Estero mostraram a menor capacidade de gasto por aluno do pais com menos de US$1.500,00,
abaixo da média do pais, no tltimo ano analisado.

Portanto, a analise aponta que das 12 unidades federadas que gastaram um maior
percentual com educagao em relagdo seu gasto total, acima da média nacional em 2018, apenas
6 delas (CABA, Entre Rios, Santa Fe, Neuquén, La Pampa e Rio Negro) apresentaram também
um gasto relativamente maior por aluno no ensino primario no mesmo ano, acima da média
nacional. Da mesa forma, entre as 12 provincias que tiveram um gasto relativo menor, apenas
6 (Cordoba, Mendoza, San Juan, San Luis, Formosa e Santiago del Estero) também
apresentaram um gasto efetivo menor no ensino primario. No ensino secundario, considerando
amédia nacional em 2018, constata-se uma associagao entre os maiores gastos relativo e efetivo
em apenas 5 unidades federadas (CABA, Chubut, Neuquén, Rio Negro e La Pampa), e
associa¢do entre os menores gastos também em 5 (San Juan, San Luis, Formosa, Santiago del
Estero e Neuquén). Isso sugere que o gasto efetivo estd mais relacionado com a capacidade de
gasto do que com o esforco relativo de gasto, dada a baixa associagdo entre os dois indicadores,
exceto nas provincias localizadas nos extremos (com maior € menor gasto nos indicadores).

As diferencgas entre as provincias nos percentuais de gasto relativo com educacao e no
gasto por aluno trazem implicagdes importantes para a obrigatoriedade das provincias em gastar
6% do PIB com educacao como define a legislagdo nacional. Assim, os dados sugerem que as
provincias que realizaram um gasto maior com educag¢do e por aluno apresentaram uma
condi¢do mais favoravel para alcangar os 6%, enquanto que as provincias que gastaram menos
tiveram uma condi¢@o mais adversa para chegar a essa meta. As desigualdades territoriais nos
gastos relativo e efetivo também trazem implicagdes para o governo nacional, uma vez que pela
lei de financiamento educativo, esse nivel de governo deve auxiliar as provincias a alcangar a
meta dos 6% do PIB, com uma participacao de 40% do total do gasto publico consolidado na
educacdo. Contudo, como foi mostrado no capitulo 4, entre 2005 e 2020, o governo nacional
participou, em média, com apenas 22,3% do total, nao cumprindo com a meta estabelecida pela
legislagdao. Nesse sentido, os dados sugerem, inicialmente, que a falha do governo nacional em
auxiliar as provincias pode ter colocado limites para a legislacio no tratamento das

desigualdades territoriais no financiamento da educagao.
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5.3.2. As condicdes socioeconémicas das provincias.

Para a investigagao dos fatores socioecondmicos — nao relacionados a estrutura geral do
federalismo e ao arranjo federativo das politicas educacionais — que podem ter afetado os
resultados do ensino primadrio e secundario, sdo analisados, a seguir, os indicadores de IDHS, o

coeficiente de Gini e o percentual de pessoas abaixo da linha da pobreza (TAB. 18).

Tabela 18: Indicadores de condicdes socioecondmicas, por
unidade da federacao, 2018 e 2019, Argentina.

Unidade da IDHS Gini pol;e::;’& )
federacao (2019) (2018) 2018)
CABA 0,882 0,424 11,2
Buenos Aires 0,858 0,400 30,7
Cordoba 0,849 0,429 30,1
Entre Rios 0,826 0,427 27,0
Santa Fe 0,855 0,379 26,4
La Rioja 0,846 0,362 23,5
Mendoza 0,853 0,391 279
San Juan 0,846 0,387 25,4
San Luis 0,853 0,353 17,9
Corrientes 0,826 0,404 36,8
Chaco 0,820 0,385 28,8
Formosa 0,820 0,359 249
Misiones 0,826 0,396 28,5
Catamarca 0,846 0,398 26,3
Jujuy 0,836 0,414 30,3
Salta 0,836 0,415 26,4
Santiago del Estero 0,831 0,388 44,7
Tucuman 0,831 0,399 242
Chubut 0,852 0,377 19,7
La Pampa 0,853 0,412 26,3
Neuquén 0,852 0,394 25,8
Rio Negro 0,852 0,322 24 .4
Santa Cruz 0,852 0,376 18,4
Tierra del Fuego 0,852 0,349 10,4
Pais 0,845 0,422 27,3
Média 0,844 0,389 25,7
Gini 0,009 0,142
CV 1,7 6,7 27,3

Fonte: SIDEP 2005 — DNAP; SHDI Database 1990-2019 — GDL. Elaboragao
propria.
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A Argentina apresentou resultados diversos nas condi¢des socioecondmicas entre os trés
indicadores analisados. Por um lado, o pais se destacou com um nivel de desenvolvimento
humano muito alto de 0,845 em 2019 — situacao constatada em todas as provincias, as quais
tinham um IDHS maior que 0,800. Por outro lado, a Argentina mostrou uma certa concentragao
de renda de 0,422 e um percentual consideravel de 27,3% de pessoas abaixo da linha da pobreza
em 2018. Essa constatacdo ¢ reforgada pela presenca de baixa dispersdo territorial nos niveis
de desenvolvimento humano e de concentragao de renda, apresentada pelo CV nos resultados
do IDHS e do Gini, e de maior heterogeneidade entre as provincias nos percentuais de pessoas
pobres.

Entre as unidades subnacionais, La Rioja, San Juan, San Luis, Chubut, Rio Negro, Santa
Cruz e Tierra del Fuego alcancaram as melhores condi¢cdes socioecondmicas em todos os
indicadores com niveis acima da média nacional no IDHS (0,844) e abaixo das médias no Gini
(0,389) e no percentual de pobres (25,7%). Destaque para a provincia de Tierra del Fuego que
teve um dos niveis mais altos de desenvolvimento humano (0,852) e os menores indices de
concentracdo de renda (0,349) e de pobres (10,4%) do pais. J4 as provincias de Entre Rios,
Mendoza, Corrientes, Misiones, Jujuy e Salta apresentaram os piores resultados
socioecondomicos nos indicadores analisados, com desempenho abaixo da média do pais no
IDHS e acima das médias no Gini e na linha de pobreza.

A relacdo entre as condigdes socioecondmicas, os gastos e resultados educacionais na
Argentina e no Brasil sera feita mais adiante no capitulo. Antes disso, sdo analisados os mesmos

indicadores para o caso brasileiro.

5.4. Os resultados educacionais no ensino fundamental e médio no Brasil na

redemocratizagio.

Universalidade na educacio: alfabetizacdo da populacio e acesso ao ensino.

Nesta se¢do reproduzimos a mesma analise anterior para o caso do Brasil, considerando,
primeiramente, a universalidade nos resultados educacionais a partir dos aspectos de
alfabetizacdo da populacao e de acesso ao ensino fundamental e médio. Para isso, a Tabela 19,
a seguir, apresenta as taxas de analfabetismo e de escolarizacao liquida em ambos os niveis de

ensino para cada unidade federada.



Tabela 19: Taxas de analfabetismo entre pessoas de 15 anos ou mais (%), 1990
e 2019 e de escolarizacido liquida no ensino fundamental e médio (%), 1991 e

2020, por unidade da federac¢ao, Brasil.

Analfabetismo Escolarizacao liquida
Unidade da federacio Ensino Fundamental Ensino Médio
1990 2019

1991 2020 1991 2020
Distrito Federal 8,0 2,7 97,7 96,9 30,4 77,2
Goias 19,0 5,1 94,0 97,5 16,5 80,9
Mato Grosso 19,9 6,2 91,0 97,4 12,0 81,9
Mato Grosso do Sul 15,1 5,1 93,7 98,5 18,0 69,7
Alagoas 43,5 17,1 65,7 96,3 8,5 62,3
Bahia 33,0 12,9 62,9 98,2 7,2 58,6
Ceara 39,0 13,6 62,9 98,3 6,8 82,3
Maranhdo 38,9 15,6 79,8 96,5 7,4 71,0
Paraiba 38,1 16,1 67,1 97,8 8,2 65,5
Pernambuco 32,9 11,9 84,4 98,4 12,3 66,8
Piaui 40,9 16 82,4 98,1 5,7 70,3
Rio Grande do Norte 36,5 13,4 85,0 98,3 12,1 75,7
Sergipe 36,4 13,5 82,4 96,4 8,6 52,2
Acre 14,4 11,7 74,2 98,0 9,2 71,6
Amapa 12,2 5,5 94,8 97,8 14,7 49,1
Amazonas 9,5 5,4 73,3 97,2 9,1 68,8
Para 11,5 8,4 79,1 97,3 7,8 65,1
Ronddnia 11,6 6,4 87,0 98,2 8,6 71,6
Roraima 9,7 5 80,7 94,1 9,7 66,2
Tocantins 27,8 9,7 86,6 98,0 7,8 69,8
Espirito Santo 18,7 53 94,0 98,1 22,2 68,0
Minas Gerais 15,9 5,5 81,2 98,8 14,9 79,6
Rio de Janeiro 9,5 2,1 85,8 96,9 23,0 79,4
Sdo Paulo 9,1 2,6 98,4 98,9 30,0 87,0
Parana 14,3 4,6 93,6 97,5 21,3 84,8
Rio Grande do Sul 9,6 2,6 94,0 97,6 24,7 70,6
Santa Catarina 10,4 23 93,4 97,8 25,8 81,6
Pais 19,3 6,6 84,5 98,0 17,3 75,4
Média 21,7 8.4 83,9 97,6 14,2 71,4
Gini 0,308 0,325 0,069 0,005 0,284 0,072
Cv 56,0 57,9 12,4 1,0 52,3 12,9

Fonte: AEB, 1993, 1995; PNAD 1990, 2019, 2020 — IBGE. Elaboragao propria.

Nota: os dados de analfabetismo do Acre, Amapa, Rondonia, Roraima e Tocantins se referem ao ano de 1992;
os dados de escolarizagao liquida de Minas Gerais ¢ Rio de Janeiro se referem ao ano de 1989, do Parana a
1990 e do Amap4, Paraiba e Roraima a 1993.
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Nos primeiros anos da redemocratizagcdo, o Brasil apresentou uma situagao de avango

na expansdo da alfabetizacdo da populagdo, com 19,3% de analfabetos em 1990, em

comparagdo ao quadro anterior de 25,3% em 1980. A evolucao foi ainda maior ao longo do
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periodo democratico, considerando a queda expressiva no analfabetismo de 19,3% para 6,6%
em 2019 para o conjunto do pais. Contudo, o Brasil mostrou uma situagdo de atraso em
comparagdo a Argentina, com uma taxa 4 vezes maior que esse ultimo, o qual ja tinha em 2014
apenas 1,6% de analfabetos®.

Houve uma reducdo expressiva do analfabetismo em todos os estados brasileiros.
Entretanto, a heterogeneidade ainda se matinha, expressa pelo CV alto e aumento do Gini,
variando entre 2,1% no Rio de Janeiro a 17,1% em Alagoas. As unidades subnacionais das
regidoes Centro-Oeste, Norte (exceto Acre e Tocantins), Sul e Sudeste tiveram as taxas mais
baixas de analfabetismo, enquanto que os estados do Nordeste apresentaram as maiores taxas
em relagdo a média nacional de 8,4% em 2019. Para se ter uma ideia das diferencas territoriais,
enquanto o Distrito Federal, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Santa Catarina
compreenderam menos de 3% de analfabetos, Alagoas e Paraiba tiveram quase ou mais que o
dobro da média do pais no ultimo ano analisado.

O Brasil também mostrou uma situagao global positiva no acesso das criangas ao ensino
fundamental nos primeiros anos do periodo, com uma taxa de escolarizacao liquida de 84,5%
em 1991, o que aponta para uma evolugdo nas oportunidades educacionais em comparagao a
1980, quando apenas 75,5% das criangas entre 7 ¢ 14 anos frequentavam a escola. A trajetdria
da escolarizacao liquida foi crescente no periodo democratico, alcangando em 2020 98% da
populagdo, indicando que o acesso ao ensino fundamental estava proximo de ser universalizado
para as criangas em idade escolar adequada. Nesse aspecto, Argentina e Brasil foram muito
semelhantes, embora o ponto de partida argentino era muito melhor que o brasileiro. Isso mostra
que o esforco do Brasil para escolarizar as criangas foi consideravelmente grande apds a
redemocratizagdo. Esse resultado foi mais expressivo entre aqueles estados que em 1990
apresentaram taxas bem mais baixas do que a média nacional, mas valores similares a média
em 2020.

Por causa desta progressdao continua, que abrangeu todo o territério nacional, as
desigualdades territoriais no Brasil eram muito pequenas no acesso ao ensino fundamental, com
taxa de escolarizagdo liquida variando de 94,1% em Roraima a 98,8% em Minas Gerais. Isso
significa que a dispersao dos resultados entre os estados caiu de forma expressiva até alcancar

um patamar muito pequeno, com um CV de 1% no ultimo ano analisado. Essa foi outra

%% Como salientado anteriormente, em razdo da indisponibilidade de dados para ambos os paises em um mesmo
intervalo de tempo ndo ¢é possivel fazer uma analise comparativa mais detalhada entre eles. Nas taxas de
analfabetismo e escolarizagdo liquida esta limitagdo decorre da maior discrepéancia de dados disponiveis para os
ultimos anos analisados entre a Argentina (ano 2014) e o Brasil (2019 e 2020).
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semelhanca com a Argentina que também apresentou um resultado muito positivo na
desigualdade territorial.

No ensino médio, o avanco da taxa de escolarizacao liquida foi ainda mais significativo,
saindo de 17,3% em 1991 para 75,4% em 2020. Isso significa que em cerca de 30 anos mais da
metade da populacdo jovem brasileira entre 15 e 17 anos conseguiu ter acesso na idade
adequada ao ensino médio. E, ainda mais importante, essa evolugdo na expansdo do
atendimento educacional ocorreu em todo o territorio nacional, uma vez que todos os estados
apresentaram um aumento expressivo da escolarizagdo no ultimo ano. Esse esfor¢o foi mais
expressivo entre os governos estaduais que alcangaram resultados piores em 1990, sendo o
estado do Piaui emblematico: do pior resultado em 1990 (5,7%) atingiu uma taxa proxima da
média nacional em 2020 (70,3%). Embora o avanco do Brasil foi maior em termos de evolucao
na redemocratizacdo, o pais ainda estava atras da Argentina ao final do periodo, a qual alcangou
80,5% de jovens em idade escolar adequada com acesso ao ensino secundario ja em 2014.

O grande salto do Brasil na escolariza¢ao do ensino médio repercutiu nas desigualdades
territoriais que tiveram uma forte queda, bem como na heterogeneidade dos resultados entre os
estados que diminuiu de forma significativa, de um CV muito alto (52,4%) no inicio do periodo
para um coeficiente relativamente baixo (12,9%) em 2020. Os estados da regido Centro-Oeste,
Sudeste e Sul alcangaram mais uma vez os melhores resultados educacionais, com destaque
para Goias, Mato Grosso, Sao Paulo, Paran4 e Santa Catarina com indices de escolarizacao
acima de 80% no ultimo ano, superiores a média nacional de 71,4%. Enquanto que a grande
maioria dos estados do Norte e Nordeste apresentou as taxas mais baixas, inferiores a média do
pais. A grande exce¢do foi o Ceard que teve o maior crescimento entre todos os estados
brasileiros nos anos analisados passando da segunda menor taxa de escolarizagao liquida no

ensino médio, em 1991, para o terceiro maior indice em 2020.

Igualdade/desigualdade na educacio: eficacia, eficiéncia e qualidade do ensino.

Para avaliar a igualdade na educa¢do, sdo analisados os resultados educacionais,
primeiro, no aspecto de eficacia do ensino por meio da taxa de abandono escolar no ensino
fundamental e médio no computo geral (redes publicas dos niveis de governo e rede privada

agregadas) e na rede publica estadual para cada unidade federada em 2007 e 2020%. Para

%No Brasil ha mais dados disponiveis para anos recentes. Contudo, houve dificuldades para encontrar dados nos
anos iniciais da redemocratizagdo em alguns indicadores. Por isso optou-se pela coleta de dados do primeiro ano
do periodo da redemocratizacao disponivel.



197

qualificar melhor essa andlise ¢ considerada a relacdo entre os resultados da taxa de abandono
nas redes estaduais e o papel dos estados na educagdo fundamental no contexto de duplicidade
de redes nesse nivel de ensino. Para isso, sdo identificados os percentuais de matriculas nas

redes municipais (RM) e nas redes estaduais (RE), a seguir, na Tabela 20.

Tabela 20: Taxa de abandono escolar no ensino fundamental e médio na rede
estadual e computo geral (%), por unidade da federacio, 2007 e 2020, Brasil.

Ensino Fundamental Ensino Médio
Unidade da Percentual de Taxa de abandono Taxa de abandono
federacio matriculas (2021) | Rede Estadual Geral Rede Estadual Geral

RM RE 2007 2020 2020 2007 2020 2020

Distrito Federal 0,0 74,0 2,2 0,1 0,2 10,3 0,7 0,6
Goias 66,7 33,3 8,5 0,6 0,7 17,9 1,8 1,7
Mato Grosso 53,3 46,7 6,9 0,1 0,2 19,7 0,7 0,7
Mato Grosso do Sul 53,7 46,2 5,0 0,2 0,3 14,7 0,7 0,7
Alagoas 87,9 12,1 15,8 0,2 1,1 23,1 0,3 0,5
Bahia 93,3 6,7 12,8 1,3 2,1 21,3 0,7 1,0
Ceara 98,5 1,5 7,5 1,9 0,9 16,4 2,9 2,8
Maranhéo 97,5 2,4 5,9 2,7 2,3 19,0 5,6 5,3
Paraiba 83,4 16,5 14,0 0,8 2,5 20,4 2,7 2,4
Pernambuco 85,5 14,5 15,2 0,1 1,3 24,0 0,2 0,3
Piaui 92,0 8,0 7,9 3,7 1,6 21,4 6,0 5,3
Rio Grande do Norte 75,9 24,1 10,4 0,2 1,6 27,4 0,4 0,6
Sergipe 72,9 27,0 8,0 0,0 1,1 21,2 2,4 2,0
Acre 38,7 61,1 5,7 1,5 1,8 16,1 3,5 33
Amapa 41,3 58,7 4,9 1,3 1,4 20,9 2,7 2,4
Amazonas 67,7 32,1 7,7 0,0 0,8 11,7 0,2 0,1
Para 86,6 13,3 9,6 0,2 1,7 21,3 0,6 0,7
Rondonia 51,4 48,6 49 4,1 2,1 14,5 2,5 2,3
Roraima 51,9 47,8 3,7 0,7 0,7 10,0 0,8 0,8
Tocantins 62,7 37,3 2,5 2,5 1,1 12,4 4.5 4.1
Espirito Santo 77,5 22,5 5,0 1,0 0,5 14,9 2,5 2,2
Minas Gerais 60,8 39,1 43 3,5 1,9 13,6 8,3 7,3
Rio de Janeiro 88,2 11,1 6,6 0,2 1,2 15,9 0,4 0,5
Séo Paulo 53,9 46,1 1,5 0,3 0,2 6,0 0,5 0,4
Parana 59,8 40,1 4,1 1,2 0,5 10,1 3,7 3,1
Rio Grande do Sul 61,6 38,3 2,6 0,4 0,3 14,6 7,1 6,2
Santa Catarina 62,4 37,5 1,0 0,3 0,2 8,2 42 3,6
Pais 5,2 1,0 1,0 14,8 2,6 2,3
Média 6,8 1,1 1,1 16,6 2,5 2,3
Gini 0,321 0,572 0,356 0,178 0,486 0,172
(0)% 58,1 111,3 62,3 31,3 90,4 86,1

Fonte: Censo Escolar 2007, 2020 — INEP. Elaboragao propria.
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Na educagdo fundamental, o Brasil mostrou uma situagdo muito positiva em termos de
permanéncia dos alunos no computo geral. Especificamente no ensino publico estadual houve
queda expressiva nas taxas de abandono escolar entre os dois anos analisados. Em 2020,
considerando todas as redes do ensino, a taxa de abandono no pais foi de apenas 1%, uma
situacdo parecida com a da Argentina, embora nesse ultimo caso o percentual foi menor, de
apenas 0,2%. Portanto, o sistema educacional brasileiro também apresentou evolu¢do na
universalizacdo do acesso ¢ da eficacia do ensino, mantendo a frequéncia de quase todo o
universo dos alunos da educa¢ao fundamental.

Contudo, a situagdo desse nivel de ensino foi ruim em termos de desigualdades
territoriais, principalmente da rede publica estadual que mostrou elevagao do indice de Gini de
0,321, em 2007, para 0,572 em 2020. Mais alta ainda foi a dispersao dos resultados entre as
unidades federadas, com aumento do CV para um nivel muito elevado na rede estadual, de
111%. A heterogeneidade também foi alta quando se considera o conjunto das redes de ensino,
com um CV de 62,32% no ultimo ano analisado, mas bem menor do que na rede estadual. Em
comparac¢do, a Argentina também apresentou uma dispersdo alta nos percentuais de abandono
tanto na rede provincial, CV de 64,5%, quanto no ensino primario no computo geral, de 63,1%.

Os resultados das taxas de abandono entre os estados brasileiros variaram nos anos
analisados entre a rede publica estadual e o computo geral em 2020. Essa foi uma diferenca
importante em relagdo a Argentina, onde as distribui¢cdes dos resultados educacionais entre as
provincias no ensino primario foram praticamente as mesmas para o setor publico provincial e
o computo geral, mostrando variacdo apenas no tempo. Isso ocorreu porque as provincias sao
0s principais atores na gestdo da educacao primaria, concentrando a maior parte do contingente
escolar desse nivel de ensino, enquanto que os demais niveis de governo e a rede privada tém
menor participagdo na sua gestdo. J4 no Brasil, como a gestdo da educagdo fundamental ¢é
compartilhada entre os estados e municipios, a participagdo de cada rede no total das matriculas
teve uma variagcdo maior entre os niveis de governo. Nesse sentido, os resultados educacionais
no Brasil variaram mais entre os setores de gestao do ensino, o que levou a maior diferenciagao
das taxas entre a rede publica estadual e o computo geral.

A comparagdo entre os resultados da taxa de abandono escolar e os dados de matriculas
nas redes estaduais sugere que nao parece haver uma relagao linear entre os dois indicadores.
Por um lado, entre as 17 unidades federadas que apresentaram taxas mais baixas de abandono
escolar, inferior a média nacional, apenas 5 — Distrito Federal, Mato Grosso, Mato Grosso do
Sul, Roraima e Sdo Paulo — mostraram um maior percentual de matriculas na rede estadual. Por

outro lado, entre os 10 estados, nos quais as redes estaduais tiveram os piores resultados na taxa
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de abandono, acima da média do pais, apenas 4 — Bahia, Ceard, Maranhao e Piaui — mostraram
um percentual muito baixo de matriculas.

No ensino médio, o Brasil também apresentou uma situacdo bastante positiva na
expansao da permanéncia dos alunos nas escolas do setor publico estadual e no computo geral,
com taxas de abandono muito proximas, respectivamente, 2,6% e 2,3% em 2020. Em particular,
destaca-se o avancgo das redes estaduais que conseguiram diminuir a taxa em mais de 6 vezes
entre 2007 e 2020, alcangando a Argentina que apresentou o mesmo percentual de abandono
em 2019 (2,6%). A melhoria acentuada em todos os estados brasileiros foi ainda mais
significativa para aqueles com piores resultados no primeiro ano, como mostra o exemplo de
Alagoas: de uma taxa de abandono de 23,1% em 2007, caiu para 0,3% em 2020.

Em termos de desigualdades, no computo geral, o Brasil mostrou um nivel mais baixo,
apresentando metade do indice de Gini da Argentina — respectivamente, 0,172, em 2020, e
0,351, em 2019. Contudo, no setor publico estadual, o Brasil apresentou uma situagao pior, nao
s6 pelo aumento expressivo do Gini— de 0,178 para 0,486 —, como também ao ultrapassar a
Argentina com um indice de 0,352 em 2019. A dispersdo dos resultados entre as unidades
federadas também foi maior no Brasil com CV elevados no ensino médio no computo geral
(86,1%) e na rede estadual (90,4%), em comparagdo a Argentina com CV de, respectivamente,
63,1% e 64,5%.

A distribuicao dos resultados das taxas de abandono no ensino médio entre a rede
estadual e o computo geral em cada estado variou menos em comparacdo ao ensino
fundamental. Isso € explicado, em partes, pelo fato de que no Brasil os estados concentram a
maior parte do contingente escolar do ensino médio. Essa ¢ uma semelhanca em relagdo a
Argentina, onde as provincias também tém a maior participagdo no ensino secundario e a
distribui¢do dos resultados educacionais ¢ praticamente a mesma entre elas no setor publico
provincial e no computo geral.

Os estados do Mato Groso, Alagoas, Bahia, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Sergipe
e Para se destacaram com as maiores quedas nos indices de abandono escolar, alcancando as
taxas baixas de abandono no ensino médio no computo geral e na rede estadual, inferiores as
médias nacionais de, respectivamente, 2,3% e 2,5% em 2020. Ja os estados do Maranhao, Piaui,
Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul se sobressairam com os piores resultados de abandono

escolar no computo geral e na rede estadual, acima de 5%.
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Eficiéncia do sistema educacional.

O salto positivo do Brasil na alfabetizacao da populagdo e nos indicadores de acesso e
frequéncia no ensino foi reforgado com a maior eficiéncia do sistema educacional, situagao que
verificada pelas taxas de distor¢do-idade série nos niveis fundamental e médio nas redes
estaduais e no computo geral (redes publicas dos niveis de governo e rede privada agregadas).
Para compreender melhor o papel do ente federado estadual nos resultados do ensino
fundamental, considerando a duplicidade de redes, sdo analisados os percentuais de matriculas

das redes municipais (RM) e nas redes estaduais (RE) na Tabela 21, a seguir.
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Tabela 21: Taxa de distor¢cao idade-série no ensino fundamental e médio na rede
estadual e computo geral (%), por unidade da federacio, 2006 e 2021, Brasil.

Ensino Fundamental Ensino Médio

Unidade da Percentual de Taxa de distorc¢ao Taxa de distorc¢ao
federacio matriculas (2021) | Rede Estadual Geral Rede Estadual Geral

RM | RE 2006 2021 2021 2006 2021 2021
Distrito Federal 0,0 74,0 29,7 15,8 12,4 47,1 29,5 23,7
Goias 66,7 33,3 36,1 16,5 10,0 49,0 21,4 19,4
Mato Grosso 53,3 46,7 30,2 9,8 7,2 48,1 23,7 21,8
Mato Grosso do Sul 53,7 46,2 34,4 28,1 18,6 45,0 31,9 28,9
Alagoas 87,9 12,1 52,7 27,1 17,5 76,9 33,5 30,0
Bahia 93,3 6,7 49,5 41,3 23,6 69,4 50,9 47,1
Ceara 98,5 1,5 38,7 20,3 9,4 55,4 22,3 21,0
Maranhao 97,5 2,4 33,1 36,3 18,3 66,6 28,1 27,2
Paraiba 83,4 16,5 47,2 30,6 19,9 68,7 36,0 31,1
Pernambuco 85,5 14,5 51,4 23,3 16,3 69,8 23,3 21,8
Piaui 92,0 8,0 40,2 29,6 19,0 76,5 37,3 33,8
Rio Grande do Norte 75,9 24,1 40,1 28,3 19,7 66,3 46,6 39,8
Sergipe 72,9 27,0 46,5 30,4 22,7 72,1 442 38,3
Acre 38,7 61,1 349 23,9 22,4 51,4 32,8 30,7
Amapa 41,3 58,7 34,0 32,0 24,0 60,3 40,1 38,2
Amazonas 67,7 32,1 47,6 14,8 17,8 70,9 37,3 35,5
Para 86,6 13,3 47,3 30,1 25,0 75,1 47,8 44,7
Rondo6nia 51,4 48,6 30,2 19,7 13,3 42,7 28,3 26,4
Roraima 51,9 47,8 27,1 22,5 17,0 38,7 29,2 28,6
Tocantins 62,7 37,3 32,5 22,1 13,0 58,4 28,7 26,9
Espirito Santo 77,5 22,5 27,1 21,0 14,8 40,0 26,4 24,1
Minas Gerais 60,8 39,1 25,6 11,6 8,6 41,8 21,7 19,9
Rio de Janeiro 88,2 11,1 453 39,3 18,6 63,7 37,2 31,6
Sao Paulo 53,9 46,1 11,1 8,3 5,8 25,4 14,2 12,4
Parana 59,8 40,1 25,6 14,5 8,2 32,6 16,3 14,3
Rio Grande do Sul 61,6 38,3 24,3 19,2 15,5 38,6 29,6 27,7
Santa Catarina 62,4 37,5 17,8 17,5 11,2 24,9 25,7 22,7
Pais 28,6 15,9 13,7 49,5 28,0 25,3
Média 35,6 23,5 15,9 54,6 31,3 28,4
Gini 0,165 0,206 0,193 0,162 0,165 0,165
Ccv 29,2 36,2 33,8 28,4 29,3 29,3

Fonte: Censo Escolar 2006, 2020 — INEP. Elaboragao propria.

No ensino fundamental, o Brasil apresentou uma expansao na progressao dos alunos da
rede publica estadual, diminuindo a taxa de distor¢ao idade-série de 28,6% em 2006 para 15,9%
em 2021, um pouco acima do computo geral que teve 13,7% de alunos em idade inadequada
para o nivel de ensino no ultimo ano. Esse resultado foi muito positivo para as redes estaduais,

que em conjunto conseguiram diminuir a taxa de distor¢do quase que pela metade nos dois anos
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analisados, embora o computo geral contou com uma taxa de distor¢ao mais baixa em 2021 em
todas as unidades federadas. Como os municipios tinham a maior participagdo na gestao do
ensino fundamental, com 58,3% das matriculas em 2021 na média dos estados, a baixa taxa de
distor¢ao no computo geral foi, em partes, uma resposta ao avango na progressao dos alunos no
sistema educacional das redes municipais. Contudo, o Brasil ainda apresentava numa situagao
de atraso em comparagdo a Argentina, esse ultimo que tinha taxas proximas de distor¢do — de
14,9% e 11,9%, respectivamente, no ensino primario provincial e no codmputo geral — ja em
2015%,

Em termos de desigualdades territoriais, os CV mostraram alta dispersdo nas taxas de
distor¢do entre os estados brasileiros, um pouco maior no ensino publico estadual (36,2%) em
compara¢do ao cOmputo geral (33,8%). Especificamente nas redes estaduais, entre as 15
unidades federadas com os melhores resultados, abaixo da média nacional, de 23,5% em 2021,
9 apresentaram um percentual alto de matriculas no ensino fundamental. J& entre os 12 estados
com os piores resultados na taxa de distor¢do, acima da média do pais, 9 deles mostraram um
percentual baixo de alunos matriculados nas redes estaduais. Destaque para Maranhao, onde a
rede estadual teve um aumento na taxa de distor¢ao de 33,1%, em 2006, para, 36,3% em 2021,
e também o menor percentual de matriculas do pais (2,4%).

Portanto, para uma parte do pais ha uma maior associacao entre a maior participacao da
rede estadual na gestdo da educagdo fundamental e a eficiéncia nesse nivel de ensino em
comparagdo aos resultados de eficacia. Isso ocorreu principalmente entre os estados com menor
percentual de matriculas nas redes estaduais, apontando incialmente para a hipdtese de que a
auséncia de uma maior atuacao do ente federado estadual no ensino ¢ um fator importante para
explicar a pior situacdo dos resultados educacionais.

Os resultados da taxa de distor¢ao para o ensino médio mostraram uma menor eficiéncia
do sistema educacional em comparacdo ao ensino fundamental, embora o indice de alunos do
ensino médio com defasagem na idade caiu de forma significativa no pais, de 49,5%, em 2006,
para 28% em 2021. Além disso, as diferengas no conjunto das redes de ensino no nivel médio
eram significativamente menores em comparagao ao nivel fundamental, apesar de ligeiramente
superiores na rede estadual em todos os estados.

Embora o Brasil apresentou um avango na eficiéncia do ensino médio, representada pela
forte queda na taxa de distor¢do idade-série, a dispersdo territorial nos resultados desse

indicador se mostrou grande, com CV de 29,3% no computo geral e na rede publica estadual

% A andlise comparativa entre os paises nos resultados da taxa de distorgao idade-série ficou limitada em razdo da
diferenca de dados disponiveis para os ultimos anos analisados entre a Argentina (ano de 2015) e o Brasil (2021).
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em 2021. Os mesmos estados que alcangaram as melhores taxas de distor¢do idade-série no
ensino médio, acima das médias nacionais no computo geral (28,4%) e na rede estadual
(33,1%), eram aqueles que apresentaram os melhores resultados nesse indicador no ensino
fundamental. O mesmo foi encontrado para os estados que tiveram as piores taxas, abaixo das
médias nacionais. A Unica diferenga foi que Maranhao e Pernambuco, que mostraram resultados
ruins no ensino fundamental, apresentaram indices melhores no nivel médio tanto nas redes
estaduais quanto conjunto das redes.

Os resultados das taxas de distor¢do idade-série, quando analisados com os indicadores
de escolarizacdo liquida e de abandono escolar, mostram que o Brasil avancou de forma
expressiva na universalizagdo do acesso e da permanéncia da populagdo em idade adequada no
ensino fundamental e médio. Contudo, assim como na Argentina, o Brasil ainda enfrentava,
considerando o ultimo ano analisado na redemocratizagao, os desafios de melhorar a eficiéncia
do sistema educacional e de reduzir as desigualdades territoriais, principalmente no ensino

médio.

Qualidade do ensino.

Por fim, na analise da igualdade na educacao ¢ considerado o aspecto de qualidade do
ensino. Para avaliar o desempenho dos alunos no ensino fundamental e médio, no Brasil, ¢
utilizado o IDEB, calculado por meio da taxa de aprovagao escolar e das médias de desempenho
dos alunos nas provas de Lingua e Matematica desenvolvidas pelo SAEB. A média das notas
em Lingua e Matematica ¢ multiplicada pela média das taxas de aprovagdao em cada nivel de
ensino resultando num indice de escala de 0 a 10, sendo que um desempenho melhor nas taxas
de aprovagdo e nas provas se converte em um indice mais proximo de 10 (FONSECA, 2017,
BRASIL, 2021).

Como os resultados para o ensino fundamental sdo divulgados separadamente para os
anos iniciais e finais, para o calculo do IDEB total para esse nivel de ensino foi considerada a
média dos resultados dos anos iniciais e finais para a rede publica estadual e o computo geral
(redes publicas dos niveis de governo e rede privada agregadas), apresentados a seguir (TAB.
22). Também sao analisados os percentuais de matriculas nas redes municipais (RM) e nas
redes estaduais (RE) em comparagdo aos resultados no IDEB, para melhor avaliar o papel dos
estados na qualidade da educagdo fundamental, considerando a duplicidade de redes nesse nivel

de ensino.
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Tabela 22: Resultados do IDEB no ensino fundamental e médio na rede estadual e
computo geral, por unidade da federacio, 2005 e 2019, Brasil.

Ensino Fundamental Ensino Médio

Unidade da Percentual de IDEB IDEB
federacio matriculas (2021) | Rede Estadual Geral Rede Estadual Geral

RM | RE 2005 2019 2019 2005 2019 2019
Distrito Federal 0,0 74,0 39 5,4 5,8 3,0 4,0 4.5
Goias 66,7 33,3 3,6 5,8 5,8 2,9 4,7 4,8
Mato Grosso 53,3 46,7 33 5,1 5,4 2,6 34 3,6
Mato Grosso do Sul 53,7 46,2 3,1 5,2 5,3 2,8 4,1 4,2
Alagoas 87,9 12,1 2,7 4,8 5,2 2,8 3,6 39
Bahia 93,3 6,7 2,6 4.4 4,7 2,7 3,2 3,5
Ceara 98,5 1,5 3,0 5,6 5,9 3,0 4,2 44
Maranhdo 97,5 2,4 3,2 4,2 4,6 2,4 3,7 3,8
Paraiba 83,4 16,5 2,8 4.4 4,9 2,6 3,6 4,0
Pernambuco 85,5 14,5 2,8 4,9 5,2 2,7 4,4 4,5
Piaui 92,0 8,0 2,6 5,2 5,4 2,3 3,7 4,0
Rio Grande do Norte 75,9 24,1 2,6 4,3 4,7 2,6 32 35
Sergipe 72,9 27,0 3,0 43 4,6 2,8 33 3,7
Acre 38,7 61,1 34 5,5 5,4 3,0 3,7 3,9
Amapa 41,3 58,7 33 43 4,5 2,7 3,2 34
Amazonas 67,7 32,1 3,0 5,2 5,1 2,3 3,5 3,6
Para 86,6 13,3 3,0 4.4 4,5 2,6 3,2 3,4
Rondonia 51,4 48,6 34 53 53 3,0 4,0 4,3
Roraima 51,9 47,8 34 4,6 5,0 32 3,5 3,9
Tocantins 62,7 37,3 3,5 5,1 5,2 2,9 3,9 4,0
Espirito Santo 77,5 22,5 3,6 5,5 5,6 3,1 4,6 4.8
Minas Gerais 60,8 39,1 4,3 5,6 5,7 34 4,0 4,2
Rio de Janeiro 88,2 11,1 33 4,7 5,4 2,8 35 4.1
Sdo Paulo 53,9 46,1 42 5,9 6,1 33 4,3 4,6
Parana 59,8 40,1 4,2 6,0 5,9 3,3 4,4 4,7
Rio Grande do Sul 61,6 38,3 3,9 5,1 5,4 34 4,0 4,2
Santa Catarina 62,4 37,5 42 5,2 5,8 3,5 3,8 42
Média 3,3 5,0 5,2 2,9 3,8 4,1
Gini 0,087 0,060 0,050 0,064 0,065 0,058
Ccv 15,3 10,5 8,8 11,2 11,4 10,2

Fonte: IDEB 2005, 2019 — INEP. Elaborag¢ao propria.

O ensino fundamental da rede publica estadual apresentou uma evolugdo positiva nos
resultados do IDEB, tal que a média nacional subiu de 3,3, em 2005, para 5,0 em 2019. Embora
esse resultado nao mostre um nivel alto de desempenho dos alunos, considerando a escala de 0
a 10, o avango foi significativo uma vez que o aumento de 1,7 pontos no IDEB representa um

crescimento consideravel das taxas de aprovagdo e das notas nas provas do SAEB. Isso est4
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relacionado com o aumento no nivel de progressao dos alunos nas séries do ensino, como foi
visto nos resultados das taxas de abandono escolar e de distor¢do idade-série que cairam de
forma expressiva no tempo. A situagao do computo geral, considerando todas as redes, foi um
pouco melhor (média de 5,2) no ultimo ano analisado.

As desigualdades territoriais no IDEB ndo foram muito significativas e reduziram em
relacdo ao ultimo ano analisado. O CV apresentou no periodo queda na rede publica estadual
de 15,33%, em 2005, para 10,53% em 2019, embora foi menor no ensino fundamental no
computo geral (8,8%) no ltimo ano.

As posigdes dos estados na distribui¢do dos valores do IDEB foram similares no
computo geral e na rede estadual, semelhante ao que foi encontrado para as provincias
argentinas nos indices ONE e Aprender. Nas redes estaduais do ensino fundamental, entre os
16 estados que alcancaram os melhores resultados, acima da média nacional de 5,0 em 2019,
11 apresentaram um percentual alto de matriculas. Entre os 11 estados nos quais as redes
estaduais tiveram os piores resultados no IDEB, abaixo da média do pais, 9 mostraram um
percentual baixo de matriculas do ensino fundamental, destacando-se novamente a rede
estadual do Maranhao, que tinha o pior resultado no desempenho dos alunos (4,2) e a menor
participagdo na gestao do ensino (2,4%) do pais.

Esses achados indicam que, em primeiro lugar, assim como na eficiéncia, hd uma certa
associacdo entre a maior participacdo da rede estadual na gestdo do ensino fundamental e os
melhores resultados na qualidade, embora isso ndo seja conclusivo para todo o pais. Essa
associacdo ¢ mais relevante entre os estados com menor percentual de matriculas nas redes
estaduais e piores resultados no IDEB. Assim, embora ndo se possa generalizar para todo o
pais, a anélise aponta mais uma vez para a hipotese de que a auséncia do ente federado estadual
no ensino fundamental pode ter afetado o desempenho dos alunos, principalmente nos estados
onde as redes estaduais apresentavam piores resultados.

No ensino médio, também houve uma expansao no rendimento dos alunos nas redes
estaduais, com uma média no IDEB de 2,9, em 2005, para 3,8 em 2019. Considerando todas as
redes do ensino, a média nacional foi um pouco melhor, de 4,1 no ultimo ano. Contudo, o nivel
de desempenho dos alunos do ensino médio foi menor que dos estudantes do ensino
fundamental, uma diferenga significativa de mais de 1 ponto na escala do IDEB. Em termos de
desigualdade, os dois niveis de ensino foram muito semelhantes, tal que no ensino médio, os
indices de Gini também nao ultrapassavam 0,1 nos anos analisados, € os CV se mantiveram um

pouco acima dos 11% na rede estadual e um pouco acima dos 10% no computo geral.
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A classificag@o das posigdes dos estados nos valores do IDEB foi similar entre o ensino
médio no computo geral e as redes estaduais. Nas redes estaduais, 11 estados alcangaram
resultados melhores no IDEB, acima da média nacional de 3,8 no ultimo ano, destacando-se
Goias, Pernambuco e Espirito Santo que apresentaram os maiores valores nesse indicador e os
maiores saltos entre 2005 € 2019. Entre os 16 estados que tiveram os piores resultados no IDEB,
abaixo da média do pais, sobressairam a Bahia, Rio Grande do Norte, Amapa e Pard, todos com
um valor de 3,2 e com uma progressao menor entre 2005 e 2019.

Em sintese, a analise dos resultados educacionais no Brasil, na redemocratizagao,
apontou que o pais avangou na escolarizacdo da populagdo ¢ no acesso em idade escolar
adequada e na frequéncia dos alunos, esses dois ultimos indicadores que estavam perto de serem
universalizados no ensino fundamental em 2020. No ensino médio houve um crescimento
significativo do acesso aos jovens — sendo essa a principal conquista da politica educacional
brasileira no regime democratico em termos de expansao de oportunidades educacionais — e
também da permanéncia dos mesmos na escola. Contudo, o pais ainda enfrentava problemas de
eficiéncia interna e de qualidade da educagdo em razao do baixo rendimento dos alunos,
principalmente no ensino médio, embora mostrou uma evolugao nesses resultados. Além disso,
foram encontradas desigualdades entre os estados nos resultados educacionais, sendo que na
maioria dos indicadores o nivel de diferenciacao territorial foi alto ou estava em crescimento
durante os anos analisados.

Os avangos e problemas nos resultados educacionais no Brasil sdo parecidos com
aqueles encontrados no sistema educacional argentino em termos de expansdo do acesso e da
frequéncia no ensino e das dificuldades na eficiéncia e qualidade da educagdo. Contudo, na
maioria dos indicadores a Argentina obteve resultados melhores do que o Brasil, esse ultimo
que mostrou uma situacdo de atraso antes de 1985 e assim permaneceu durante a
redemocratiza¢do, embora com grande evolugdo na educagdo no periodo. A Argentina também
apresentou, no geral, um nivel de desigualdade territorial mais baixo em relacdao ao Brasil.

Para identificar uma possivel relagdao entre o financiamento do ensino e as condigdes
socioeconOmicas e os resultados educacionais encontrados no Brasil, sdo analisados, nas
proximas segodes, os indicadores de gasto e niveis de desenvolvimento humano, desigualdade

de renda e pobreza entre os estados.
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5.4.1. Gasto relativo e efetivo dos estados em educacio.

A Tabela 23, a seguir, apresenta o gasto relativo e o efetivo dos governos subnacionais
brasileiros para o financiamento do ensino: o primeiro medido pelo percentual de gasto com
educacdo em relagdo ao gasto publico estadual total; e o segundo pelo gasto por aluno no ensino
fundamental e médio. Esses indicadores podem, em alguma medida, trazer implicagdes para o
cumprimento das obrigagdes legais dos niveis de governo quanto a vinculagao constitucional
de recursos para a educacao e ao papel do governo federal na complementagdo destinada aos

governos subnacionais®’.

7 A Constitui¢io Federal de 1988 (CF-88) determinou que 25% das receitas resultantes de impostos dos estados
e municipios deveriam ser destinados a manuteng@o e ao desenvolvimento do ensino. Uma porcentagem desses
recursos deve ser destinada para fundos estaduais, de onde sdo redistribuidos entre as redes estaduais e municipais
de ensino. A Unido deve complementar com recursos aos governos subnacionais que nao atingiram o valor minimo
nacional por aluno. O percentual de recursos destinado aos fundos e os critérios de redistribuicdo dependeu da
legislacdo brasileira, a qual foi sendo alterada a medida em que os fundos foram renovados. Ver mais detalhes no
capitulo 4.
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Tabela 23: Percentual de gasto com educacio em relacio ao gasto publico
estadual total, 2002 e 2021, e gasto por aluno no ensino fundamental e médio,
2008 e 2018, por unidade da federac¢ao, Brasil.

Gast0~c0m Gasto por aluno (em délares)
Unidade da educaciio (%)
federacao Ensino Fundamental Ensino Médio
2002 2021

2008 2018 2008 | 2018
Distrito Federal 15,8 20,3 1.843 2.994 2196 3.063
Goias 12,3 16,3 1.013 2.005 1342 2.034
Mato Grosso 13,6 14,1 1.727 1.658 409 1.823
Mato Grosso do Sul 14,2 12,2 1.886 860 848 3.758
Alagoas 15,8 9,7 1.547 451
Bahia 17,1 11,8 1.340 1.166 807 1.304
Ceara 18,7 12,4 3.064 919 200 2.266
Maranhdo 24,6 14,6 1.758 5.560 209 1.760
Paraiba 15,2 20,1 945 1.873 297 1.238
Pernambuco 9,6 10,6 1.393 1.943 409 2.039
Piaui 18,4 14,2 1.120 1.074 652 1.515
Rio Grande do Norte 15,4 12,9 1.408 1.344 672 1.523
Sergipe 17,6 11,2 994 1.278 1559 2.783
Acre 17,8 20,5 2.099 1.476 43 1.337
Amapa 24,5 21,8 1.734 3.048 1563 1.438
Amazonas 14,4 15,9 1.054 1.694 762 765
Para 18,6 12,9 818 1.270 695 1.019
Ronddnia 16,7 17,3 1.390 1.221 801 2.518
Roraima 25,4 17,6 2.333 1.824 1468 1.984
Tocantins 16,2 15,0 1.601 1.966 801 2.254
Espirito Santo 11,8 14,1 2.265 1.254 768 1.414
Minas Gerais 13,9 11,9 1.486 519
Rio de Janeiro 16,0 9,6 2.427 1.387 507 1.046
Sdo Paulo 16,7 15,8 1.529 992 785 2.441
Parana 17,7 21,2 1.017 1.794 1067 2.205
Rio Grande do Sul 13,0 8,0 800 631
Santa Catarina 12,1 16,9 1.260 1.377 567 1.347
Média 16,4 14,8 1.550 1.748 778 1.869
Gini 0,121 0,143 0,190 0,244 0,325 0,205
Ccv 22,7 25,2 34,6 55,1 61,4 37,2

Fonte: Despesas publicas por fungdo 2002, IBGE; RREO 2021 — Siconfi; Relatorio de Indicadores 2008-2018
— SIOPE. Elaboragao propria.

Notas: o gasto estadual com educacdo em 2002 se refere as despesas executadas e o gasto em 2021 se refere as
despesas liquidadas até o 6° bimestre do ano. Os dados de gasto por aluno do Distrito Federal e Rio Grande do
Norte se referem a 2017 e do Mato Grosso, para o ensino secundario, a 2009; dados indisponiveis para Alagoas,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul a partir de 2014, por isso, optou-se por ndo considera-los; cotagdo do dolar
nas datas 30/12/2008, 30/12/2009, 29/12/2017 e 28/12/2018 segundo o Banco Central do Brasil.

Em média, os estados brasileiros apresentaram queda no gasto relativo na educagao,

passando de 16,4% em 2002, para 14,8% em 2021. Esse resultado refletiu o fato de que a
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maioria dos estados (15) teve uma reducao relativa de percentual de gasto com educacdo em
relacdo aos respectivos gastos publicos entre 2002 e 2021. Em relacdo as desigualdades
territoriais, o pais apresentou um indice de dispersao médio no gasto entre os estados, o qual
também aumentou nos anos analisados, considerando o CV de 22,7%, em 2002, ¢ de 25,2% em
2021. Em comparagdo a Argentina, os resultados foram piores para o Brasil, uma vez que o
primeiro pais gastou em média 26% em educagdo em relacdo ao total do gasto provincial entre
2005 e 2018, quase o dobro do segundo. Além disso, em comparagao aos estados, o nivel de
dispersdo no gasto entre as provincias argentinas foi menor e tinha uma tendéncia de queda com
o CV passando de 17,5% para 14,5%.

Considerando o ultimo ano de analise, entre as 11 unidades federadas brasileiras que
gastaram mais com educa¢do, acima da média nacional, destacaram-se o Distrito Federal e os
estados da Paraiba, Acre, Amapa e Parana com percentuais acima de 20%. Os estados de Goias,
Amazonas, Rondonia Roraima, Tocantins, Sdo Paulo e Santa Catarina também tiveram um
gasto relativo acima da média nacional, embora num nivel menor que as unidades anteriores.
Entre os 15 estados que gastaram menos com educacao, abaixo da média do pais, sobressairam
Alagoas, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul com percentuais abaixo de 10% em 2021.

No ensino fundamental, o gasto por aluno no Brasil cresceu na média de US$1.550,00,
em 2008, para US$1.748,00, em 2018 — valores acima dos da Argentina, de US$1.134,00 ¢
US$1.221,00 no mesmo periodo, uma diferenga consideravel entre os paises. Em relagdo as
desigualdades territoriais o Brasil apresentou uma situagdo pior, com um aumento do Gini,
enquanto que na Argentina teve uma queda no indice. Essa situa¢do também refletiu na
dispersdo dos valores entre as unidades federadas dos dois paises, uma vez que o CV no Brasil
cresceu, alcancando um nivel alto de 55,1% em 2018, enquanto que na Argentina caiu chegando
a 37,7% no mesmo ano.

Entre as 9 unidades federadas que apresentaram um gasto efetivo maior no ensino
fundamental em 2018, acima da média nacional, destacaram-se o Distrito Federal, Amapa e,
em especial o Maranhdo — o grande outlier entre todos, que gastou US$5.560,00, mais do que
o triplo da média. Entre os 15 estados que gastaram menos por aluno, abaixo da média nacional,
estavam Mato Grosso do Sul, Ceard e Sdo Paulo que apresentaram valores menores que
US$1.000,00 em 2018.

No ensino médio, o Brasil mostrou uma grande evolug¢ao no gasto por aluno, mais que
duplicando a média nacional, passando de US$770,00, em 2008, para US$1.869,00 em 2018,
ultrapassando a Argentina que apresentou, em média, um gasto de US$1.832,00 no tltimo ano.

As desigualdades no Brasil diminuiram ao longo do tempo, com um indice de Gini de 0,205
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em 2018, mas um pouco maior que o da Argentina de 0,188. O aumento médio no gasto por
aluno no Brasil teve efeito sobre a dispersao dos valores entre os estados, uma vez que o CV
caiu consideravelmente de 61,4% para 37,2%, embora tenha se manteve alto. A melhora
expressiva do Brasil na desigualdade do gasto por aluno fez o pais chegar proximo ao CV da
Argentina de 36,9% em 2018.

Em 2018, de um lado, entre os 11 estados que gastaram mais por aluno no ensino médio,
acima da média nacional, se destacaram o Distrito Federal e o estado do Mato Grosso do Sul,
com mais de US$3.000,00. Do outro, entre os 13 estados com pior gasto, abaixo da média do
pais, o0 Amazonas se sobressaiu com apenas US$765,00. Contudo os estados que chamaram
mais aten¢do eram Ceard e Pernambuco que se destacaram por um aumento consideravel no
investimento por aluno no tempo, passando de um gasto muito pequeno, em 2008, de
US$200,00 e US$409,00, respectivamente, para mais de US$2.000,00 em 2018.

Assim, das 12 unidades federadas que realizaram um gasto relativo maior com
educagdo, acima da média nacional em 2018, 7 apresentaram também um gasto maior por ano
aluno na educagao fundamental, acima da média do pais no mesmo ano. Entre os 12 estados
com gasto relativo menor, 10 alcangaram um gasto efetivo menor nesse nivel de ensino. No
ensino médio, considerando as médias nacionais de 2018, os dados mostram que hda uma
associacao entre os maiores gastos relativo e efetivo em 7 unidades federadas e entre os menores
gastos também em 7 estados. Isso sugere que no ensino fundamental, o gasto relativo com
educagdo mostrou, em certa medida, estar associado com o gasto por aluno, principalmente para
os estados com menor poder de gasto. No ensino médio, embora ndo foi possivel estabelecer
essa mesma relagdo, chamou atengao as diferengas entre os estados com maior € menor gasto
em ambos os indicadores. Esses achados trazem implicagdes para a atuagdao do governo federal
em auxiliar os estados com menor capacidade de gasto e para reduzir as desigualdades
territoriais no financiamento da educacao.

Nesse sentido, as regras de redistribuicao de receita constitucionalmente vinculada a
educagdo e de complementagdo de recursos da Unido aos governos subnacionais que nao
atingirem o minimo nacional por aluno, como estabelecido nos fundos contdbeis’®, apareceram
como instrumentos importantes para corrigir essas distor¢des. Contudo, como visto no capitulo

4, embora os fundos aumentaram o investimento publico por aluno e o volume e o nimero de

% Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef),
vigente entre 1997 e 2006; Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educa¢do (Fundeb), vigente entre 2007 e 2020; e novo Fundeb, regulamentado pela lei n. 14.113
de 2020, com carater de vigéncia permanente.
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estados que receberam a complementagdo, eles apresentaram limites no tratamento das
desigualdades interestaduais (entre os estados). Isso se deve, em certa medida, a natureza de
uma parte das receitas que compdem os fundos, de forma que o volume de recursos de cada
fundo estadual € proporcional a capacidade tributaria e financeira de cada unidade federada.
Por sua vez, essas desigualdades na disponibilidade de recursos entre os fundos refletiram em
diferentes capacidades fiscais entre os estados — como mostrou a simulacdo do valor por
aluno” .Essa constatagio vai de encontro ao que foi observado para o gasto relativo e efetivo
no ensino, de grandes diferencas territoriais no financiamento do ensino que apontam
inicialmente para alguns limites nas regras de vinculacdo e redistribuicdo de recursos na

correcao dessas desigualdades no Brasil.
5.4.2. As condicoes socioeconomicas dos estados.
Por fim, sdo analisadas as condi¢des socioecondmicas das unidades federadas, como

fatores externos ao arranjo federativo, a partir dos indicadores de IDHS, coeficiente de Gini e

percentual de pessoas abaixo da linha da pobreza, apresentados na Tabela 24 a seguir.

% A simulagdo do valor por aluno ¢ calculada pela razdo entre o total de receitas disponiveis em cada fundo
estadual e o numero de matriculas dos niveis de ensino no respectivo estado.
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Tabela 24 Indicadores de condi¢des socioeconomicas,
por unidade da federacio, 2019 e 2020, Brasil.

Unidade da IDHS Gini p(};"rs:s"?‘;) )
federacao (2019) (2020) (2020)
Distrito Federal 0,827 0,548 12,4
Goias 0,772 0,445 18,0
Mato Grosso 0,762 0,462 17,2
Mato Grosso do Sul 0,768 0,470 16,4
Alagoas 0,722 0,510 439
Bahia 0,739 0,537 37,5
Ceara 0,737 0,544 40,6
Maranhéo 0,708 0,482 48,3
Paraiba 0,739 0,512 41,3
Pernambuco 0,740 0,536 422
Piaui 0,718 0,474 38,4
Rio Grande do Norte 0,754 0,512 34,2
Sergipe 0,750 0,524 35,8
Acre 0,719 0,515 40,1
Amapa 0,752 0,500 41,1
Amazonas 0,741 0,533 44,5
Para 0,722 0,480 37,0
Rondonia 0,738 0,439 19,7
Roraima 0,766 0,540 39,6
Tocantins 0,753 0,485 30,2
Espirito Santo 0,767 0,484 18,7
Minas Gerais 0,765 0,460 17,1
Rio de Janeiro 0,794 0,548 20,7
Sdo Paulo 0,791 0,522 14,3
Parana 0,774 0,462 14,9
Rio Grande do Sul 0,780 0,476 12,0
Santa Catarina 0,780 0,412 8,5
Pais 0,765 0,524 24,1
Média 0,755 0,497 29,1
Gini 0,020 0,241
Ccv 3,53 7,3 42,9

Fonte: PNAD, 2019, 2020 — IBGE; SHDI Database 1990-2019 — GDL.
Elaboragao propria.
Por um lado, o Brasil se destacou com um alto nivel de desenvolvimento humano, de
0,765 em 2019 — situagdo constatada para todas as unidades federadas, as quais apresentaram
um IDHS entre 0,708 ¢ 0,794, com a inica exce¢ao do Distrito Federal que apresentou um nivel
muito alto, com um IDHS de 0,827. Contudo, mesmo com um nivel alto de desenvolvimento,

o Brasil ficou atrds da Argentina, que alcangou um nivel muito alto (IDHS de 0,845) no mesmo
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ano, quase 0,1 a mais na escala do indice. Por outro lado, o Brasil mostrou uma forte
concentragdo de renda entre os seus habitantes, com um Gini de 0,524, muito maior que o da
Argentina (0,422) — uma diferenga consideravel de 0,1. O Brasil também chegou a um
percentual alto de pessoas abaixo da linha da pobreza, de 24,1%, embora um pouco menor que
a Argentina (27,3%).

Quanto as desigualdades territoriais, o Brasil apresentou baixa dispersdo territorial nos
resultados do nivel de desenvolvimento humano e na concentragdo de renda, mas uma alta
dispersdo no percentual de pessoas pobres, com um CV de 42,9% em 2020. Situacdo
semelhante encontrada na Argentina, embora nesse ultimo os CV foram menores que no Brasil
em todos os indicadores.

Entre os estados, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Espirito Santo, Minas
Gerais, Parana, Rio Grande do Sul e Santa Catarina alcancaram as melhores condi¢des
socioecondmicas em todos os indicadores, com niveis acima da média nacional no IDHS
(0,755) e abaixo das medias no Gini (0,497) e no percentual de pobres (29,1%). Santa Catarina
se destacou como o estado que apresentou um dos maiores niveis de desenvolvimento humano
(0,780) e os menores indices de concentracdo de renda (0,412) e de pobres (8,5%) do pais. Ja
os estados da regido Nordeste (exceto Maranhdo e Piaui), Acre, Amapa ¢ Amazonas tiveram os
piores resultados nos indicadores, abaixo da média do pais no IDHS e acima das médias no

Gini e na linha pobreza.

5.5. A relacio entre os resultados educacionais, o gasto por aluno e as condicOes

socioecondmicas na Argentina e no Brasil.

Nesta secdo busca-se identificar e interpretar a possibilidade de uma relag@o entre os
resultados educacionais, o gasto por aluno e as condi¢des socioeconOmicas, fazendo a
comparag¢do entre as provincias argentinas no ensino primario e secundario e entre os estados
brasileiros no ensino fundamental ¢ médio. Essa anélise € o primeiro passo para a posterior
investigacdo (no capitulo 6) da relacdo entre os arranjos federativos e as politicas de educacao,
assim como de possiveis efeitos de outros fatores, ndo relacionados ao federalismo, sobre os

resultados no ensino.
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O primeiro passo € classificar as provincias e estados de acordo com o desempenho

9. escolarizagdo liquida,

alcancado nos resultados educacionais (taxas de analfabetismo'
abandono escolar e distor¢ao idade-série e indices Aprender e IDEB), de financiamento do
ensino (gasto por aluno!®") e condi¢des socioeconomicas (IDHS, Gini e percentual de pobres).
Assim, as unidades federadas de cada pais sdo classificadas da seguinte forma: com melhor
desempenho, as provincias e estados que apresentaram um valor ou percentual — a depender da
medida utilizada pelo indicador — igual ou maior que a média nacional de cada indicador; e pior
desempenho, as provincias e estados que alcangaram um valor ou percentual abaixo da média
nacional. Nas condi¢des socioecondmicas, o critério para classificar as unidades federadas ¢ o
desempenho alcangado acima ou abaixo da média em pelo menos 2 dos 3 indicadores utilizados,
sendo abaixo da média um pior desempenho e igual ou acima da média um melhor desempenho.
Assim, ¢ possivel verificar quais e quantas provincias e estados tiveram um melhor e pior
desempenho em todos os indicadores, para uma melhor comparagao entre os paises.

A partir dessa classificagdo, o segundo passo ¢ identificar se ha uma relacdo entre os
indicadores por meio do cruzamento do desempenho alcangando pelas unidades federadas em
cada um deles. A comparacao ¢ feita, primeiro, entre as provincias e entre os estados e depois
entre os paises. Em primeiro lugar, ¢ analisada a relagdo entre o gasto por aluno e o nivel
socioecondmico para identificar se a capacidade de financiamento das unidades federadas,
assim como a sua maior ou menor igualdade, tém alguma ligagdo com fatores externos ao
arranjo federativo. Em segundo lugar, ¢ analisada a relagdo entre as condi¢des socioeconomicas
e os resultados educacionais, para identificar se esses fatores afetaram ou ndo o desempenho
das provincias e estados no ensino. Por fim, a relagdo entre o gasto por aluno e os resultados
nos niveis primdrio e secundario para compreender se o financiamento do ensino foi ou ndo um
fator relevante para as politicas educacionais.

Para identificar se hd ou ndo uma relagdo entre os indicadores, as provincias e estados
sao classificadas em 4 grupos. O grupo 1 formado pelas unidades federadas com melhor
desempenho simultaneamente em ambos os indicadores de cada cruzamento: condig¢des

socioeconOmicas e gasto por aluno na primeira relagdo; condigdes socioecondmicas e

100 A analise da relagdo entre os resultados da taxa de analfabetismo € o gasto por aluno considera apenas o valor
investido no ensino primario (Argentina) e fundamental (Brasil), pois a alfabetizagdo se refere ao processo de

aprendizagem de escrever e ler, etapa que se encerra ja nos primeiros anos do ensino primario.

101 Considera-se apenas o gasto por aluno em cada nivel de ensino, pois a analise da relacdo entre o financiamento

da educagdo e os resultados da politica ¢ feita separadamente para o ensino primario e fundamental e secundario e
médio dos paises. O indicador de participagdo do gasto com educagdo pelo gasto publico total nas provincias e
estados ndo ¢ analisado nesta se¢o, pois no seu calculo sdo considerados todos os niveis da educago, do ensino
infantil ao superior.
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resultados educacionais na segunda; e gasto por aluno e resultados educacionais na terceira. Os
grupos 2 e 3 formados pelas unidades federadas com desempenho pior no primeiro indicador e
melhor no segundo e vice-versa de cada cruzamento. E grupo 4 composto pelas unidades
federadas com pior desempenho em ambos os indicadores de cada cruzamento. Para identificar
a possibilidade de uma relacdo entre os indicadores ¢ observado o nimero de provincias e
estados localizados em cada grupo. Assim, se for identificado um nimero maior de unidades
federadas nos grupos extremos (1 e 4) significa que ha uma associagdo maior nos dados,
indicando que para a maior parte daquele pais os indicadores apresentam relacao. Ao contrario,
se o numero de unidades federadas é maior nos grupos 2 e 3, entdo hé pouca relagio entre os
indicadores, pois, a maior parte das provincias e estados apresenta situagdes muito diversas no
desempenho educacional, de gasto e socioecondmico.

Sao utilizados os dados do tltimo ano disponivel para cada indicador nas redes de ensino
publicas provinciais e estaduais, tendo como objetivo identificar ¢ comparar a relacdo dos
resultados e indicadores entre Argentina e Brasil, no geral, e entre as provincias e estados nas
desigualdades territoriais. Contudo, como salientado, em razao da indisponibilidade de dados
mais recentes para as provincias argentinas em alguns indicadores, ndo foi possivel obter os

dados para os mesmos anos em ambos os paises, variando de acordo com o indicador analisado.

5.5.1. A relacio entre as condi¢des socioecondomicas e o gasto por aluno.

A seguir ¢ analisada a relacdo entre as condi¢des socioecondmicas e de gasto por aluno
nos niveis primdrio e fundamental e secundario e médio, a partir da classificagdao das provincias
e estados com melhor (M) e pior (P) desempenho nos indicadores (Tabela 25) e do cruzamento
desses dados na composi¢ao dos quatro grupos de unidades federadas (Tabela 26). A relagao
das unidades federadas posicionadas em cada grupo pode ser identificada no Quadro 5, em

anexo ao final deste capitulo.
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Tabela 25: Desempenho das unidades federadas nas condicées econdomicas e no gasto por aluno por
nivel de ensino, Argentina e Brasil.

Argentina Brasil
Unidade da Condicao Gasto por | Gasto por Unidade da Condic¢ao Gasto por | Gasto por
federacao Socioecondomica aluno EP | - aluno ES federacao Socioecondmica aluno EF aluno EM
(2018) (2018) (2018) (2018)

CABA M M M Distrito Federal M M M
Buenos Aires P P P Goias M M M
Cérdoba P P M Mato Grosso M P P
Entre Rios P M P Mato G. do Sul M P M
Santa Fe M M P Bahia P P P
La Rioja M M M Ceara P P M
Mendoza P P M Maranhao P M P
San Juan M P P Paraiba P M P
San Luis M P P Pernambuco P M M
Corrientes P P P Piaui P P P
Chaco P M M Rio G. do Norte P P P
Formosa M M P Sergipe P P M
Misiones P P P Acre P P P
Catamarca P M M Amapa P M P
Jujuy P M M Amazonas P P P
Salta P P P Para P P P

S. del Estero P P P Rondonia M P M
Tucuman P M P Roraima P M M
Chubut M M M Tocantins P M M
La Pampa M M M Espirito Santo M P P
Neuquén P M M Rio de Janeiro M P P
Rio Negro M M M Sao Paulo M P M
Santa Cruz M M M Parana M M

T. del Fuego M M M Santa Catarina M P P

Nota: no cabegalho: EP se refere ao ensino primario, ES ao ensino secundario, EF ao ensino fundamental e EM ao ensino médio; no interior
da tabela: M se refere ao desempenho melhor no indicador e P ao desempenho pior. Como as condi¢des socioeconomicas sdo analisadas a
partir de 2 dos 3 indicadores para classificar as unidades federadas em melhor e pior desempenho, a data do ltimo ano analisado varia de
acordo com a classificagdo de cada provincia em cada indicador. Por indisponibilidade de dados mais recentes de gasto por aluno no ensino
fundamental e médio nos estados de Alagoas, Minas Gerais e Rio Grande do Sul optou-se por exclui-los da analise. Por isso, o Brasil conta no
total com 24 unidades federadas e a Argentina também com 24. Elaboragao propria.
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Tabela 26: Total de unidades federadas por grupo na relacao condicoes socioeconomicas e gasto
por aluno por nivel de ensino, Argentina e Brasil.

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4

i Melhor condicio Melhor condicio Pior condicio Pior condicio
va'el de socioecondmica e melhor | socioecondmica e pior |socioeconémica e melhor | socioecondémica e pior
€nsino gasto por aluno. gasto por aluno. gasto por aluno. gasto por aluno.

Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil

Primario/
Fundamental ? 3 2 7 6 6 7 8
Secundario/
Médio 7 6 4 4 6 5 7 9

Nota: por indisponibilidade de dados mais recentes de gasto por aluno no ensino fundamental e médio nos estados de Alagoas, Minas Gerais
¢ Rio Grande do Sul optou-se por exclui-los da analise. Por isso, o Brasil conta no total com 24 unidades federadas ¢ a Argentina também com
24. Como as condigdes socioecondmicas sdo analisadas a partir de 2 dos 3 indicadores para classificar as unidades federadas em melhor e pior
desempenho, a data do ltimo ano analisado varia de acordo com a classificagdo de cada provincia em cada indicador socioecondmico e com
o cruzamento de dados com o gasto por aluno; no gasto por aluno o ultimo ano disponivel foi em 2018 para ambos os paises e niveis de ensino.
Elaboracao propria.

Em primeiro lugar, os paises apresentaram situacdes distintas na relacdo entre os

indicadores socioeconémicos!??

e de gasto por aluno. Na Argentina, o desempenho
socioecondomico da maioria das provincias mostrou uma relagao com o seu esforco de gasto por
aluno no ensino primario ¢ secundario. Isso foi constatado pelo nimero maior de provincias
concentradas nos grupos extremos (1 e 4) — ao todo 16 no ensino primario e 14 no ensino
secundario — em comparag¢do ao total de unidades federadas nos grupos 2 e 3.

Portanto, esses achados indicam que as diferengas entre as provincias no nivel
socioecondomico foi um fator, externo ao federalismo, relevante para as desigualdades
territoriais no gasto por aluno. Essa relacdo se mostrou ainda mais importante entre 12
provincias: 7 que apresentaram melhor desempenho socioecondmico e de gasto por aluno na
educagdo primaria e secundaria € 5 que tiveram pior desempenho nos indicadores nos dois
niveis de ensino. Assim, a maior parte das provincias que alcangaram desempenho melhor e
pior nos dois indicadores no ensino primario foram as mesmas que tiveram um resultado,
respectivamente, melhor e pior no ensino secundario, o que refor¢ca o indicio de que as
condi¢gdes socioeconOmicas importaram para a capacidade das provincias em financiar a

politica de educagdo argentina.

102 Como dito, o critério utilizado para classificar as unidades federadas com pior e melhor desempenho nas

condigdes socioecondmicas ¢ a identificacdo de resultados, respectivamente, melhores e piores em 2 dos 3
indicadores utilizados (IDHS, Gini e percentual de pobres). Portanto, na relagdo entre as condigdes
socioecondmicas, o gasto por aluno e indicadores educacionais, o nivel socioecondmico ¢ analisado de forma
agregada.
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Em segundo lugar, a relacdo entre os indicadores também foi, no geral, maior na
Argentina em comparacao ao Brasil, onde o nimero de estados dos grupos 1 e 4 foi minoria no

ensino fundamental (11), apesar de maioria no ensino médio (15)'%

. Assim, embora nao se
possa generalizar para toda a politica de educagao brasileira, o cruzamento dos dados no ensino
médio indicou que, para a maioria dos estados, as desigualdades territoriais no gasto por aluno
apresentaram uma ligacdo com as diferencas no nivel socioeconomico dos estados.

Em terceiro lugar, embora fossem a minoria na Argentina e no Brasil, chamou atengao
as provincias e estados do grupo 3 — 7 em cada pais —, 0s quais mesmo com condig¢des
socioeconOmicas ruins, realizaram um esforco fiscal maior no gasto por aluno. Isso sugere que
0 maior gasto efetivo dessas unidades federadas pode ter relagdo com o arranjo federativo da
politica de educagdo em ambos os paises. Mais especificamente, aponta-se para a direcdo de
que as regras de vinculacdo e redistribuicdo de recursos para o ensino, definidas na legislagao
pos- redemocratizagdo, possibilitaram o aumento do gasto por aluno nos dois paises, atingindo
também as provincias e estados menos desenvolvidas. Assim, embora ndo se possa generalizar
para todas as unidades federadas de ambos os paises, esses achados indicam incialmente que o
arranjo federativo foi relevante para o aumento do gasto por aluno nessas provincias e estados.

Contudo, foi constatada uma diferenca importante entre os paises quando analisado o
gasto por aluno separadamente para cada nivel de governo. Assim, na educagdo primaria, a
média de gasto por aluno das 7 provincias menos desenvolvidas (US$1.702,00) foi muito menor
que a média de gasto por aluno dos 7 estados menos desenvolvidos (US$2.693,00), indicando
que nesse nivel de ensino o desenho federativo brasileiro teve um efeito maior sobre o aumento
do gasto nessas unidades federadas. Ja, na educacao secundaria, a média de gasto por aluno das
provincias (US$2.490,00) foi um pouco maior que a média dos estados (US$2.135,00),
sugerindo que o arranjo de financiamento da educagdo na Argentina teve uma ligagdo

relativamente maior com o aumento do gasto por aluno nesse nivel de ensino.
5.5.2. A relacio entre as condicoes socioeconomicas e os resultados educacionais.
Nesta se¢do busca-se analisar a relacdo entre as condigdes socioecondmicas € 0s

resultados educacionais nos dois niveis de ensino, a partir: da classificacdao das provincias com

melhor (M) e pior (P) desempenho nesses indicadores (Tabela 27) e o mesmo para os estados

103 Os estados de Alagoas, Minas Gerais e Rio Grande do Sul foram exclui-los da anélise por falta de dados de
gasto por aluno em anos mais recentes. Por isso, nas relagdes entre as condigdes socioecondmicas € 0 gasto por
aluno e entre esse ultimo e os resultados educacionais a analise considera o total de24 unidades federadas no Brasil.
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(Tabela 28); e do cruzamento desses dados na composi¢cdo dos quatro grupos de unidades
federadas em cada pais (Tabela 29). A relagdo de provincias e estados em cada grupo ¢

apresentada no Quadro 6, em anexo.

Tabela 27: Desempenho das provincias nas condicdes socioeconomicas e nos resultados educacionais
no ensino primario e secundario, Argentina.

Ensino Primario Ensino Secundario
Unidade da Cond. Analf. Esc. Ab. L. Esc. Ab. L.
federagio socioeco. [ (2014) liquida | escolar I()Zl(s)tlsl)s A{)zrgiléi)er liquida. | escolar ]()zl(s)tlsl)s A?zrgil;l)er
(2014) (2019) (2014) (2019)

CABA M M M M M M M M M M
Buenos Aires P M P M M M M M M P
Cérdoba P M M M M P P P M M
Entre Rios P M P M P P P P P M
Santa Fe M M M M P M P P M M
La Rioja M M P P P P M M P P
Mendoza P M M M M P M M M P
San Juan M M P P P P M P P P
San Luis M M M M P P M M P M
Corrientes P P M M P P P M P P
Chaco P P M P P P P P P P
Formosa M P P P P P P P P P
Misiones P P M P P P P P P P
Catamarca P M P P M P M P M P
Jujuy P P M M M P M P M P
Salta P P P P P M P P P P
S. del Estero P M P P P P P P P P
Tucuman P P M M M P P M M P
Chubut M M M M M M P M P M
La Pampa M M M M M M M M M M
Neuquén P P M P M M M M P M
Rio Negro M P P M M M M M P M
Santa Cruz M M M M M P P M P M
T. del Fuego M M P M M M M M M M

Nota: no interior da tabela: M se refere ao desempenho melhor no indicador e P ao desempenho pior. Como as condi¢des socioecondmicas sdo
analisadas a partir de 2 dos 3 indicadores para classificar as unidades federadas em melhor e pior desempenho, a data do ultimo ano analisado varia
de acordo com a classificagdo de cada provincia em cada indicador. Elaboragao propria.
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Tabela 28: Desempenho dos estados nas condicdes socioeconémicas e nos resultados educacionais no
ensino fundamental e médio, Brasil.

Ensino Fundamental Ensino Médio
Unidade da Cond. Analf. Esc. Ab. L. Esc. Ab. L.
federacio socioeco. | (2019) | liquida | escolar I()zl(s)tzf)s (Izlz)]i:g) liquida | escolar ]()zl(s)tz;)s (I;?)}i:g)
(2020) [ (2020) (2020) (2020)

Distrito Federal M M M
Goias

Mato Grosso
Mato G. do Sul
Alagoas

Bahia

Ceara
Maranhao
Paraiba
Pernambuco
Piaui

Rio G. do Norte
Sergipe

Acre

Amapa
Amazonas
Paré

Rondonia
Roraima
Tocantins
Espirito Santo
Minas Gerais
Rio de Janeiro
Sao Paulo
Parana

Rio G. do Sul

Santa Catarina

£EvEZvZZEZVEVVEEVEEEEVEEDEE Y
£TZE~vZZWEZvEOEZE9WEZE9EE v YUY YEELE
S S XSS S S R LR R REREE SN
£XTZZvZZELTOETEIEUTEDTIETUEELE
LT ELEELELE"R 9 9L 99 R T9EL 9999w X
v 9T EZZvEZUZZEEZvUEEVNE T I ULZEEELEL
LT ZZvZZELELETNIIE OO NEVEE YT EE
£EZEZ~vEZEEVEvN VOISO TE Y VEDUE YRR

ATl - B - R - B - - B - B - e - R - e - B - H - R R - B R G -
LT LEELEELEREKELE"WEELERLELEEw " w9 Y99 dvv <LK

M

Nota: no interior da tabela: M se refere ao desempenho melhor no indicador e P ao desempenho pior. Como as condi¢des socioeconémicas sdo
analisadas a partir de 2 dos 3 indicadores para classificar as unidades federadas em melhor e pior desempenho, a data do ultimo ano analisado varia
de acordo com a classificacdo de cada provincia em cada indicador socioecondmico e com cruzamento de dados com os resultados educacionais.
Elaboragao propria.
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Tabela 29: Total de unidades federadas por grupo na relacao condi¢des socioeconémicas e
resultados educacionais por nivel de ensino, Argentina e Brasil.

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4

Melhor resultado Melhor resultado Pior resultado Pior resultado
Indicadores por educacional e melhor educacional e pior educacional e melhor educacional e pior
nivel de ensino condicio condicio condicio condiciio
socioecondmica. socioecondmica. socioecon0mica. socioecondmica.

Argentina | Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil

Analfabetismo

(2014/2019) 9 12 6 4 2 0 7 11

Escolarizacdo
liquida no EP
(2014) ¢ EF
(2020)

Escolarizacao
liquida no ES
(2014) e EM
(2020)

Abandono
escolar no EP
(2019) e EF
(2020)

Abandono
escolar no ES
(2019) e EM
(2020)

Distorgdo idade-
série no EP
(2015) e EF
(2021)

Distorgdo idade-
série no ES
(2015) e EM
(2021)

Aprender no EP
(2018) e IDEB 6 11 4 5 5 1 9 10
no EF (2019)

Aprender no ES
(2019) e IDEB 8 10 4 3 3 2 9 12
no EM (2019)

Nota: no cabegalho: EP se refere ao ensino primario, ES ao ensino secundario, EF ao ensino fundamental ¢ EM ao ensino médio. Como
as condigdes socioecondmicas sdo analisadas a partir de 2 dos 3 indicadores para classificar as unidades federadas em melhor e pior
desempenho, a data do ultimo ano analisado varia de acordo com a classificag@o de cada provincia em cada indicador socioecondmico e
com cruzamento de dados com os resultados educacionais. Elaboragdo propria

Constatou-se que as condi¢des socioeconomicas foram fatores que apresentaram uma

expressiva relagdo com os resultados educacionais nos niveis de ensino em ambos os paises, ou
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seja, melhores condi¢des socioecondmicas se associaram a melhores resultados educacionais,
e vice-versa. Essa relacao foi verificada em mais da metade dos estados em todos os indicadores
de resultados educacionais € em 6 dos 9 indicadores no caso das provincias — entre os 3
indicadores restantes, em 1 o percentual alcangou a metade e nos outros 2 quase a metade das
provincias, indicando também uma expressiva associa¢ao entre condi¢des socioecondmicas €
resultados educacionais. Isso também mostra que a relagdo entre as condigdes socioecondmicas
e os resultados educacionais teve pouca diferenca entre os niveis de governo em ambos 0s
paises, pois, em quase todos os indicadores do ensino primario ¢ fundamental e secundario e
médio, a maioria das provincias e estados se encontraram nos grupos 1 ¢ 4. Como esperado,
esses achados sugerem que o nivel socioeconomico das provincias e estados mostrou ser um
fator importante, ndo relacionado ao arranjo federativo, para os resultados nos niveis de ensino

em ambos os paises.

Contudo, a relagdo entre as condigdes socioecondmicas e os resultados educacionais
apresentou diferencas entre os indicadores, paises e unidades federadas. A primeira diferenca,
entre os indicadores educacionais, foi que condi¢des socioecondmicas mostraram ser mais
relevantes para o analfabetismo, a escolarizagdo liquida no ensino secundério e médio e os
indices de qualidade de todos os niveis de ensino. Quanto as duas primeiras taxas, ¢ importante
observar que no calculo do IDHS sdo considerados dois indicadores educacionais — a
escolaridade média e a expectativa de anos de estudo — embora ndo sejam os mesmos
considerados aqui. Quanto a qualidade da educacao, constatou-se uma relagao expressiva entre
as condi¢des socioecondmicas € o desempenho no ensino, tal que 70% das unidades federadas
se encontraram nos grupos 1 e 4 nos indices Aprender e IDEB no ensino primario e fundamental
e 76% nesses mesmos grupos e indicadores no ensino secundario e médio. Isso sugere
incialmente que o nivel socioecondmico foi um fator muito relevante para a qualidade do

ensino.

A segunda diferenga foi que, entre os paises, os niveis socioecondmicos das unidades
federadas mostraram, no geral, uma maior sobreposi¢cao com os resultados educacionais no
Brasil em comparagdo a Argentina. O Brasil apresentou um nimero maior de unidades
federadas concentradas nos grupos 1 e 4 em ambos os niveis de ensino em quase todos os
indicadores educacionais, 0 que mostra a maior associacao entre as condi¢des socioecondomicas
e os resultados educacionais. Assim, 77% dos estados se encontraram nos grupos 1 e 4,
enquanto que nas provincias essa propor¢do atingiu 66% delas, embora também seja

significativa.
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A terceira diferenca constatada foi que a relag@o entre as condi¢des socioecondmicas e
os resultados educacionais também variou entre as unidades federadas. Assim, na Argentina, a
associacao entre os indicadores foi maior em 15 provincias — 8 no grupo 1 e 7 no grupo 4 —e,
no Brasil, em 21 estados — 10 no grupo 1 e 11 no grupo 4. Isso sugere que, para a maioria das
unidades federadas dos dois paises e, especialmente para os estados brasileiros, as
desigualdades territoriais no nivel socioecondmico apresentaram uma ligagdo com as diferencas
encontradas no desempenho educacional. Isso reforgou a indicagdo anterior de que outros
fatores, nao relacionados a estrutura federativa, tiveram maior relacdo com os resultados
educacionais no caso brasileiro.

Por fim, cabe salientar que nos grupos 2 ¢ 3, ou seja, das unidades federadas onde nao
ha uma associacgao clara entre condi¢des socioecondmicas e resultados educacionais, nao foi
possivel identificar um padrdo. Chamou aten¢do a ocorréncia tanto de provincias quanto de
estados que, embora apresentaram situagdo mais favoravel do ponto de vista socioeconomico,
ndo alcancaram resultados educacionais superiores a média das unidades federadas. Essa
situacdo foi mais frequente na Argentina do que no Brasil na grande maioria dos indicadores.
Nesses casos, fatores politicos locais, entre outros, podem ser hipotetizados para explicar esse
resultado contra intuitivo.

Na situagdo contraria — melhores resultados e piores condigdes socioecondmicas —
observou-se maior incidéncia de unidades federadas, o que sugere hipoteses a serem
investigadas, como o papel do governo federal na melhoria dos resultados educacionais,

compensando a menor disponibilidade de recursos.

5.5.3. A relagao entre o gasto por aluno e os resultados educacionais.

A seguir ¢ reproduzida a mesma analise anterior para a relagao entre o gasto por aluno
e os resultados educacionais, a partir: da classificacdo das provincias com melhor (M) e pior
(P) desempenho nesses indicadores (Tabela 30) e o mesmo para os estados (Tabela 31); e do
cruzamento desses dados na composi¢ao dos quatro grupos de unidades federadas em cada pais
(Tabela 32). A relagdo das unidades federadas em cada grupo pode ser identificada no Quadro

7, em anexo.
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Tabela 30: Desempenho das provincias no gasto por aluno e nos resultados educacionais no ensino
primario e secundario, Argentina.

Ensino Primario

Ensino Secundario

Unidade da Gasto
federaciio p?:lsut::o Analf. 11';:3;&21 eslc&(:)l.ar Dist. is | Aprender | p/ aluno li(}Eilsic(ia. esﬁ?far Dist. is | Aprender
2018) | P01 | 2014y | 2019) | GO | QO18) |1 @018) | 2914y | (2019) | 01D | (2019)

CABA M M M M M M M M M M M
Buenos Aires P M P M M M P M M M P
Cérdoba P M M M M P M P P M M
Entre Rios M M P M P P P P P P M
Santa Fe M M M M P M P P P M M
La Rioja M M P P P P M M M P P
Mendoza P M M M M P M M M M P
San Juan P M P P P P P M P P P
San Luis P M M M P P P M M P M
Corrientes P P M M P P P P M P P
Chaco M P M P P P M P P P P
Formosa M P P P P P P P P P P
Misiones P P M P P P P P P P P
Catamarca M M P P M P M M P M P
Jujuy M P M M M P M M P M P
Salta P P P P P M P P P P P
S. del Estero P M P P P P P P P P P
Tucuman M P M M M P P P M M P
Chubut M M M M M M M P M P M
La Pampa M M M M M M M M M M M
Neuquén M P M P M M M M M P M
Rio Negro M P P M M M M M M P M
Santa Cruz M M M M M P M P M P M
T. del Fuego M M P M M M M M M M M

Nota: no interior da tabela: M se refere ao desempenho melhor no indicador e P ao desempenho pior. Elaboragao propria.
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Tabela 31: Desempenho dos estados no gasto por aluno e nos resultados educacionais no ensino
fundamental e médio, Brasil.

Ensino Fundamental Ensino Médio

Unidade da Gasto Esc. Ab. L Gasto Esc. Ab. o
federagio p/ aluno Analf. liquida | escolar Dist.is | IDEB | p/ aluno liquida | escolar Dist.is | IDEB
2018 | @019

2020) | (2020 | Q02D | GO [ 2018) | (2020) | (2020) | 02D | G019

Distrito Federal

M M M M

Goias

Mato Grosso
Mato G. do Sul
Bahia

Ceara
Maranhao
Paraiba
Pernambuco
Piaui

Rio G. do Norte
Sergipe

Acre

Amapa
Amazonas
Paré

Rondonia
Roraima
Tocantins
Espirito Santo
Rio de Janeiro

Sao Paulo

E O - I - G e - Bl - e - B - B - B - B - - Bl - Bl -

Parana

e I - - T - T G e - B - B - B - e - B e ~ T - B G L - e - B - R - B
LS9 EWEELEI9ER"R IELE BP9 R
LS9 EELELE"REL9EELE9wW9EL 99w v KL
£ EE 9 EELE9E9vE 99w w99 v 9vE LKL
G-l - e - B - B - B - e - B - B - e - B - - Bl - Bl - B

ST ZZEZvZZZZLv v EENES T IEEEEE
ZTZZ~"ZZZEZ"vRETUREREETTEE

C A A - I - I - B - - B R - e ~ R - I - e - T - B - I

£EEEELE9EELEELEELEELE "9 9w 99w 9L
GG - BG-GBl - e - B - B ~ B - e - B - e - Bl - Bl - B

Santa Catarina P

Nota: no interior da tabela: M se refere ao desempenho melhor no indicador e P ao desempenho pior. Por indisponibilidade de dados mais recentes de
gasto por aluno no ensino fundamental e médio nos estados de Alagoas, Minas Gerais e Rio Grande do Sul optou-se por exclui-los da analise. Por isso,
o Brasil conta no total com 24 unidades federadas e a Argentina também com 24. Elaboragdo propria.
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Tabela 32: Total de unidades federadas por grupo na relacio resultados educacionais e o gasto por
aluno, Argentina e Brasil.

Indicador por
nivel de ensino

Grupo 1

Grupo 2

Grupo 3

Grupo 4

Melhor resultado
educacional e melhor
gasto por aluno.

Melhor resultado
educacional e pior
gasto por aluno.

Pior resultado
educacional e melhor
gasto por aluno.

Pior resultado
educacional e pior
gasto por aluno.

Argentina | Brasil

Argentina Brasil

Argentina Brasil

Argentina Brasil

Analfabetismo
(2014/2019)

Escolarizagdo
liquida no EP
(2014) e EF
(2020)

Escolarizacdo
liquida no ES
(2014) e EM
(2020)

Abandono
escolar no EP
(2019) ¢ EF
(2020)

Abandono
escolar no ES
(2019) e EM
(2020)

Distorgdo idade-
série no EP
(2015) e EF
(2021)

Distorgao idade-
série no ES
(2015) e EM
(2021)

Aprender no EP
(2018) e IDEB
no EF (2019)

Aprender no ES
(2019) e IDEB
no EM (2019)

9 5

10 5

10 5

6 9

6 4

3 6

8 11

Nota: por indisponibilidade de dados mais recentes de gasto por aluno no ensino fundamental e médio nos estados de Alagoas, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul optou-se por exclui-los da analise. Por isso, o Brasil conta no total com 24 unidades federadas e a Argentina
também com 24. Elaboragdo propria.

Observou-se uma sobreposicao relativa dos resultados educacionais e dos valores de

gasto por aluno em ambos os paises para os dois niveis de ensino, mas menor do que em relagao

as condigdes socioeconOmicas € mais significativa na Argentina. Além disso, foram
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encontradas diferencas entre os niveis de ensino, indicadores educacionais e entre os paises e
as unidades federadas, indicado para uma grande variagdo na relagdo entre o gasto e os
resultados no interior das politicas de educagdo argentina e brasileira.

A primeira diferenca foi que o cruzamento dos dados apresentou uma relagdo maior
entre os gastos por aluno nos resultados do ensino secundario e médio em comparagdo ao
desempenho no ensino primério e fundamental em ambos os paises. O niumero de provincias e
estados posicionadas nos grupos extremos (1 e 4) € maior que o numero de unidades federadas
dos grupos 2 e 3 para todos os indicadores educacionais no nivel secundario ¢ médio. Uma
evidéncia de que para a maioria das unidades federadas de ambos os paises, o valor per capita
na educa¢do secundaria e média foi fator importante na expansao do acesso ao ensino ¢ da
frequéncia escolar, lembrando que Argentina e Brasil apresentaram grande avanco nos
indicadores de escolarizacdo liquida e abandono escolar apds a redemocratizagdo. O gasto por
aluno também se mostrou relevante na qualidade do ensino secundario em ambos os paises, tal
que 77% das unidades federadas se encontraram nos grupos 1 ¢ 4 nos indices Aprender e IDEB.

Ja na educacdo primaria e fundamental ha diferencas entre os dois paises em relagao a
sobreposi¢do do gasto por aluno e os resultados educacionais, expressa diretamente pela
concentragdo de unidades federadas nos grupos 1 e 4. Ao passo que isso foi constatado na
Argentina em trés indicadores relativos ao ensino primario, no Brasil, a concentragdo maior
nesses grupos extremos ocorreu apenas para o indicador de distor¢ao idade-série, indicando que
os estados variaram muito na relagdo entre seu desempenho educacional e o gasto por aluno.

A segunda diferenga foi que entre os paises, o gasto por aluno apresentou, no geral, uma
maior sobreposi¢ao nos resultados educacionais encontrados para a Argentina em comparagao
ao Brasil. No caso argentino, em 7 dos 9 indicadores educacionais, a maioria das provincias se
concentrou nos grupos 1 e 4, e em 1 (taxa de analfabetismo) a metade das provincias nos
mesmos grupos. No Brasil essa sobreposi¢do ocorreu apenas em 5 dos 9 indicadores
educacionais. O nimero de estados foi maior do que o nimero de provincias nos grupos
extremos apenas nos indicadores de distor¢ao idade-série e no IDEB no ensino médio.

Esses achados sugerem que, em primeiro lugar, a associa¢do entre o gato por aluno e os
resultados foi mais linear na Argentina, embora nada desprezivel para o Brasil. Em segundo
lugar, o gasto por aluno foi fundamental para o maior rendimento dos alunos e para a qualidade
do ensino secundario e médio, principalmente no Brasil, onde 71% dos estados se concentraram
nos grupos 1 e 4 na taxa de distor¢do idade-série e 83% no IDEB. Na Argentina esses
percentuais também foram altos, embora menores, de 62% na taxa de distor¢ao e de 71% no

Aprender. No ensino primdrio e fundamental, a associa¢do entre os indicadores também foi
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relevante, principalmente na Argentina, embora em menor medida em comparagdo ao ensino
secundario e médio. Assim, 66% das provincias se concentraram nos grupos 1 e 4 na taxa de
distor¢do e 46% no Aprender no ensino primario. No Brasil, esses percentuais chegaram a 54%
na taxa de distor¢ao e 37% no IDEB no ensino fundamental.

A terceira e ultima diferenca constatada foi que a relagdo entre o gasto por aluno e os
resultados educacionais variou entre as provincias e entre os estados, indicando que o
investimento por aluno também importou para as desigualdades territoriais. Assim na
Argentina, a sobreposicao entre o gasto e os resultados educacionais ocorreu para a maior parte
do pais — das 24 unidades federadas 13 se concentraram nos extremos, sendo 8 provincias no
grupo 1 e 5 no grupo 4. Um indicio de que as diferentes capacidades de investimento por aluno
entre a maioria das provincias afetaram de forma distinta o desempenho das mesmas no ensino.

No Brasil, a maioria dos estados — ao todo 13'%

— se posicionou nos grupos 2 e 3, apresentando
para uma relagdo mais fraca entre as diferencas territoriais no gasto por aluno e aquelas
encontradas nos resultados educacionais.

Portanto, a analise dos dados mostrou que ha relagdo importante entre as condig¢des
socioecondmicas e o gasto por aluno, por um lado, e resultados educacionais, por outro, em
ambos os paises. Entretanto, em um numero significativo de provincias e estados essa
associacao ndo existiu, identificando-se tanto unidades federadas que gastaram mais, mas que
alcancaram piores resultados educacionais, quanto vice-versa. A diferenca que se destacou
entre os paises foi que, na Argentina, o gasto por aluno apresentou uma sobreposi¢cdo maior
com os resultados educacionais, tanto no geral quanto nas desigualdades encontradas entre as
provincias. Embora a relagdo entre o gasto por aluno e os resultados do ensino foi, em certa
medida, relevante também para o Brasil, nesse caso, a associacdo foi maior entre as condi¢des
socioeconomicas e os resultados educacionais, tanto no pais em geral como nas diferencas
territoriais.

Contudo, esses achados mais gerais escondem algumas especificidades dos paises que
sdo importantes na andlise entre o arranjo federativo e a politica de educagdo. Nesse sentido,
coube fazer uma comparacdo entre as provincias e estados que apresentaram as piores
condi¢des socioecondmicas, mas que gastaram mais por aluno e alcancaram os melhores
resultados no ensino, para melhor identificar possiveis efeitos do arranjo federativo sobre a
politica de educagdo nos paises. Como visto na secao anterior (6.5.1.), 7 provincias argentinas

e 7 estados brasileiros apresentaram um pior desempenho socioeconémico, mas realizaram um

104 Lembrando que sdo considerados apenas 24 unidades federadas no caso brasileiro, ja que os estados de Alagoas,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul foram excluidos da analise por falta de dados mais recentes de gasto por aluno.
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esforco de gasto maior por aluno, sugerindo que o arranjo federativo favoreceu o maior
investimento per capita na educagdo nessas unidades federadas.

Por sua vez, a anélise da relacdo entre o gasto por aluno e os resultados educacionais
mostrou que na Argentina, dessas 7 provincias, 4 alcancaram melhores resultados educacionais
no ensino primario (Neuquén, Jujuy, Catamarca e Tucuman) e 1 (Mendoza) no ensino
secundario na maioria dos indicadores. No caso do Brasil, entre os 7 estados com pior
desempenho socioecondmico € maior gasto, 2 apresentaram melhores resultados no ensino
fundamental (Roraima e Tocantins) e 2 (Pernambuco e Ceard) no ensino médio na maioria dos
indicadores. Assim, mesmo em condi¢des socioecondmicas piores, essas unidades federadas
gastaram mais por aluno contribuindo para o alcance de um melhor desempenho na educacio.
Isso apontou que, embora ndo se possa generalizar, a conformacdo dos desenhos federativos
argentino e brasileiro, com a definicao de regras e instrumentos de financiamento na educacao
apds a redemocratizagdo, pode ter favorecido o desenvolvimento do ensino em algumas
provincias e estados por meio do aumento do poder de gasto efetivo dessas unidades federadas
no ensino.

No préximo capitulo ¢ feita uma anélise mais sistematizada da relagdo entre os arranjos
federativos e os resultados das politicas de educacdo na Argentina e no Brasil, buscando

interpretar com maior profundidade os achados até aqui apresentados.
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Quadro 5: Unidades federadas por grupo na relacao condicdes socioeconomicas e gasto por aluno, Argentina e Brasil.
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Cruz e Tierra del
Fuego.

Rondonia, Sao
Paulo e Parana.

Formosa.

Catarina.

Neuquén.

Tocantins.

Santiago del Estero e
Tucuman.

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
Niveis de Melhor condicio socioecondmica e | Melhor condi¢io socioeconémica e pior | Pior condicio socioecondomica e melhor | Pior condicfo socioeconémica e pior
ensino melhor gasto por aluno. gasto por aluno. gasto por aluno. gasto por aluno.
Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil
10 UF: 7 UF: 8 UF:
CABA, Santa Fe, Mato Grosso, Mato 6 UF: 6 UF: 6 UF: Bahia Cf;aré
Ensino La Rioja, Formosa, 3 UF: 2 UF: Grosso do Sul, Entre Rios, Chaco, | Maranhio, Paraiba, Buenos Aires, Piaui Rio Gran’ de
primario/ Chubut, La Pampa, | Distrito Federal, San Juan e San Rondonia, Espirito | Catamarca, Jujuy, Pernambuco, Coérdoba, Mendoza, do N(’)r te. Sercine
fundamental Rio Negro, Santa Goias e Parana. Luis. Santo, Rio de Tucuman e Amapa, Roraima e Corrientes, Salta e » SCTEIPC,
. . - . . . Acre, Amazonas e
Cruz e Tierra del Janeiro, Sdo Paulo e Neuquén. Tocantins. Santiago del Estero. Pard
Fuego. Santa Catarina. '
7 UF: 6 UF: 4 UF: 6 UF: 7 UF: 9 UF:
. CABA, La Rioja Distrito Federal, 4 UF: : . : 5 UF: Buenos Aires, Entre | Bahia, Maranhao,
Ensino . Mato Grosso, Coérdoba, , , . , . b
. Chubut, La Pampa, Goias, Mato Santa Fe, San .. . Ceara, Pernambuco, Rios Corrientes, Paraiba, Piaui, Rio
secundario/ , . Espirito Santo, Rio | Mendoza, Chaco, . . .
I Rio Negro, Santa Grosso do Sul, Juan, San Luis e . . Sergipe, Roraima e Misiones, Salta, Grande do Norte,
médio de Janeiro e Santa | Catamarca, Jujuy e

Acre, Amapa,
Amazonas e Para.

Nota: por indisponibilidade de dados mais recentes de gasto por aluno no ensino fundamental e médio nos estados de Alagoas, Minas Gerais e Rio Grande do Sul optou-se por exclui-los da analise. Por isso, o Brasil
conta no total com 24 unidades federadas e a Argentina também com 24. Elaborago propria,
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Quadro 6: Unidades federadas por grupo na relacdo condicoes socioeconomicas e resultados educacionais, Argentina e Brasil.

Indicadores por
nivel de ensino

Grupo 1

Grupo 2Ac

Grupo 3

Grupo 4

Melhor resultado educacional e melhor
condicio socioecondomica.

Melhor resultado educacional e pior
condicio socioecondmica.

Pior resultado educacional e melhor
condicio socioecondmica.

Pior resultado educacional e pior
condicio socioecondmica.

Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil
12 UF:
o ., 11 UF:
9 UF: Distrito Federal, Goias, 6 UF: Alagoas, Bahia,
Mato Grosso, Mato . 7 UF: ; ~
CABA, Santa Fe, La Buenos Aires, . Ceara, Maranhdo,
. Grosso do Sul, ) , 4 UF: 2 UF: Corrientes, Chaco, ,
. Rioja, San Juan, San N L Cérdoba, Entre Rios, , , .. . Paraiba,
Analfabetismo . Rondonia, Espirito Amapd, Amazonas, Formosa e Rio Misiones, Jujuy, .
Luis, Chubut, La . . . | Mendoza, Catamarca , . , Pernambuco, Piaui,
Pampa, Santa Cruz ¢ Santo, M.lnas Gerais, Rio ¢ Santiago del Para e Roraima. Negro. Salta, Tucuman e Rio Grande do Norte
Tierr;l del Fuego de Janeiro, So Paulo, Estero Neuquén. Sergipe, Acre e ’
£0- Parana, Santa Catarina e ’ Tgolc?al,ltins
Rio Grande do Sul. ’
8 UF: 10 UF: 9 UF:
Escolarizagdo 6 UF: Mato Grosso, Mato Cordoba, La Rioja, Bahia, Ceara, 4 UF: 6 UF: 6 UF:
liquida no ensino CABA Sar;ta Fe Grosso do Sul, Mendoza, Corrientes, Paraiba, 3 UF: Distrito Felleral Buenos Aires, Entre Alagoas Ma.ranhﬁo
. . ? Rondonia, Espirito Chaco, Misiones, Pernambuco, Piaui, | San Juan, Formosa e P >, Rios, Catamarca, £0as, ’
primario/ San Luis, Chubut, La . . as . . . , Goias, Rio de Janeiro . Sergipe, Amazonas,
fund | Pampa e Santa Cruz Santo, Minas Gerais, Sdo Jujuy, Tucuman, Rio Grande do Norte, Rio Negro. e Parand Salta e Santiago del Par o Roraima
ndamenta P "| Paulo, Rio Grande do | Neuquén e Tierra del Acre, Amapa e ' Estero. ’
Sul e Santa Catarina. Fuego. Tocantins.
10 UF: 8 UF: 12 UF:
Escolarizacio 7 UF: Distrito Federal, Goias, 5 UF: Cordoba Ent.re Rios Alagoas, Bahia,
liquida no ensino CABA, La Rioja, Mato Grosso, Rondonia, Buenos Aires, 3 UF: 4 UF: 2 UF: Corrien,tes Chaco > | Maranhio, Paraiba,
.. San Juan, Jujuy, La Minas Gerais, Rio de Mendoza, San Luis, Ceara, Rio Grande Santa Fe, Formosa, | Mato Grosso do Sul .. > > Pernambuco, Piaui,
secundario/ g . - . Misiones, Salta, . ,
L. Pampa, Rio Negro e Janeiro, Séo Paulo, Catamarca e do Norte ¢ Acre. Chubut e Santa Cruz. e Espirito Santo. . Sergipe, Amapa,
médio Santiago del Estero e

Tierra del Fuego.

Parana, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul.

Neuquén.

Tucuman.

Amazonas, Para
Roraima e Tocantins.
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Indicadores por
nivel de ensino

Grupo 1

Grupo 2

Grupo 3

Grupo 4

Melhor resultado educacional e melhor
condicio socioeconomica.

Melhor resultado educacional e pior
condi¢do socioecondmica.

Pior resultado educacional e melhor
condic¢io socioecondmica.

Pior resultado educacional e pior
condi¢io socioecondmica.

Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil
9 UF:
7 UF: Distrito Federal, Goids, 8 UF: 8 UF: 6 UF: 7 UF:
Abandono CABA, Santa Fe, Mato Grosso, Mato Buenos Aires, Alagoas, Paraiba, . o
: . , . , . 3 UF: 3 UF: Chaco, Misiones, Bahia, Ceara,
escolar no ensino | San Luis, La Pampa, | Grosso do Sul, Espirito | Cérdoba, Entre Rios, Pernambuco, Rio .. Jo . L,
. , . . . La Rioja, San Juan e Rondodnia, Minas Catamarca, Salta, Maranhao, Piaui,
primario/ Rio Negro, Santa Santo, Rio de Janeiro, | Mendoza, Corrientes, | Grande do Norte, . , . .
. ~ . . . Formosa. Gerais e Parana. Santiago del Estero e Acre, Amapa,
fundamental Cruz e Tierra del Sao Paulo, Santa Jujuy, Tucuman e Sergipe, Amazonas, Neuquén Tocantins
Fuego. Catarina e Rio Grande do Chubut. Para e Roraima. quen. '
Sul.
8 UF: Distrito lgegel:a:ll Goias 8 UF: 4 UF: 8 UF:
Abandono . CABA, La Rioja, Mato Grosso ,Mato > 4 UF: Alagoas, Bahia, 4 UF: Minas Ge'rais Coérdoba, Chaco, 7 UF:
escolar no ensino | San Luis, Chubut, La > Buenos Aires, Pernambuco, Rio , ’ . ’ Misiones, Ceara, Maranhao,
‘o | Grosso do Sul, - Entre Rios, Santa Fe, Parana, Santa . , .
secundario/ Pampa, Rio Negro, . L Mendoza, Corrientes Grande do Norte, . . Catamarca, Jujuy, Paraiba, Piaui, Acre,
L. . Rondonia, Espirito , . San Juan e Formosa. Catarina e Rio ; . .
médio Santa Cruz e Tierra . . e Tucuman. Sergipe, Amazonas, Salta, Santiago del Amapé e Tocantins.
Santo, Rio de Janeiro e , . Grande do Sul. .
del Fuego. ~ Para e Roraima. Estero e Neuquén.
Sao Paulo.
10 UF: 11 UF:
Distor¢do idade- 6 UF: Distrito Federal, Goias, 7 UF: 5 UF: 6 UF: Alagoas, Bahia,
CABA, Chubut, La | Mato Grosso, Rondonia, Buenos Aires, 4 UF: : 2 UF: Entre Rios, Maranhio, Paraiba,

série no ensino

Pampa, Rio Negro,

Espirito Santo, Minas

Coérdoba, Mendoza,

Ceara, Amazonas,

Santa Fe, La Rioja,

Mato Grosso do Sul

Corrientes, Chaco,

Pernambuco, Piaui,

Ifgn:llarw/ 1 Santa Cruz e Tierra Gerais, Sao Paulo, Catamarca, Jujuy, | Roraima e Tocantins. San Jtlljglr’r::snaLuls ¢ e Rio de Janeiro. Misiones, Saltae | Rio Grande do Norte,
ndamenta del Fuego. Paran4, Santa Catarina e | Tucumén e Neuquén. ' Santiago del Estero. Sergipe, Acre,
Rio Grande do Sul. Amapa e Para.
10 UF:
o i . . 7 UF: 9 UF:
Distor¢ao idade- 4 UF: Distrito Federal, Goids, 6 UF: 6 UF: 7 UF: Entre Rios, Alagoas, Bahia,

série no ensino
secundario/
médio

CABA, Santa Fe, La
Pampa e Tierra del
Fuego.

Mato Grosso, Rondonia,
Espirito Santo, Minas
Gerais, Sao Paulo,
Parana, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul.

Buenos Aires,
Coérdoba, Mendoza,
Catamarca, Jujuy e

Tucuman.

Ceara, Maranhdo,
Pernambuco, Acre,

Roraima e Tocantins.

La Rioja, San Juan,
San Luis, Chubut,
Formosa, Rio Negro
e Santa Cruz.

2 UF:
Mato Grosso do Sul
e Rio de Janeiro.

Corrientes, Chaco,
Misiones, Salta,
Santiago del Estero e
Neuquén.

Paraiba, Piaui, Rio
Grande do Norte,
Sergipe, Amapa,
Amazonas e Para.
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Indicadores por
nivel de ensino

Grupo 1

Grupo 2

Grupo 3

Grupo 4

Melhor resultado educacional e melhor
condicio socioecondomica.

Melhor resultado educacional e pior
condicio socioecondmica.

Pior resultado educacional e melhor
condicio socioecondmica.

Pior resultado educacional e pior
condicio socioecondmica.

Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil
11 UF:
Distrito Federal, Goias, 9 UF: 10 UF:
Aprender no 6 UF: Mato Grosso, Mato 5 UF: 5 UF Buenos Aires, Entre Alagoas, Bahia,
enSinG priméri CABA, San Luis, Grosso do Sul, 4 UF: ) .. Rios, Corrientes, Maranhéo, Paraiba,
primario e Ceara, Piaui, Acre, Santa Fe, La Rioja, 1 UF

IDEB no ensino

Chubut, La Pampa,
Rio Negro e Tierra

Rondonia, Espirito
Santo, Minas Gerais, Sdo

Coérdoba, Mendoza,
Salta e Neuquén.

Amazonas, e

San Juan, Formosa e

Rio de Janeiro.

Chaco, Misiones,
Catamarca, Jujuy,

Pernambuco, Rio
Grande do Norte,

fundamental del Fuego. Paulo, Parana, Santa Tocantins. Santa Cruz. Santiago del Estero e Sergipe, Amapa,
Catarina e Rio Grande do Tucuman. Para e Roraima.
Sul.
10 UF: 9 UF: 12 UF:
Aprender no 8 UF: Distrito Federal, Goias, Buenos A'ires Alagoas, Bahia,
ensino CABA’ Santa Fe, Mato (:Jrc_)sso do, SUl’ 4 UF: Cordoba, 3 UF: 3 UF: 2 UF: Corrientes, Chaco, Maryanh.a(), Paraiba,
o San Luis, Chubut, La Rondonia, Espirito , , - .. Piaui, Rio Grande do
secundario e i . . o~ | Entre Rios, Mendoza | Ceara, Pernambuco ¢ | La Rioja, San Juan e Mato Grosso e Misiones, ;
. Pampa, Rio Negro, | Santo, Minas Gerais, Sao , . . . Norte, Sergipe, Acre,
IDEB no ensino e Neuquén. Tocantins. Formosa. Roraima. Catamarca, Jujuy,

médio

Santa Cruz e Tierra
del Fuego.

Paulo, Parana, Santa
Catarina e Rio Grande do
Sul.

Salta, Santiago del
Estero e Tucuman.

Amapa, Amazonas,
Para e Rio de
Janeiro.

Elaboragao propria.
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Indicadores por
nivel de ensino

Grupo 1

Grupo 2

Grupo 3

Grupo 4

Melhor resultado educacional e
melhor gasto por aluno.

Melhor resultado educacional e pior
gasto por aluno.

Pior resultado educacional e melhor
gasto por aluno.

Pior resultado educacional e pior
gasto por aluno.

Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil
9 UF: Mato (S‘:r(I)JsS(; Mato
CABA, Entre Rios, 6 UF: > 6 UF:
o 5 UF: . Grosso do Sul, 4 UF: 6 UF:
Santa Fe, La Rioja, L Buenos Aires, . Chaco, Formosa, - , 3 UF: . o
. Distrito Federal, , Amazonas, Para, . . Maranhao, Paraiba, . .. Bahia, Ceara, Piaui,
Analfabetismo Catamarca, Chubut, - . Cordoba, Mendoza, . . Jujuy, Tucuman, Corrientes, Misiones | .
Goids, Amapa, . Rondoénia, Espirito R . Pernambuco e Rio Grande do Norte,
La Pampa, Santa . , San Juan, San Luis e . . Neuquén e Rio . e Salta. .
. Roraima e Parana. . Santo, Rio de Janeiro, Tocantins. Sergipe e Acre.
Cruz, Tierra e del Santiago del Estero. ~ Negro.
Sao Paulo e Santa
Fuego. .
Catarina.
11 UF:
L 9 UF: Mato Grosso, Mato 7 UF:
E',SC(')larlzag:ao' CABA, Santa Fe, 4 UF: 4 UF: Grosso do Sul, Bahia, Entre Rios S;ln Juan 5 UF: 4 UF: 4 UF:
liquida no ensino Chaco, Jujuy, Paraiba, Cordoba, Mendoza, | Ceara, Piaui, Rio Grande ? ’ Distrito Federal, ot Sergipe, Amazonas,
- . : , . . Formosa, Catamarca, . ~ Buenos Aires, Salta e i .
primario/ Tucuman, Chubut, | Pernambuco, Amapa | San Luis, Corrientes do Norte, Acre, , .. Goias, Maranhio, . Par4 e Rio de
. . D N (e Rio Negro, La Rioja . . Santiago del Estero. .
fundamental La Pampa, Neuquén e Tocantins. e Misiones. Rondénia, Espirito . Roraima e Parana. Janeiro.
~ e Tierra del Fuego.
e Santa Cruz. Santo, Sdo Paulo e Santa
Catarina.
9 UF: 8 UF:
Escolarizacio CABA, La Rioja, . 6 UF: 5 UF: . 5 UF: Entre Rios. Santa Fe . 8 UF:
liquida no ensino Mendoza, Distrito Federal, 3 UF: Mato Grosso, Rio 4 UF: Mato Grosso do Sul, Corrientes’ Formosa, Bahia, Maranhio,
L. Catamarca, Jujuy, La Goias, Ceara, Buenos Aires, San Grande do Norte, Acre, Coérdoba, Chaco, Pernambuco, R i Paraiba, Piaui,
secundario/ f o . ; . : . Misiones, Salta, ;
di Pampa, Neuquén, Rondonia, Sdo Paulo Juan e San Luis. Rio de Janeiro e Santa | Chubut e Santa Cruz. | Sergipe, Roraima e Santiago del Estero e Amapa, Amazonas,
medio Rio Negro e Tierra e Parana. Catarina. Tocantins. g Para e Espirito Santo.

del Fuego.

Tucuman.
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Indicadores por
nivel de ensino

Grupo 1

Grupo 2

Grupo 3

Grupo 4

Melhor resultado educacional e
melhor gasto por aluno.

Melhor resultado educacional e pior
gasto por aluno.

Pior resultado educacional e melhor
gasto por aluno.

Pior resultado educacional e pior
gasto por aluno.

Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil
10 UF:
10 UF:
Abandono CABA, Entre Rios, 5 UF: 5 UF: l\éfg‘s’sfr(f(fssoﬁlM;itg 6 UF:
escolar no ensino Santa Fe, Jujuy, Distrito Federal, Buenos Aires, Grande do N(; " La Rioja, San Juan, 4 UF: 3 UF: 5 UF:
rimério/ Tucuman, Chubut, Goias, Paraiba, Coérdoba, Mendoza, Sergipe Amazonz;s Chaco, Formosa, Maranhao, Amapa, Misiones, Salta ¢ Bahia, Ceara, Piaui,
p La Pampa, Rio Pernambuco e San Luis e SIEIPS, - i Catamarca e Tocantins e Parana. Santiago del Estero. | Acre e Rondonia.
fundamental Ne S . . Paré, Espirito Santo, Rio .
gro, Santa Cruz e Roraima. Corrientes. de Janciro. Sio Paulo ¢ Neuquén.
Tierra del Fuego. Santa ,Catarina.
8 UF: 8 UF:
Abandono | CABA,LaRioja, | Distrito Federal, 4 UF: Moo Gros S 6 UF: 3 UF S pFE 6 UF:
escolar no ensino | Mendoza, Chubut, | Goids, Mato Grosso | Buenos Aires, San Grande dZ) Norte’ Cordoba, Entre Rios, Ceard Tocail tins Formosa’ Misiones’ Maranhao, Paraiba,
secundario/ La Pampa, Rio do Sul, Pernambuco, | Luis, Corrientes e Amazonas. Paré. Es ,iri o Chaco, Catamarca, i’arané Salta e S’an tiaco dei Piaui, Acre, Amapa e
médio Negro, Santa Cruz e | Sergipe, Rondodnia, Tucuman. Santo ¢ R,io de )JanSiro Jujuy e Neuquén. ' Estero & Santa Catarina.
Tierra del Fuego. | Roraima e S@o Paulo. ’ ’
10 UF: 8 UF:
Digtor(;éo id.ade— Cﬁl]'BuA, gﬁzzTn?; N 5 UF: 3 UF: Mato C‘Zr(gg: Ceara 5 UF: 4 UF: San JugnU;;:n Luis Mato Grosso do Sul,
série no ensino Ch 111b1}11; La Pam ’a Distrito Federal, Buenos A.ires Amazonas Rc,)n d(‘)ni; Entre Rios, Santa Fe, | Maranhao, Paraiba, Corrien te; Misione; Bahia, Piaui, Rio
primario/ 1 La Fampa, Goias, Roraima, , > . R, ’ La Rioja, Chaco e Pernambuco e > >|  Grande do Norte,
fund 1 Neuquén, Rio Negro, Tocantins e Parand Cordoba e Mendoza. | Espirito Santo, Sdo Paulo Formosa Amana Salta e Santiago del Sereipe. Acre. Pard e
ndamenta Santa Cruz e Tierra ’ ¢ Santa Catarina. ’ pa: Estero. l%irc)) <’:1e Jan;:iro
del Fuego. )

; 503 7UF: DistrigtoU Fl;ieral 6 UF: 8 UF: 8 UF:
Dls'torc;ao 1qade' CABA, Cérdoba, Goids. Ceard ’ 3 UF: 5 UF: La Rioia éhaco 2 UF: Entre Rios, San Juan, | Bahia, Paraiba, Piaui,
série no ensino Mendoza, > ? - Mato Grosso, Maranhéo, )2, e : San Luis, Corrientes, | Rio Grande Norte,

L. . Pernambuco, Buenos Aires, Santa . Chubut, Neuquén, Mato Grosso do Sul . .
secundario/ Catamarca, Jujuy, La Rondénia. Roraima Fe e Tucumén Acre, Espirito Santo e Rio Neero ¢ Santa ¢ Seraine Formosa, Misiones, | Amapd, Amazonas,
médio Pampa e Tierra del ? i ’ Santa Catarina. g £ipe: Salta e Santiago del Pard e Rio de

Fuego.

Tocantins, Sao Paulo
e Parana.

Cruz.

Estero.

Janeiro.
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Indicadores por
nivel de ensino

Grupo 1

Grupo 2

Grupo 3

Grupo 4

Melhor resultado educacional e
melhor gasto por aluno.

Melhor resultado educacional e pior
gasto por aluno.

Pior resultado educacional e melhor
gasto por aluno.

Pior resultado educacional e pior
gasto por aluno.

Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil Argentina Brasil
10 UF: 9 UF
Aprender no 6 UF: . Mato Grosso, Mato , 5 UF: 5 UF:
P CABA, Chubut, La 4 UF: 4 UF: Grosso do Sul, Cear4, Entre Rios, Santa Fe, S UF Buenos Aires, San Bahia, Rio Grande

ensino primario e
IDEB no ensino

Pampa, Neuquén,

Distrito Federal,
Goias, Tocantins e

Coérdoba, Mendoza,

Piaui, Acre, Amazonas,

La Rioja, Chaco,
Formosa, Catamarca,

Maranhao, Paraiba,
Pernambuco, Amapa

Juan, Corrientes,

do Norte, Sergipe,

Rio Negro e Tierra , San Luis e Salta. Rondénia, Espirito . ) . Misiones e Santiago Para e Rio de
fundamental del Fuego. Parané. Santo, Sdo Paulo e Santa Jujuy, Tucuman e ¢ Roraima. del Estero. Janeiro.
. Santa Cruz.
Catarina.

9 UF: 9 UF: 8 UF: 11 UF:
Apr’ender no CABA, Cérdoba, Distrito Federal, B Aj : S Mato Grosso, Bahia,
ensino Mendoza, Chubut, | Goias, Mato Grosso 3 UF: 2 UF: 4 UF: 2 UF: Juenosc re S,t an Maranhio, Paraiba,
secundario e La Pampa, Neuquén, do Sul, Ceara, Entre Rios, Santa Fe | Espirito Santo e Santa La Rioja, Chaco, Sergipe e Rio de Fo?f]lrﬁ;saol\r/rllizliloiz Piaui, Rio Grande do
IDEB no ensino Rio Negro, Santa Pernambuco, e San Luis. Catarina. Catamarca e Jujuy. Janeiro. K > | Norte, Acre, Amapa,

médio

Cruz e Tierra del
Fuego.

Rondonia, Tocantins,
Sao Paulo e Parana.

Salta, Santiago del
Estero e Tucuman.

Amazonas, Para e
Roraima.

Nota: por indisponibilidade de dados mais recentes de gasto por aluno no ensino fundamental e médio nos estados de Alagoas, Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul optou-se por exclui-los da analise. Por isso, o Brasil

conta no total com 24 unidades federadas e a Argentina também com 24. Elaboragao propria.
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6. OS EFEITOS DOS ARRANJOS FEDERATIVOS NOS RESULTADOS
EDUCACIONAIS NA ARGENTINA E NO BRASIL.

O capitulo busca responder a pergunta central da tese com o fim de analisar os possiveis
efeitos das caracteristicas da estrutura geral do federalismo, na dimensao politico-institucional,
e do arranjo federativo da politica educacional, nas dimensdes administrativa, legislativa e
fiscal, sobre os resultados do ensino, em termos de universalidade e igualdade entre as
provincias, nos niveis primario e secundario na Argentina, ¢ entre os estados nos niveis
fundamental e médio no Brasil'®.

Associado a esse objetivo, partimos de duas hipoteses: 1) a combinagdo de uma estrutura
geral do federalismo mais descentralizada na dimensao politico-institucional e de um arranjo
federativo da educagcdo com grande liberdade de atuagdo dos governos subnacionais nas
dimensdes administrativa, legislativa e fiscal, criou obstaculos para a producdo de politicas
educacionais universais ¢ de tratamento das desigualdades territoriais no ensino; e ii) ao
contrario, a combinacdo de uma estrutura geral do federalismo com forte centralizagdo politico-
institucional e um arranjo educacional com maiores constrangimentos aos governos
subnacionais nas competéncias administrativa, legislativa e fiscal, favoreceu a producdo de
politicas nacionais de expansdo e de combate as desigualdades territoriais no ensino.

Para atingir o objetivo e responder a questdo se o federalismo foi um fator que dificultou
ou favoreceu o desenvolvimento universal e a maior igualdade na educagdo, foram percorridos
dois passos. O primeiro, feito no capitulo 5, foi analisar os resultados educacionais em termos
de universalidade e igualdade territorial entre as provincias e entre os estados. Relembrando,
na analise da universalidade foram considerados os aspectos de alfabetizagdo, mensurado pela
taxa de analfabetismo, e de acesso ao ensino por meio da taxa de escolarizacdo liquida. Na
analise da igualdade/desigualdade foram identificados os resultados educacionais nos aspectos
de eficacia, eficiéncia e qualidade do ensino, considerando, respectivamente, as taxas de
abandono escolar e distor¢do idade-série e os indices Aprender, na Argentina, ¢ indice de
Desenvolvimento da Educa¢do Basica (IDEB) no Brasil. No financiamento da educacao foram

analisados: o gasto relativo — gasto com educacdo em relacdo ao gasto publico total na

105 Para melhor analisar a igualdade territorial na politica de educagfo e a sua relagdo com o arranjo federativo, é
considerado o mesmo nivel de governo (esfera estadual e provincial) com status de ente federativo e com
participag@o na educagdo nos dois paises. Contudo, como os municipios atuam fortemente no ensino fundamental
no Brasil, a analise ndo deixa de considerar o papel desse ente federado no federalismo tripartite brasileiro em
comparagdo ao arranjo federativo bipartite da Argentina, onde os municipios ndo s@o entes federados e atuam
muito pouco no ensino primario e secundario.
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administracdo provincial ou estadual — que mediu a op¢ao ou prioridade de investimento na
educacdo; e o gasto efetivo (por aluno) em cada nivel de ensino, que indicou a capacidade de
financiamento das provincias e estados.

A partir da analise desses indicadores, a investigacdo sobre a universalidade e a
igualdade nos resultados educacionais € no gasto tem como objetivo, no presente capitulo,
verificar a possibilidade de formagdo de uma politica nacional mais universal e equanime na
educagdo e o quao avangado foi o seu desenvolvimento.

O segundo passo ¢ analisar a relagdo entre o tipo de arranjo federativo de cada pais, a
partir das caracteristicas das dimensdes politico-institucional, administrativa, legislativa e
fiscal, e a possibilidade de estabelecimento de politicas nacionais de ensino universais e de
maior igualdade territorial, considerando os resultados educacionais. Como fatores externos aos
arranjos federativos que podem ter afetado os resultados educacionais, sdo considerados os
indicadores de condi¢des socioecondmicas — indice de Desenvolvimento Humano Subnacional
(IDHS), coeficiente de Gini e percentual de pessoas pobres —, os quais também foram analisados
no capitulo 5.

Na primeira se¢do deste capitulo ¢ feita uma analise sintética dos indicadores
educacionais e de financiamento do ensino na Argentina e no Brasil para buscar inferir a
possibilidade de politicas de educagdo universais € mais equanimes nesses dois paises, além
das suas condigdes socioecondmicas. A segunda secdo recupera de forma breve as
configuracdes da estrutura geral do federalismo e dos arranjos federativos nas politicas de
educagdo pos-redemocratizagdo. Por fim, a terceira secdo busca investigar os possiveis efeitos
dos arranjos sobre os resultados educacionais em cada pais, considerando também outros

fatores, externos ou intercalados ao federalismo, que também podem ter afetado as politicas.

6.1. Universalidade e igualdade nas politicas de educacio e condicdes socioeconomicas.

Para identificar a possibilidade da formagdo e desenvolvimento de politicas nacionais
de educacdo universais e de maior igualdade, na Argentina e no Brasil, sdo analisadas medidas
de posi¢cdo (média), dispersdo (coeficiente de variacdo — CV — e valores minimo e méximo) e
desigualdade (Gini) entre as provincias argentinas e estados brasileiros, aplicadas aos resultados
educacionais e aos indicadores de financiamento do ensino ¢ de condi¢gdes socioecondmicas.

Sao utilizados dados do Ultimo ano disponivel para cada indicador de resultado e de
gasto das redes de ensino publicas provinciais e estaduais nos niveis primario e fundamental e

secundario ¢ médio. Na analise dos indicadores de condi¢des socioecondmicas também ¢
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considerado o dado do ultimo ano disponivel para as provincias e estados. Contudo, em razao
da indisponibilidade de dados mais recentes para as provincias argentinas em alguns
indicadores, ndo foi possivel obter os dados para os mesmos anos em ambos os paises, variando
de acordo com o indicador analisado.

A Tabela 33, a seguir, mostra sinteticamente os dados que foram apresentados no
capitulo anterior, referentes aos resultados educacionais e ao gasto relativo com educacao e por
aluno em cada nivel de ensino na comparagdo entre os paises, considerando as unidades de

analise as provincias argentinas e os estados brasileiros.



Tabela 33: Medidas de posi¢ao, dispersao e desigualdade aplicadas aos resultados das politicas de educacao entre as
provincias argentinas e entre os estados brasileiros em cada nivel de ensino.
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Argentina Brasil
Aspectos Indicadores
Ano | Gini [ Média| CV | Min. | Max. | Ano | Gini | Média| CV | Min. | Max.
Alfabetizagio da |\ o160 cismo (%) 2014 {0263 1,6 469 02 31 |2019]0325 84 579 21 171
populacao
Universalidade .
Escolarizagdo liquida EP e EF (%) 2014 0,007 969 1,3 932 99,5 | 2020 | 71,4 97,6 1,0 94,1 98,9
Acesso ao ensino
Escolarizagdo liquida ES ¢ EM (%) 2014 (0,048 80,3 8,6 62,8 90,7 | 2020 {0,072 71,4 12,9 49,1 87
Abandono escolar EP e EF (%) 2019 (0,454 02 858 0,0 0,7 | 2020 (0,572 1,1 111,3 0,00 4,1
Eficéacia
Abandono escolar ES ¢ EM (%) 2019 (0,352 3,0 64,5 0,6 7,7 | 2020 | 0,486 2,5 90,4 02 8,3
Distorg¢ao idade-série EP ¢ EF (%) 2015 0,250 15,7 457 52 35,3 | 2021 |0,206 23,5 36,2 8,3 41,3
Igualdade Eficiéncia
Distor¢ao idade-série ES e EM (%) 2015 (0,073 36,9 12,9 262 43,7 | 2021 [0,165 31,3 293 142 50,9
Aprender no EP (%) e IDEB no EF 2018 0,135 61,4 10,8 494 75,4 | 2019 |0,060 5,0 10,5 4.2 6,0
Qualidade
Aprender no ES (%) e IDEB no EM 2019 0,117 36,3 21,4 22,5 49,3 | 2019 | 0,065 3,8 11,4 3,2 4,7
Gasto relativo com educacdo (%) 2018 0,083 26,8 14,5 214 35,8 | 2021 |0,143 14,8 252 8,0 21,8
Financiamento da educacio Gasto por aluno EP ¢ EF (em ddlares) | 2018 | 0,109 1.221 37,7 743  2.662 | 2018 {0,244 1.748 55,1 860  5.560
Gasto por aluno ES e EM (em doélares) [ 2018 [ 0,188 1.832 36,9 1.292 4.576 | 2018 {0,205 1.869 37,2 765  3.063

Fontes: Argentina: EAHU 2014 — INDEC; RAE 2015, 2018, 2019 e Informes de Resultados Aprender 2018, 2019 — Secretaria de Evaluacion e Informacion Educativa; CGECSE 2018 — DNIECE.
Brasil: PNAD 20109, 2020 — IBGE; Censo Escolar 2020 ¢ IDEB 2019 — INEP; PREO 2021 — Siconfi; Relatorio de Indicadores 2008-2018 — SIOPE.
Notas: nos indicadores educacionais: EP significa ensino primario, EF ensino fundamental, ES ensino secundario e EM ensino médio. No financiamento da educagdo: dados indisponiveis para Alagoas,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul a partir de 2014, por isso, optou-se por exclui-los na analise do gasto relativo e efetivo; cotagdo do délar nas datas 29/12/2017, 28/12/2018 e 30/12/2018 segundo o
Banco Central do Brasil. Elaboragao propria.
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Algumas consideragdes podem ser destacadas a partir dos dados levantados. Em relacao
a universalidade, considerando o ultimo ano analisado, a Argentina apresentou uma situacao
muito melhor na expansao da cobertura educacional, principalmente no aspecto de
alfabetizacdo da populacdo. Em média as provincias tinham apenas 1,6% de analfabetos ja em
2014, enquanto que os estados apresentaram uma média quatro vezes maior (8,4%), cinco anos
depois, em 2019!%. Isso foi refor¢ado pela constatagio de que o estado brasileiro com o maior
indice de analfabetos mostrou uma taxa cinco vezes maior, de 17,1%, em comparacdo a
provincia argentina com o pior resultado, de 3,1%.

No acesso ao ensino, a Argentina também se destacou com uma média maior entre as
provincias na taxa escolarizagdo liquida do ensino secundario, de 80,3% em 2014, enquanto
que os estados brasileiros apresentavam uma taxa mais baixa no ensino médio, de 71,4%, ainda
em 2020. Na situacao de atraso do Brasil chamou ateng¢do o fato de que o estado com a menor
taxa de escolarizagdo apresentou menos de 50% dos jovens com acesso em idade adequada no
ensino médio. J4 na Argentina a provincia com valor minimo nesse indicador alcangou 62,8%
de alunos matriculados no ensino secundario. Contudo, essas diferengas entre os paises esconde
um fato muito importante, que foi a grande expansdo do acesso a educacao no Brasil durante a
redemocratizagdo, principalmente no ensino médio, no qual a taxa de escolarizacdo subiu de
17,3%, em 1991, para 75,4% em 2020.

A semelhanca entre os dois paises ¢ que acesso ao nivel secundério ainda estava por ser
universalizado, enquanto que no ensino primario esse processo ja estava bastante adiantado.
Assim, a média entre as provincias na escolariza¢do liquida no ensino primario foi de 96,9%
em 2014, e entre os estados, de 97,6% em 2020.

A forga do sistema educacional argentino também se expressou no financiamento do
ensino, considerando que o gasto com educagdo em relagdo ao gasto publico total na média
entre as provincias, em 2018, foi de 26,8%, e dos estados de 14,8% em 2021. Ja no gasto por
aluno, o Brasil apresentou uma situagcao melhor, principalmente no ensino fundamental, no qual
a média de investimento foi mais de US$500,00 em comparagdo a Argentina em 2018. No
ensino secundario, o gasto por aluno foi, em média, semelhante para ambos os paises, com uma
leve vantagem para o Brasil no mesmo ano.

Portanto, a Argentina mostrou um desenvolvimento do seu sistema educacional e uma
situagdo melhor na universalizagdo da alfabetizacdo da populagdo e do acesso ao ensino no

ultimo ano analisado da redemocratizagdo. Isso aponta para a constru¢do de uma politica

106 Como salientado, a diferenga maior de anos em alguns indicadores educacionais se deve a indisponibilidade de
dados mais recentes para as provincias.
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nacional de educag¢do mais expansionista no pais ao final do periodo, tanto em termos de
cobertura escolar quanto no financiamento da educacdo no gasto relativo. Isso sugere
incialmente a hipotese de que a maior prioridade de investimento no ensino, decorrente do
maior esfor¢o fiscal no gasto relativo com educacdo na média nacional, favoreceu a
universalidade da educagdo no pais, constatada pelos resultados nos indicadores de
analfabetismo e escolarizagdo liquida no tltimo ano observado.

Ja o Brasil apresentou uma situacao de atraso na universalizagdo da alfabetizagao e do
atendimento educacional ao final do periodo democratico. Isso aponta para a condi¢cdo mais
desfavoravel do pais no estabelecimento de uma politica nacional universal, em comparagdo a
Argentina. O Brasil também apresentou uma situagdo pior no gasto relativo com educacao,
indicando a hipotese de que a baixa prioridade no investimento com o ensino no pais dificultou
a sua universalizacdo. Assim, a andlise sugere que as distintas situacdes dos dois paises na
universalidade do ensino tiveram relagdo com as diferengas entre eles no investimento relativo
com educacao.

Contudo, em termos de evolucdo pos-redemocratizacdo, o gasto relativo mais baixo nao
parece ter efeitos sobre o desenvolvimento do ensino no Brasil, considerando que o pais
apresentou, internamente, uma expressiva expansao na cobertura escolar, principalmente no
ensino médio. Nesse caso em especifico, os resultados, apresentados no capitulo 5, na taxa de
escolarizagdo liquida e no gasto por aluno (efetivo) no ensino médio sugerem que foi esse tipo
de gasto que teve mais efeitos sobre o desenvolvimento desse nivel de ensino. Isso porque,
exceto Amapd e Amazonas, todos os outros estados brasileiros tiveram um aumento
consideravel no gasto por aluno e na taxa de escolariza¢do liquida do ensino médio. Na
educag¢do fundamental, o gasto por aluno ndo pareceu, inicialmente, ter efeitos sobre a expansao
desse nivel de ensino para o pais como um todo, pois, no geral, os estados apresentaram muita
variagdo nos resultados da taxa de escolarizacdo liquida e, principalmente, no gasto por aluno.

Em relagdo a igualdade territorial, ambos os paises mostraram grandes desigualdades na
eficacia do sistema educacional, com altos coeficientes de variagao ¢ de Gini nas taxas de
abandono escolar do ensino primdrio e secundério, embora a diferenca foi menor entre as
provincias argentinas do que entre os estados brasileiros. Isso correu principalmente no ensino
primario e fundamental, no qual o estado com a maior taxa de abandono (4,1%) mostrou um
valor quatro vezes maior em relagdo ao estado com a menor taxa (0%) em 2020. Na Argentina,
a diferenca entre as provincias esteve na casa dos 1%, considerando os valores maximo e

minimo de, respectivamente, 0,7% e 0% em 2019.
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Os sistemas educacionais de ambos os paises mostraram um nivel de desigualdade
menor nas taxas de distor¢ao idade-série, indicando para uma politica nacional mais equanime
no aspecto da eficiéncia do ensino, principalmente na educacao secundaria. Porém, nesse nivel
de ensino, a Argentina apresentou, em 2015, uma dispersao territorial média de 12,9% no CV
e uma diferenga territorial de 17,5, em niimero absoluto, entre as provincias com a maior e
menor taxa de distor¢do. Enquanto que no Brasil, a dispersao foi alta, com um CV de 29,3% e
uma diferen¢a de 36,7, em numero absoluto, entre os estados com o valor maximo ¢ minimo
em 2021. No ensino primario, os dois paises apresentaram uma situacao de maior atraso da
politica no tratamento das desigualdades, com uma dispersao territorial alta — CV de 45,7% na
Argentina e 36,2% no Brasil'"’.

No aspecto de qualidade do ensino, embora utilizem indices distintos para analisar o

rendimento dos alunos — Aprender na Argentina e IDEB no Brasil'®

—, alguns resultados se
destacaram em termos de desigualdades territoriais. Na Argentina, o avango da politica
educacional no ensino primario se expressou em um nivel de dispersdo baixo entre as
provincias, com um CV de 10,8%, enquanto que a situacdo mais desfavoravel do ensino
secundario nas diferencas territoriais foi constatada pelo CV duas vezes maior, de 21,4% em
2018. No Brasil, em que pese os baixos valores do Gini e do CV no ensino fundamental e
médio, € preciso considerar a grande diferenca entre os estados com maior e menor IDEB em
ambos os niveis de ensino, uma vez que o Gini e 0 CV podem subestimar os resultados desse
indice. Assim, as diferengas entre os estados com valores minimo € maximo no IDEB nos niveis
fundamental e médio foram de respectivamente, 1,8 e 1,5, em numero absoluto, em 2018. Isso
na escala do IDEB faz diferenca, pois significa que alguns estados alcangaram uma média muito
mais alta de alunos com boas notas nas provas de avaliagdo e/ou um percentual superior de
aprovacdo escolar numa determinada série de ensino, em comparacdo aos estados que
apresentaram um pior desempenho médio nas provas e/ou um baixo percentual de aprovagao

entre os estudantes.

197 A dificuldade em encontrar dados mais recentes para as provincias argentinas criou limites para a anélise
comparativa entre os paises na taxa de distor¢do idade-série, pois, no geral, ambos os paises apresentaram uma
situacdo educacional pior nesse indicador em comparacdo as taxas de analfabetismo, escolarizagdo liquida e
abandono escolar. Assim, na Argentina ndo foi possivel verificar resultados recentes na taxa distor¢@o e o quanto
a eficiéncia do ensino evoluiu em comparacio ao Brasil nas desigualdades territoriais. Por isso, a analise se limitou
em destacar o CV e as diferengas entre as provincias e entre os estados nos valores maximo e minimo, e ndo
exatamente entre os paises.

108 O resultado do indicador Aprender deve ser lido como o percentual de alunos que alcangaram um desempenho
satisfatorio nas provas de avaliagdo do ensino, variando de 0 a 100%. Ja o IDEB ¢ um indice calculado pelas
médias das notas das provas de avaliagdo e das taxas de aprovagao escolar, variando numa escala de 0 a 10, sendo
0 o pior nivel de rendimento e 10 o melhor.
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Portanto, ambos os paises mostraram desigualdades na politica de educac¢do nos niveis
de ensino apos a redemocratizagdo. A Argentina apresentou uma diferenca mediana entre as
provincias na eficiéncia do ensino secundario e na qualidade em ambos os niveis de ensino, €
grandes desigualdades na eficacia do sistema educacional e na eficiéncia do ensino primario.
As diferencas territoriais na educagdo também alcangaram o seu financiamento, especialmente
no gasto por aluno, sendo que entre as provincias que investiram mais e aquelas que investiram
menos, a diferenca foi grande no ensino primario, de US$1.519,00, e ainda mais alta no ensino
secundario, mais que o dobro, de US$3.284,00 em 2018.

Assim, a politica de educacdo nacional argentina mostrou uma situacdo melhor em
termos de universalidade e igualdade nos resultados do ensino no ultimo ano analisado, embora
com um nivel ainda consideravel de diferenciagdo entre as provincias, sendo esse um dos
principais problemas do ensino no pais apds a redemocratizagao. Os achados também sugerem
a possibilidade de que as desigualdades territoriais encontradas nos resultados educacionais
estiveram relacionadas as diferencgas de capacidade de gasto entre as provincias. E essa relagao
parece ser maior nos aspectos de eficacia e eficiéncia, os quais apresentaram altas
desigualdades, assim como o gasto por aluno nos niveis primario e secundario.

O Brasil, em geral, apresentou uma situacdo pior com um nivel mais alto de
diferenciagdo entre os estados nos aspectos de eficacia e eficiéncia do sistema educacional, o
que também se manifestou no financiamento do ensino, principalmente no gasto por aluno no
ensino fundamental e médio. A diferenca entre os estados com maior e menor investimento por
aluno chegou a US$4.700,00 no ensino fundamental ¢ US$2.298,00 no ensino médio em 2018.
Chamou a atencdo o fato de que a distor¢do encontrada no gasto por aluno no ensino
fundamental foi trés vezes maior do que aquela encontrada para as provincias argentinas no
ensino primario. Portanto, a politica de educacdo brasileira, em que pese o seu grande
desenvolvimento e expansdo durante a redemocratizagdo, apresentou um atraso maior na
universalidade e igualdade dos resultados no ensino em comparagao a Argentina no ultimo ano
observado.

Portanto, a andlise aponta que as desigualdades territoriais nos resultados do ensino
tiveram alguma explicagdo nas diferencas de capacidade de gasto das unidades federadas no
gasto efetivo. Contudo, o cruzamento dos dados de gasto por aluno e de resultados
educacionais, realizado no capitulo 5, mostrou que houve uma ligagdo maior dos indicadores
entre as provincias argentinas em comparacdo aos estados brasileiros. Isso indica que, na

Argentina, as diferencas de gasto por aluno foi um fator importante para as desigualdades
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territoriais encontradas nos resultados educacionais, embora essa relacio ndo seja nada
desprezivel no caso brasileiro.

Os achados até aqui apresentados trazem, inicialmente, implicagdes para os arranjos
federativos dos paises, especialmente no que se refere as regras e instrumentos de vinculagdo e
redistribuicdo de recursos no ensino e seus possiveis efeitos sobre as politicas educacionais em
termos de desigualdades territoriais — as quais se mostraram altas, ndo obstante a situacao
positiva das politicas argentina e brasileira na universalidade do ensino. Assim, as diferengas
identificadas entre as provincias e estados nos indicadores de gasto e de resultados educacionais
apontam para a importancia dessas regras e instrumentos, em especial da atua¢do do governo
federal em auxiliar as provincias no financiamento do ensino, buscando diminuir as
desigualdades territoriais.

Por fim, na Tabela 34, abaixo, sdo reproduzidas as mesmas medidas de posigao,
dispersdo e desigualdade em ambos os paises para uma analise mais sintética das condi¢des

socioeconOmicas entre as provincias e os estados.

Tabela 34: Medidas de posicao, dispersao e desigualdade aplicadas as condi¢cdes socioecondomicas
entre as provincias argentinas e entre os estados brasileiros.

Condicdes Argentina Brasil

socloeconomicas | 4., | Gini | Média| CV | Min. | Max. | Ano | Gini | Média| CV | Min. | Max.

IDHS 2019 ( 0,009 0,844 1,7 0,820 0,882 | 2019 |0,020 0,755 2,53 0,708 0,827
Gini 2018 0,389 6,7 0,322 0,429 | 2020 0,497 7,3 0,412 0,548
% de pobres 2020 | 0,142 25,7 27,3 10,4 44,7 | 2020 |0,241 29,1 42,9 8,5 48,3

Fonte: Argentina: SIDEP 2018 — DNAP; Brasil: PNAD, 2019, 2020 — IBGE; SHDI Database 1990-2019 — GDL.

A Argentina se destacou com melhores condigdes socioecondmicas em todos os
indicadores, na média geral entre as unidades federadas e nas menores desigualdades
territoriais. Assim, quanto ao nivel de bem estar da populacdo, a média entre as provincias foi
de 0,844, em 2019, o que na escala do IDHS significa um desenvolvimento humano muito alto,
maior que a média entre os estados brasileiros, de 0,755 — mostrando um desenvolvimento alto.
Para se ter uma ideia das fortes diferengas entre os paises, o estado que alcancou o maior IDHS,
de 0,827, esteve proximo da provincia com menor IDHS, de 0,820, mas distante do nivel de
desenvolvimento da provincia com valor maximo (0,882).

Isso foi refor¢ado pelos niveis mais baixos de concentragdo de renda e de pobreza na

Argentina, que apresentou uma média de 0,389 no Gini e de 25,7% no percentual de pobres,
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em 2018. No Brasil, a média entre os estados na concentragdo de renda atingiu um nivel de
0,497, mais de 1 ponto de distancia na escala do Gini — uma diferenca significativa —, enquanto
que no percentual de pobres foi de 29,1% em 2020.

Quanto as desigualdades territoriais, os paises apresentaram uma situagao semelhante,
com niveis baixos de diferenca entre as unidades federadas no desenvolvimento humano ¢ na
concentragdo de renda, e nivel alto na pobreza. Contudo, o Brasil mostrou uma desigualdade
territorial um pouco maior, principalmente no percentual de pobres.

Assim, a analise das condi¢des socioecondmicas entre os paises reforcou o que foi
encontrado nos resultados educacionais e no financiamento do ensino, em termos de uma
situagdo de maior desenvolvimento social, econdmico e educacional na Argentina em
compara¢do ao Brasil, tanto no geral quanto nas desigualdades territoriais. A principio, isso
sugere que hd uma relacdo entre o nivel socioecondmico e as situagdes das politicas
educacionais dos paises, em termos de universalidade e igualdade entre as provincias e entre 0s
estados.

Contudo, o cruzamento dos dados socioecondmicos, educacionais e de gasto por aluno,
analisado do capitulo 5, apontou que ndo houve uma congruéncia completa entre esses
indicadores para as unidades federadas dos dois paises, indicando para efeitos mais relativos.
Porém, embora nao foi possivel generalizar para o territorio nacional, a analise mostrou que as
condigdes socioeconOmicas apresentaram, no geral, uma relagdo com o gasto por aluno e os
resultados educacionais para boa parte das provincias e estados.

Além disso, também foram encontradas algumas diferencas importantes entre os paises.
Assim, para politica educacional como um todo, a relacdo entre as condi¢des socioecondmicas
e o gasto por aluno foi maior na Argentina, considerando que no Brasil isso foi identificado
apenas para o gasto efetivo no ensino médio. Contudo, na andlise da relagdo entre o nivel
socioeconomico e os resultados educacionais constatou-se que a relagdo foi maior no Brasil em
comparagdo a Argentina no geral e, principalmente, em termos de desigualdades territoriais.
Nesse caso, o numero de estados que apresentou um melhor desempenho socioecondmico e
educacional e pior em ambos foi maior que o nimero de provincias nas duas situacdes. Portanto,
as condi¢des socioeconOmicas foram fatores que mostraram ter relevancia na andlise da
situagdo educacional dos paises no pds-redemocratizagdo, especialmente no Brasil.

As consideragdes feitas nesta se¢do servem de suporte para a posterior analise da relagao
entre os arranjos federativos e os resultados do ensino, considerando também outros fatores,

ndo ligados ao federalismo, que trouxeram implicagdes para as politicas educacionais dos
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paises. Contudo, antes disso, faz-se necessario uma breve sintese das caracteristicas dos

arranjos federativos argentino e brasileiro, apresentada na proxima se¢ao.

6.2. Configuracoes da estrutura geral do federalismo e do arranjo federativo na politica

de educacao.

Nesta secao ¢ feita uma breve comparacdo entre a Argentina ¢ o Brasil sobre as
principais caracteristicas da estrutura geral do federalismo, na dimensao politico-institucional,
e, particularmente, do arranjo federativo na educagdo nas dimensdes administrativa, legislativa
e fiscal. As caracteristicas dos arranjos federativos em cada uma das dimensdes sao
apresentadas no Quadro 8 abaixo. A interpretacdo sobre como elas se interligam dentro de cada

arranjo, com semelhancas e diferencas entre os paises, ¢ feita logo em seguida.
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Quadro 8: Caracteristicas dos arranjos federativos argentino e brasileiro.

de redistribuicdo e gasto entre os niveis de
governo.

Dimensoes Argentina Brasil
Autonomia politica das provincias para Autonomia politica dos estados e municipios
escolher representantes politicos. para escolher representantes politicos.
Representagdo no Senado, mas com Representagdo no Senado, mas com atuagéo
atuacdo dos senadores a favor de interesses | dos senadores a favor de interesses politico-
Estrutura | o W politico-partidarios. partidérios.
geral do R
. institucional ) ; . -
federalismo Regras mais flexiveis de emenda a Regras mais flexiveis de emenda a
Constituicao. Constituicao.
Forte influéncia dos governadores no Fraca influéncia dos governadores no
legislativo nacional e nas relagdes entre os | legislativo nacional e nas relagdes entre os
poderes executivo nacional e subnacional. | poderes executivo nacional e subnacional.
Atuagdo predominante das provincias na Atuagdo dos estados e municipios na gestio
gestdo do ensino primario e secundario e do ensino fundamental, e atuagdo
fragmentagdo da estrutura de ensino. predominante dos estados no ensino médio.
Administrativa
Liberdade das provincias para negociar e Pouca liberdade dos estados e municipios
adaptar as condi¢des de implementacao para negociar as condi¢des de
das politicas nacionais. implementagdo das politicas nacionais.
Competéncia concorrente entre os niveis Competéncia concorrente entre os niveis de
de governo para legislar sobre o ensino governo para legislar sobre o ensino com
com maior liberdade das provincias. menor liberdade dos governos subnacionais.
Legislativa .. . . Fraca atuagdo e influéncia dos estados e
Arranjo Forte atuagdo e mﬂuen(ila das p rovinelas municipios nas esferas de articulagdo
federativo nas’e'sferas de art1c~u1a<;a0 federativa da federativa e predominio do MEC na
da politica politica de educacdo. producgdo de politicas nacionais de educag@o.
de educacio
Competéncia das provincias para arrecadar
e gastar recursos com educacio, mas alta Competéncia dos estados e municipios para
dependéncia pelas TIGs nacionais na arrecadar e gastar recursos com educagao.
descentralizagdo do ensino.
Vinculagao de recursos do regime de Vinculagao constitucional de recursos e
Fiscal coparticipag@o para educacdo com regras fundos contabeis para a educagdo com regras

de redistribuicdo e gasto entre os niveis de
governo.

Metas de gasto publico com educagdo pelo
percentual do PIB para o governo nacional
e provincias.

Complementacdo de recursos da Unido aos
estados e municipios que ndo cumprirem o
valor minimo por aluno.

Elaboragdo propria.

Na Argentina, uma primeira caracteristica do arranjo federativo educacional que se

destaca ¢ a combinagdo entre a descentralizagdo administrativa e legislativa e a fragmentagao

da estrutura do ensino'”. Estes aspectos, que fizeram parte da trajetoria da politica e foram

fortalecidos na redemocratizagdo, garantem as provincias liberdade para conduzir os seus

199'Na Argentina, as provincias podem escolher entre duas estruturas de ensino: 7 anos de duragio no nivel primario
e 5 anos no nivel secundario; ou 6 anos de duragdo em cada nivel de ensino.
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sistemas de ensino. Embora o governo nacional ganhou novas e importantes atribuicdes na
coordenacdo e regulamentacdo dos principios e diretrizes comuns da politica educacional, o
aspecto descentralizador foi um fator determinante na defini¢do das reformas nacionais do
ensino na redemocratizagdo. As provincias puderam escolher o tipo de estrutura educacional e
incorporar a transferéncia do contingente escolar do ensino secundéario que melhor se
adequassem aos seus interesses e realidades locais, junto ao ensino primario ja descentralizado.

Essa caracteristica se relaciona com outro aspecto que ¢ a capacidade das provincias de
negociar as regras, condigdes e o processo de implementacao das politicas nacionais de ensino.
Isso ocorre, em primeiro lugar, pela via da coordenagdo horizontal entre os governos
subnacionais nas esferas de articulagdo federativa no ensino, basicamente no ambito dos
conselhos federais de educagdo. Por meio do aprendizado institucional e da coordenagdo
horizontal entre as provincias, elas conseguiram barrar as iniciativas do Poder Executivo
Nacional (PEN) ou, pelo menos, modificar, em parte, as propostas nacionais, afim de acomoda-
las aos seus interesses ¢ realidades educacionais. Em segundo lugar, na estrutura geral do
federalismo, as relagdes entre os poderes executivo nacional e subnacional indicaram que a
atuacdo legislativa do governo nacional foi influenciada pelas negociagcdes entre os
governadores e o gabinete do presidente, o que possibilitou a intermediacdo dos interesses
subnacionais na educagao.

Na dimensao fiscal da politica de educagdo, o primeiro aspecto que se destaca ¢ a
vinculagdo dos recursos do regime de coparticipagio federal de impostos'!® para o ensino,
definida pela lei de financiamento educativo, n. 26.075, de 2005. O principal critério na
redistribuicao desses recursos € o numero de matriculas nos niveis de ensino de cada provincia,
que englobou 80% do total da vinculagdo para a educacdo, alocando um maior volume de
receitas nas provincias onde o percentual de matriculas foi maior. O segundo aspecto ¢ a
determinagdo, pela mesma lei, do aumento gradual do gasto publico consolidado em educagdo
para os niveis de governo, até alcancar a meta de no minimo 6% do PIB. Do total gasto, o
governo nacional deve ter 40% de participacao e as provincias 60%. Contudo, o governo
nacional ndo conseguiu cumprir com a sua parte, penalizando as provincias, as quais devem
realizar um esfor¢o maior para arcar com os custos da educa¢do. Em terceiro, constata-se a
grande dependéncia das provincias pelas transferéncias intergovernamentais de recursos (TIGs)

nacionais, principalmente aquelas oriundas do regime de coparticipagdo. A dependéncia ¢ ainda

110 Regulamentado pela lei 24.548, de 1988, o regime de coparticipagdo € o principal mecanismo de distribuigdo
de receitas entre os niveis de governo na Argentina. Por meio desse regime, do total de receita arrecada pelo
governo nacional, 55,6% ¢ transferido para as provincias.
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maior entre as provincias menos populosas e desenvolvidas, as quais tém cerca de 80% dos
seus recursos advindos do regime de coparticipagao.

No Brasil, as primeiras caracteristicas do arranjo federativo da educagdo que se
destacam sdo a descentralizagdo administrativa do ensino e a responsabilidade concorrente
entre os estados e municipios sobre o ensino fundamental. Nesse tltimo caso, a duplicidade de
redes foi um aspecto da trajetéria da politica educacional que permanece na redemocratizacao,
e na qual os estados e municipios apresentam sistemas de ensino autonomos e paralelos,
prevalecendo as diferencas territoriais na oferta da educacao fundamental. Esta ¢ uma diferenca
importante em relagdo a Argentina, onde a descentraliza¢do da educagdo alcangou apenas o
nivel de governo provincial, com pouca participagdo dos municipios na gestdao do ensino. Ja no
ensino médio, os estados brasileiros tém o predominio sobre a sua gestdo, seguida pelo setor
privado com infima participagao dos municipios, aspecto semelhante ao encontrado no ensino
secundario na Argentina.

Em segundo lugar, no financiamento da educag@o, um primeiro aspecto ¢ a vinculagao
constitucional de recursos para a educacdo, caracteristica da trajetoria da politica no pais e que
foi fortalecida e aprofundada na redemocratizacdo. Assim, a Constituicao Federal de 1988 (CF-
88) define que 25% da receita de impostos dos estados e municipios devem ser destinados para
a manutencao e desenvolvimento do ensino. Em segundo lugar, a legislacdo nacional define
que parte desse percentual dever ser redistribuida entre os governos subnacionais por meio de
fundos contabeis (Fundef, Fundeb e novo Fundeb)'!'!. O terceiro aspecto é a complementagio
de recursos da Unido aos governos subnacionais que ndo atingirem o minimo nacional de gasto
por aluno definido anualmente. Contudo, assim como o governo nacional argentino nao
cumpriu com a meta estabelecida na participacdo do gasto com educag¢do, nem sempre o
governo federal brasileiro conseguiu complementar, com recursos suficientes, os fundos
contabeis da educagdo, especialmente no Fundef.

Uma semelhanga entre os paises € que, na redemocratizacao, o governo nacional se
destaca nas fun¢des de regulamentagdo da politica nacional de educagdo, com a defini¢ao de
diretrizes de organizac¢do do ensino e de regras de financiamento e de auxilio financeiro aos
governos subnacionais na educacdo. Contudo, no Brasil, as a¢des do governo federal no &mbito

legislativo e fiscal da educacgao ja faziam parte de uma atuagdo nacional que teve inicio a partir

1 Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef),
vigente entre 1997 e 2006; Fundo de Manutencao ¢ Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo (Fundeb), vigente entre 2007 e 2020; e novo Fundeb, regulamentado pela lei n. 14.113
de 2020, com carater de vigéncia permanente.
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de 1930 e que se tornou recorrente ao longo da trajetéria da politica. Na Argentina, a atuagao
do governo nacional na educacdo, com regras de gasto, redistribuicdo de recursos e auxilio
fiscal para as provincias, ¢ uma novidade da redemocratizacao, mais especificamente apos o
ano de 2005.

Em terceiro lugar, o desenho federativo da educagdo brasileira também estd marcado
pela centralizacdo legislativa e o papel de coordenacdo do governo federal na politica,
caracteristica presente ao longo da sua trajetoria. As atribuicdes legislativas dos governos
subnacionais sobre o ensino sao residuais em comparagao ao protagonismo do governo federal
na regulamentacdo da politica de educacdo, em razao da sua atribui¢do em iniciar matérias sobre
politicas sociais. Na Argentina, o governo nacional também tem a competéncia para legislar
sobre o ensino, contudo, a Constituicdo Nacional de 1994 (CN-94) ndo especifica as atribui¢cdes
dos niveis de governo na educagdo, deixando ampla margem para a legislacdo
infraconstitucional e liberdade para as provincias em legislar.

O poder do PEN no Brasil também se fortaleceu com o papel predominante do
Ministério da Educagdo (MEC) na conduc¢ao do processo de formulacdo de politicas
educacionais, em detrimento das entidades de direito privado sem fins lucrativos que
representam os governos subnacionais (Consed e Undime!!?). Além disso, a auséncia de uma
instancia de coordenacgdo federativa na educacdo com representacdo politica dos governos
subnacionais diminuiu a capacidade desses ultimos de influenciar o processo decisorio
nacional. Esta é outra diferenga importante em relacdo a Argentina, onde as provincias tém
representacdo politica nos conselhos federais de educacdo e o governo nacional ndo conta com
um orgao federal de ensino forte que possa conduzir o processo de decisdo das politicas
nacionais nessas instancias sem antes deliberar e negociar com as provincias.

Por fim, a caracteristica de centralizagdo legislativa no arranjo federativo da educagao
brasileira, se combina a forte atuagdo politico-institucional da Unido, na estrutura geral do
federalismo, marcada pela auséncia de supermaiorias para aprovar as inciativas nacionais,
prevaléncia do comportamento partidario dos deputados e senadores e ao baixo poder de veto
e de capacidade de negociacao dos governos subnacionais com o PEN. Na Argentina, embora
o governo nacional conte com regras flexiveis para emendar a Constitui¢do e com o
comportamento politico-partidaria dos parlamentares, a diferenca ¢ que as provincias
conseguem influenciar o processo decisorio nacional, intervindo na atitude dos deputados e

senadores e por meio das negociacdes entre governadores e presidente.

12 Conselho Nacional de Secretarios da Educagdo (Consed) e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagio (Undime).
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Portanto, Argentina e Brasil tém semelhangas e algumas especificidades que se
destacam nos arranjos federativos. A Argentina apresenta um arranjo mais descentralizado com
forte atuagdo das provincias na estrutura politico-institucional do federalismo e nas dimensdes
administrativa e legislativa da politica de educacao, o que garantiu a elas uma maior liberdade
para conduzir o ensino. Contudo, na dimensao fiscal, o desenho ¢ mais centralizado em razao
das regras nacionais de financiamento do ensino e da alta dependéncia das provincias pelas
TIGs nacionais. Ja o Brasil apresenta um arranjo federativo mais centralizado nas dimensdes
politico-institucional, legislativa e fiscal, o que trouxe maiores constrangimentos para 0s
governos subnacionais na condugdo do ensino. Porém, o desenho ¢ mais descentralizado na
dimensdo administrativa com a atuagdo dos municipios e estados na gestdo do ensino

fundamental e predominio dos estados no ensino médio.

6.3. Como os arranjos federativos afetaram os resultados das politicas educacionais.

Feitas as sinteses analiticas dos resultados educacionais nos niveis primario e secundario
e das caracteristicas dos arranjos federativos na Argentina e no Brasil, nesta sessdo pretende-se
responder a questdo central da tese de como o federalismo pode ter favorecido e/ou dificultado
o desenvolvimento universal e a maior igualdade na educacdo em ambos os paises.

A analise da relagdo entre o federalismo e as politicas educacionais € primeiro
apresentada para a Argentina e depois para o Brasil. Para cada pais sdo analisadas as
caracteristicas dos arranjos que, primeiro, contribuiram e, em segundo, aquelas que dificultaram
a universalidade — nos aspectos de alfabetizacdo da populagdo e acesso ao ensino — e a maior
igualdade na eficdcia, eficiéncia e qualidade do sistema educacional. Ao final, busca-se articular
os achados da tese com os argumentos da literatura sobre a relagdo entre o federalismo e as
politicas sociais, de forma a responder as hipoteses de pesquisa na comparagdo dos efeitos dos

arranjos federativos nas politicas educacionais entre os paises.

6.3.1. A relacio federalismo e educacio na Argentina.

Na Argentina o arranjo federativo afetou os resultados dos niveis de ensino primario e
secundario, trazendo implicacdes tanto para a universalizagdo quanto para a maior igualdade
na politica de educacdo, embora ndo foi capaz de eliminar as desigualdades. Contudo, as
dimensdes do federalismo tiveram efeitos distintos, contribuindo ou criando dificuldades para

o desenvolvimento da educacdo a depender do nivel de ensino e do aspecto do sistema
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educacional analisado. Além disso, o legado histdrico, o contexto politico democratico e as
condi¢cdes socioecondmicas também tiveram implicagdes para os resultados da politica.

Entre as caracteristicas do arranjo federativo que favoreceram o desenvolvimento do
ensino na Argentina destacou-se, em primeiro lugar, a atuacdo do governo nacional na
coordenacdo e regulamentacao da educagdo intermediada pela participagdo das provincias no
processo de producdo das politicas nacionais. Isso foi fundamental para o ensino secundario
que, embora estava mais longe da universalizagdo em comparagdo ao ensino primario,
apresentou uma grande expansdo na sua oferta para os alunos em idade adequada na
redemocratizagdo, com o aumento da taxa de escolarizagdo liquida. Como mostrado no capitulo
4, a regulamentagdo do processo de descentralizacdo do ensino secundario, estabelecido pela
lei n. 24.049 de 1992, passou por constantes negociacdes entre os governadores e o presidente.
Posteriormente, no processo de implementa¢do da descentralizagdo e da lei que regulamentou
a reforma do ensino — Lei Federal de Educagao (LFE), n. 25.195 — as provincias tiveram um
papel ativo na elaboracdo de novas propostas de politicas publicas no ambito do Conselho
Federal de Cultura e Educacdo (CFCE). Isso favoreceu a influéncia das provincias sobre a
producdo das politicas nacionais de reforma do ensino, possibilitando a elas negociar as
condi¢des de implementacdo das mesmas. Portanto, por meio da capacidade de barganhar e
conciliar os interesses subnacionais aos interesses nacionais na produgao das politicas, as
provincias conseguiram adapta-las as realidades dos seus sistemas de ensino, contribuindo para
a expansao da educagdo secundaria no pais.

Contudo, essas caracteristicas do arranjo federativo ndo explicam isoladamente o
desenvolvimento do ensino secundario no pais. O regime democratico apareceu como um fator
politico de contexto importante nesse caso, pois com o processo de redemocratizacao do pais,
o federalismo foi revitalizado e as provincias ganharam maior autonomia politico-institucional
e legislativa. Isso contribuiu para que as provincias pudessem ter maior participa¢do na esfera
politica nacional e nos espagos de articulagdo federativa, o que, consequentemente, fortaleceu
a sua intervencao na produg¢ao de politicas educacionais.

A influéncia das provincias sobre o processo decisério das iniciativas nacionais também
afetou, em certa medida, a expansdo do atendimento do ensino primario, uma vez que essas
politicas buscaram dar maior organicidade e reformar a estrutura do sistema educacional do
pais, abrangendo também esse nivel de ensino. Como visto, a Argentina progrediu de forma
significativa na alfabetizacdo da populag@o e no acesso a educagdo primdria, chegando muito
proximo de ser universalizado. E nesse caso a trajetoria da politica de educacgao foi um fator de

grande peso, pois o forte legado historico das provincias na conducdo e gestdo da educagdo
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priméria, desde a origem da construc¢ao federagdo argentina, reforgou a importancia do papel
dos governos subnacionais para o desenvolvimento desse nivel de ensino no pais. Os resultados
de acesso ao ensino primario e de alfabetizacdo da populacdo, antes da redemocratizagao,
confirmou essa constatacao, pois a politica de educagdo ja apresentava uma situagdo muito
positiva na cobertura escolar em 1980.

Em segundo lugar, outra caracteristica do arranjo federativo argentino que contribuiu
para a expansdao do ensino foi a regulamentacao de regras de vinculagdo e redistribuicao de
recursos € de aumento de gasto na educagdo. A analise dos dados mostrou que as TIGs do
regime de coparticipacdo vinculadas ao ensino foi destinada para as provincias conforme
definido pela lei de financiamento educativo de 2005, cumprindo com a redistribui¢do dos
recursos para as unidades federativas de acordo com o nimero de alunos matriculados. Assim,
as redes provinciais que concentraram mais matriculas receberam um volume maior de recursos
coparticipaveis em relagdo aquelas redes com menor percentual de alunos. Como a lei
determinou que 80% dos recursos da coparticipagdo vinculadas a educacdo deveriam ser
distribuidos de acordo com o numero de matriculas de cada rede provincial, esse critério
predominante foi justo em redistribuir os recursos em termos de abranger financeiramente as
localidades onde haviam mais alunos.

A lei de financiamento educativo também conseguiu ampliar o gasto publico
consolidado na educagdo, for¢gando os niveis de governo a capitalizar mais recursos para o
ensino até alcangar a meta de 6% do PIB. Isso foi importante principalmente para as provincias
menos desenvolvidas, mas que realizaram um gasto por aluno maior na educagao e conseguiram
alcancar resultados melhores no ensino. Como a analise do cruzamento de dados mostrou, no
capitulo 5, 7 unidades federadas realizaram um esforgo fiscal maior no gasto efetivo no ensino
primdrio e secundério, mesmo em condic¢des socioecondmicas piores em comparacao as outras
provincias. Por sua vez, dessas 7 provincias, 4 alcancaram melhores resultados educacionais no
ensino primario (Neuquén, Jujuy, Catamarca e Tucumén) e 1 (Mendoza) no ensino secundario
na maioria dos indicadores. A relagdo entre a capacidade de gasto das provincias e o alcance de
melhores resultados na educagdo apresentou ser maior no ensino secundario, uma vez que a
média do gasto por aluno das 7 provincias nesse nivel de ensino foi muito maior que a média
de gasto no ensino primario. Isso apontou que, para essas provincias, a configuracao do arranjo
federativo argentino de regras e instrumentos de financiamento na educagdo favoreceu o
desenvolvimento do ensino através do aumento do poder de gasto das unidades federadas.

Em terceiro lugar, o gasto por aluno foi um fator importante para explicar a situacdo

muito positiva da Argentina nos aspectos de alfabetizacdo da populacdo e acesso ao ensino
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primario e secundario em comparagdo ao Brasil, onde a politica de educacdo mostrou uma
situacdo de maior atraso nesses aspectos no ultimo ano analisado. Pelo cruzamento de dados
constatou-se que, embora nao fosse a maioria, um total de 9 unidades federadas apresentaram
resultados melhores nas taxas de analfabetismo e de escolarizagdo liquida e gastaram mais por
aluno, e que esse conjunto foi bem maior que o nimero de que estados que mostraram a mesma
situacdo no caso brasileiro. Assim, embora o Brasil apresentou, na média entre os estados, um
gasto maior por aluno no ensino fundamental e médio, a relagdo do gasto com o alcance de
melhores resultados educacionais foi maior na Argentina. Portanto, o maior esforgo fiscal das
unidades federadas argentinas no gasto por aluno alavancou uma politica nacional de maior
expansdo do ensino no pais.

Além disso, o gasto relativo com educacdo também mostrou que, no caso argentino, a
maior prioridade das provincias em investir no ensino favoreceu a universalidade da educagao
no pais na redemocratiza¢do, uma vez que elas apresentaram, em média, um nivel de gasto
relativo maior em comparagao aos estados brasileiros nesse indicador e resultados melhores nas
taxas de analfabetismo e escolarizacao liquida do ensino primario e secundario. Assim, a
legislacdo nacional, com defini¢do de regras de financiamento ao ensino, atrelada as prioridades
de politicas publicas na educacdo das provincias, favoreceu o desenvolvimento universal do
ensino primario e a expansao do atendimento educacional do ensino secundario.

Quanto as desigualdades territoriais, as regras de financiamento do ensino na Argentina
contribuiram para a sua redu¢@o na educacao ao consideraram as diferentes realidades das redes
provinciais de ensino quanto ao critério de nimero de matriculas. Como visto, o pais apresentou
quedas nas desigualdades entre as provincias na maioria dos indicadores educacionais
analisados, destacando-se as taxas de escolarizacao liquida e distor¢ao idade-série no ensino
secundario e o indice Aprender em ambos os niveis de ensino. Portanto, por meio da atuacdo
legislativa no financiamento do ensino, o governo nacional conduziu a politica de distribui¢ao
de recursos para a educagdo e induziu o comportamento das provincias, favorecendo a redugao
das desigualdades territoriais na eficiéncia e qualidade do ensino.

Em relagdo as caracteristicas do arranjo que dificultaram o desenvolvimento do ensino,
¢ preciso considerar um efeito relativo da descentralizagcdo administrativa do ensino, a qual se
traduziu em maior heterogeneidade territorial na oferta do ensino. Isso parece ter sido
particularmente importante nos aspectos de eficacia do sistema educacional e de eficiéncia do
ensino primario, nos quais a dispersdo dos resultados entre as provincias aumentou e/ou se
manteve alta na redemocratizagdo, como mostraram os CV das taxas de abandono escolar de

ambos niveis de ensino e de distor¢ao idade-série no nivel primario.
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Quando comparados esses resultados com o percentual de matriculas das redes
provinciais, algumas provincias apresentaram uma situagdo desfavordvel em comparagdo a
outras. Foram os casos de Chaco, Formosa, Salta, La Rioja, Santiago del Estero e Neuquén, as
quais tiveram um maior percentual de alunos matriculados na rede publica provincial e
apresentaram piores resultados nas taxas de abandono escolar em ambos os niveis de ensino e
de distor¢ao idade-série no nivel primario. J& as unidades federadas de Chubut, La Pampa, Rio
Negro e Santa Cruz se destacaram com um grande numero de matriculas sobre a sua gestdo e
bons resultados nos indicadores assinalados.

Em segundo lugar, os efeitos universalizantes e redistributivos do critério de numero de
matriculas, estabelecido na vinculagdo de recursos coparticipaveis para a educagdo, também
apresentaram limites. O primeiro € que esse critério ndo foi equitativo do ponto de vista das
diferentes capacidades de gasto por aluno das provincias, apesar de ter sido justo no que diz
respeito a distribuicdo do nimero de alunos entre as unidades federadas. Isso foi relevante nas
desigualdades territoriais dos resultados das taxas de abandono em ambos os niveis de ensino
e de distor¢do no nivel primario que, como salientado, apresentaram altos niveis de dispersao
entre as provincias. Quando comparados esses resultados com o percentual de recursos
coparticipaveis de cada provincia, apresentados no capitulo 4, e com os dados de gasto por
aluno no ensino primario e secundario, no capitulo 5, constatou-se que a disponibilidade de
recursos para a educacdo fez diferenca, principalmente entre as unidades federadas que
apresentaram situagdes educacionais totalmente opostas.

Assim, considerando o Ultimo ano analisado, a CABA e as provincias de Mendoza e
Tucumdan, que receberam um volume maior de recursos da coparticipagdo vinculados a

educagio — respectivamente 5,2%, 4,6% e 4,1%!'!3 —

, apresentaram um maior gasto por aluno e
melhores resultados nas taxas de abandono e distor¢do. Ja San Juan e Formosa receberam
menos recursos — respectivamente 2,5% e 2,1% — e tiveram um gasto por aluno inferior e piores
resultados educacionais. As distingdes entre essas provincias de disponibilidade dos recursos
coparticipaveis vinculados a educacao reforcaram as desigualdades territoriais na capacidade
de gasto, o que refletiu em diferentes resultados no abandono escolar e na distor¢ao idade-série.
Portanto, o critério de nimero de matriculas apresentou limites no tratamento das desigualdades

entre essas provincias na eficacia e eficiéncia do ensino, ao desconsiderar outros fatores

importantes, como o gasto, que afetaram os resultados educacionais.

113 Considera-se como pardmetro de classificagdo das provincias com maior € menor percentual de recursos
recebidos da coparticipagdo, a média entre todas as unidades federadas, de 3,7% em 2021.
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A segunda limitacdo ¢ que a defini¢do do critério de nimero de matriculas como sendo
o principal na redistribuicdo dos recursos coparticipaveis, sem equilibra-lo a outros parametros
educacionais, reduziu a sua capacidade em afetar os resultados do ensino, principalmente nos
aspectos de eficécia, eficiéncia e qualidade. A lei de financiamento educativo definiu também
parametros de capacidade fiscal e resultados nos indicadores de distor¢cdo idade-série,
repeténcia e defasagem escolar para a redistribui¢do dos recursos. Porém, nao foi especificado
os valores ou percentuais minimos para esses critérios, prevalecendo a regra de nimero de
alunos como o elemento central da redistribuicao.

Portanto, a legislacdo pds-redemocratizagdo deu os primeiros passos em direcdo a
regulamentacdo de regras de vinculagdo e redistribuicdo dos recursos para a educagdo, uma
mudanga fundamental no arranjo federativo da politica em relacdo a sua trajetoria, na qual nao
se constatou instrumentos permanentes de equalizagdo fiscal no ensino. Contudo, a legisla¢ao
apresentou limites na sua concepgao, restringindo seu poder equitativo no financiamento do
ensino, o que, por sua vez, reduziu os seus efeitos sobre o desenvolvimento da educagdo,
especialmente no tratamento das desigualdades territoriais nos indicadores de eficécia,
eficiéncia e qualidade.

Em terceiro lugar, a andlise dos dados de distribuicdo de gasto na educagdo entre os
niveis de governo mostrou que o governo nacional ndo cumpriu a legislagdo, o que também
desfavoreceu a politica educacional. O governo nacional apresentou, na média, apenas 22,3%
de participacdo no total do gasto publico consolidado na educac¢do — percentual muito abaixo
dos 40% definidos na lei de financiamento educativo — enquanto que as provincias
concentraram em meédia 75,5% do gasto total. O ndo cumprimento do percentual de 40%, por
parte do governo nacional, criou um desequilibrio que penalizou as provincias e afetou o
desempenho fiscal das mesmas no ensino. Os governos subnacionais tiveram as opgdes de
realizar um esforgo fiscal maior para custear os encargos do ensino ou se limitar a gastar menos
dependendo da sua capacidade financeira, contribuindo para a reproducao das desigualdades
territoriais no gasto com a educacao e por aluno. Como mostrou a anélise entre o gasto efetivo
e gasto relativo, no capitulo 5, foram constatadas diferencgas territoriais no financiamento do
ensino, especialmente entre as provincias que apresentaram um melhor e pior desempenho
nesses dois indicadores.

Portanto, embora, a alocagdo especifica de recursos coparticipaveis para a educagao foi
um importante instrumento de auxilio as provincias, a contribui¢do do governo nacional no
gasto com educacdo foi insuficiente para diminuir as desigualdades territoriais no ensino. Em

especial, para as provincias menos desenvolvidas e mais dependentes dos recursos nacionais,
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como Corrientes, Salta e Santiago del Estero. Essas que também apresentaram uma menor
capacidade de investimento na educagdo e por aluno e um pior desempenho nos indicadores
educacionais.

Por fim, cabe salientar a auséncia de uma nova lei do regime de coparticipagdo nos
seguintes principios definidos pela CN-94: critérios objetivos de reparti¢do, equidade,
solidariedade e desenvolvimento do pais na redistribuicdo de recursos do regime; e a devida
descentralizacgdo fiscal para arcar com a transferéncia de competéncias, servigos e funcdes (art.
75, inc. 2 e Disposicao Transitoria Sexta). A ndo regulamentagao da nova lei nesses principios,
a qual abriria possibilidades para adaptar o regime as realidades fiscais e sociais da Nagao e dos
governos subnacionais, imp0s barreiras para o melhor tratamento dos desequilibrios fiscais
entre as provincias e entre os niveis de governo.

Na educagdo essa questao ¢ fundamental, considerando que parte dos recursos do regime
estdo vinculados ao ensino e que o nivel secundario passou por um processo de descentraliza¢ao
apds a redemocratizagdo. Combinado a isso, como salientado, o critério de nimero de
matriculas na redistribui¢do dos recursos coparticipaveis mostrou limitagdes ao nao considerar
outros fatores e realidades fiscais e educacionais das unidades federadas. Assim, essas
caracteristicas refletiram nas desigualdades no financiamento, altamente associadas aos
resultados educacionais, prejudicando, principalmente, as provincias com menor capacidade de
gasto e pior situagdo no ensino.

Como fatores externos ao federalismo, as condigdes socioecondmicas das provincias
também afetaram fortemente os resultados, cabendo destacar a eficicia e a qualidade do ensino
secundario, aspectos nos quais o pais, em geral, apresentou uma dispersdo territorial
consideravel nos resultados educacionais € no nivel socioecondmico. Assim, a analise do
cruzamento dos dados mostrou que a maioria das unidades federadas argentinas se distribuiu
nos grupos com pior e melhor resultado da taxa de abandono escolar e no indice Aprender no
ensino secundario € no nivel socioeconomico. Nesse sentido, as diferencas entre essas
provincias no desenvolvimento humano (IDHS), concentragao de renda (Gini) e percentual de
pessoas pobres, em conjunto, refletiram em distintas situacdes territoriais na eficacia e

qualidade do ensino secundario.

6.3.2. A relacio federalismo e educacio no Brasil.

No Brasil, o arranjo federativo também teve importantes implicagdes para a

universalidade e igualdade da politica de educacdo, ndo obstante as suas limitagdes para
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combater as desigualdades e que os resultados para o ensino fundamental e médio apresentaram,
no geral, uma situacdo pior em relagdo a Argentina. Do mesmo modo, as dimensdes do
federalismo brasileiro afetaram de forma distinta os resultados educacionais no pais,
favorecendo ou dificultando o seu desenvolvimento a depender do nivel de ensino e do aspecto
do sistema educacional analisado. Outra semelhanca entre os paises ¢ que no Brasil, a trajetoria
da politica, a democracia e as condigdes socioecondmicas também afetaram positivamente os
resultados educacionais, porém nem sempre da mesma forma como no caso argentino. Assim,
0 passo seguinte ¢ interpretar os efeitos do federalismo na politica educacional brasileira,
reproduzindo o que foi feito para a Argentina.

A caracteristica de destaque do arranjo federativo brasileiro que favoreceu o
desenvolvimento do ensino no pais foi a combinagdo dos amplos poderes politicos-
institucionais, no processo politico decisorio, e legislativos, na politica de educacdo, do governo
federal. O papel desse nivel de governo na coordenacdo e producdo de politicas nacionais,
amparadas por diretrizes e instrumentos de gestao e financiamento do ensino, contribuiu para a
expansdo das oportunidades educacionais, principalmente na educacdo fundamental. Como
visto, o pais avangou consideravelmente no acesso a esse nivel de ensino, chegando préximo a
sua universalizagdo, e na alfabetizagdo da populagdo. A vinculagdo constitucional de recursos,
a sua redistribui¢dao de acordo com o numero de matriculas e a complementacao da Unido pelo
Fundef favoreceram o processo de descentralizacao do ensino fundamental para os municipios.
No capitulo 4, a andlise mostrou que o Fundef também equalizou os valores de gasto por aluno
no ensino fundamental entre as redes estaduais e municipais, ao redistribuir os recursos de
maneira que os niveis de governo alcancassem o mesmo valor no ambito de cada estado. Tais
fatores ampliaram o nimero de alunos atendidos nas redes municipais, o que contribuiu para a
sua expansao no pais como um todo.

No ensino médio, o Fundeb aumentou o investimento publico por aluno, a
complementacdo da Unido e o numero de estados contemplados, o que foi importante para
ampliar a oferta de atendimento aos jovens em idade escolar adequada, embora o acesso a esse
nivel de ensino estava mais distante de universalizagcao em relagdo ao nivel fundamental. A taxa
de escolarizagdo liquida teve grande evolucdo durante o periodo democratico, principalmente a
cobertura escolar do ensino médio que cresceu em todos os estados. A complementagdao da
Unido, atrelada ao aumento no gasto por aluno, favoreceu a expansdo do ensino médio nos
estados que apresentaram os piores resultados educacionais na taxa de escolarizagdo liquida e

no gasto menor no inicio da redemocratiza¢do. Isso porque, pelo cruzamento de dados, o
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aumento do gasto por aluno mostrou ter um peso maior para o acesso ao ensino médio nesses
estados.

Assim, no ensino médio, os maiores exemplos foram os estados do Ceara e Pernambuco,
0s quais receberam os recursos federais e apresentaram grande salto na oferta educacional e no
investimento per capita nesse nivel de ensino durante a redemocratizagdo, mesmo com um nivel
menor de desenvolvimento socioecondmico. Na educagdo fundamental, se destacaram os
estados de Roraima e Tocantins que, apesar de nao terem recebido os recursos da
complementacdo e terem apresentado baixas condigdes socioecondmicas, registraram um gasto
maior por aluno e resultados melhores nas taxas de escolarizagao liquida desse nivel de ensino.
Assim, em condi¢gdes socioecondmicas piores, esses 4 estados, realizaram um esfor¢o de gasto
maior no ensino e alcangaram um melhor desempenho no acesso a educagdo. E, nos casos
especificos de Pernambuco e Ceard, também a complementagdo, como instrumento de auxilio
financeiro do governo federal, conseguiu alavancar a expansao do ensino em condigdes de
menor desenvolvimento socioecondmico.

Além disso, destacou-se que, ndo so para esses estados, mas também para o pais como
um todo, o aumento do gasto por aluno foi importante para expandir o atendimento educacional
do ensino médio, considerando que, no cruzamento dos dados, foi identificada uma relacao
entre o gasto efetivo e a taxa de escolarizacdo liquida para a maioria dos estados brasileiros
nesse nivel de ensino. Além disso, como ja salientado, exceto Amapa e Amazonas, os demais
estados apresentaram um aumento consideravel no gasto efetivo e na taxa de escolarizacdo
liquida do ensino médio.

Em relagdo as desigualdades territoriais, os fundos contdbeis também contribuiram para
a redugdo das diferencas entre os estados no acesso em idade escolar adequada, em ambos os
niveis de ensino, e na qualidade do ensino fundamental, ao redistribuirem os recursos de acordo
com o numero de alunos matriculados entre os estados. Isso ficou demonstrado pela queda nos
CV da taxa de escolarizacdo liquida e dos resultados do IDEB, embora ndo se possa dizer o
mesmo para os demais indicadores educacionais que apesentaram alta dispersao territorial ou o
aumento da mesma. Portanto, em conjunto, a centralizacdo legislativa com regras de
financiamento na politica de educacdo e de inducdo do comportamento dos governos
subnacionais contribuiram, no Brasil, assim como na Argentina, para a ampliagdao do
atendimento educacional e para redugdo das desigualdades territoriais no acesso aos niveis de
ensino e na qualidade da educacao fundamental.

Contudo, o Fundef e o Fundeb tiveram um peso maior na reducao das desigualdades

entre os estados no acesso ao ensino fundamental e médio no Brasil, em comparagdo ao efeito
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produzido pela lei de financiamento educativo sobre as diferencas entre as provincias nesse
resultado no ensino primario e secundério na Argentina. Embora a desigualdade territorial na
taxa de escolarizagdo liquida foi menor no caso argentino no inicio da redemocratizagdo, o
Brasil conseguiu diminuir a diferenca numa escala maior ao longo do periodo. No ensino
fundamental esse efeito foi consideravel, de maneira que o Brasil alcangou um nivel de
desigualdade mais baixo que o ensino primario na Argentina no ultimo ano analisado em ambos
os paises. No ensino médio também houve uma queda maior na desigualdade no Brasil, porém
o ensino secundario na Argentina apresentou uma situagao melhor ao final do periodo. Portanto,
a adocdo anterior de instrumentos de vinculagdo e redistribui¢do de recursos para a politica de
educacdo, assim como a sua maior longevidade no periodo democratico, no Brasil,
proporcionou aos fundos contabeis um efeito mais forte e duradouro sobre a expansao ¢ a
diminuicdo das desigualdades no acesso ao ensino.

Assim, a trajetoria do arranjo federativo da politica de educacdo, com o legado de
atuacdo do governo federal na sua regulamentag¢do e coordenagdo desde 1930, foi o ponto de
partida que deu as condigdes favoraveis para a continuidade, na redemocratizagao, da atuagao
do governo federal na produg¢ado de politicas educacionais em prol da expansdo da cobertura do
ensino. Por sua vez, o arranjo federativo no novo contexto democratico, com o fortalecimento
e aprimoramento das regras, diretrizes e instrumentos de organizagdo e financiamento da
educagdo, foi fundamental para o desenvolvimento do ensino, como ficou identificado na
grande evolucdo dos resultados das taxas de escolarizag¢do liquida dos niveis fundamental e
médio apos 1980.

Portanto, o regime democratico contribuiu fortemente para a expansdao do ensino no
Brasil. Isso foi essencial na educagao fundamental, pois com o fortalecimento do federalismo e
da conquista de ente federativo por parte dos municipios na redemocratizagao, esses ultimos
tiveram autonomia politica e puderam atuar mais fortemente nesse nivel de ensino, embora
sobre os constrangimentos da coordenacdo federal. Assim, a municipalizagdo do ensino
fundamental e, consequentemente, a expansao do seu atendimento no pais foram fenomenos
que traduziram a mediagdo entre o arranjo federativo de distribui¢do de competéncias na
educacdo, estabelecido na CF-88 e aprimorado por posteriores leis nacionais, € o processo de
redemocratizagdo do sistema politico. A autonomia estadual também foi fortalecida nesse
processo, porém a atuacdo dos estados na educagdo predominou no ensino médio, favorecendo
o seu desenvolvimento.

Por fim, como fatores externos ao federalismo, as condi¢es socioeconOmicas dos

estados brasileiros mostraram ser relevantes para a expansao das taxas de escolarizagao liquida
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no ensino fundamental e médio e de analfabetismo, principalmente em comparagao a Argentina,
onde o gasto por aluno — elemento central do arranjo federativo — teve um peso maior para os
resultados educacionais nesses indicadores. Assim, pelo cruzamento de dados, constatou-se um
niimero maior de estados com melhores resultados no acesso ao ensino fundamental e médio e
na alfabetizacdo da populacdo, em comparacdo ao numero de provincias argentinas na mesma
situagao.

Em relacdo as caracteristicas do arranjo que dificultaram o desenvolvimento do ensino
destacou-se, em primeiro lugar, a duplicidade de redes estaduais e municipais, considerando
especificamente as implicagdes da atuagdo do ente federado estadual no atendimento ao ensino
fundamental. Isso foi, em certa medida, relevante para a eficiéncia nesse nivel de ensino que
apresentou um aumento na diferenca dos resultados entre os estados e um alto nivel de dispersao
territorial no final do periodo, como mostrou os CV da taxa de distor¢ao idade-série. A andlise
da comparacdo entre os dados de nimero de matriculas das redes estaduais com os resultados
educacionais apontou para uma maior congruéncia entre eles nos estados onde a participagao
da rede estadual na gestdo do ensino fundamental foi menor. Assim, dos 12 estados que tiveram
os piores resultados na taxa de abandono, 9 apresentaram um percentual baixo de alunos
matriculados. Portanto, embora ndo seja possivel fazer generalizagdes para o pais, a auséncia
de uma maior atuacdo do ente federado estadual nesses 9 estados fez diferenca para o
desenvolvimento da educagdo, em comparagao aos outros estados onde a rede estadual foi mais
atuante e com melhores resultados. Apesar desse nivel de ensino também ter apresentado um
nivel muito alto de desigualdade no aspecto de eficacia, a atuagdo do ente estadual ndo foi
determinante, pois os dados mostraram pouca relagdao entre o nimero de matriculas nas redes
estaduais e os seus resultados na taxa de abandono escolar.

No ensino médio, embora a distribuicdo territorial das matriculas ndo foi tao
heterogénea como no ensino fundamental, a atuacdo do estado na sua oferta também fez
diferenca para algumas unidades federadas nos resultados das taxas de abandono e distor¢do e
no IDEB, os quais apresentaram aumento nas desigualdades no pais. Assim, em 10 estados a
rede publica estadual teve um percentual maior de matriculas no ensino médio e melhores
resultados educacionais, enquanto que em 5 estados a participagdo foi menor e o desempenho
na educacdo foi pior. Assim, as diferencas entre esses estados na oferta do ensino médio
reproduziram as desigualdades nos seus resultados de eficacia, eficiéncia e qualidade.

Em segundo lugar, o gasto por aluno entre os estados brasileiros também foi um fator
relevante que trouxe implicagdes para as desigualdades nos resultados do ensino fundamental

e, principalmente, no ensino médio. A maioria dos estados se concentrou nos grupos com piores
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e melhor desempenho educacional — nas taxas de distor¢do em ambos os niveis de ensino e de
abandono e no IDEB no ensino médio — € no gasto por aluno. Assim, para a maior parte do
pais, as diferengas entre os estados no investimento per capita no ensino reproduziram as
desigualdades na eficacia, eficiéncia e qualidade do sistema educacional.

Em terceiro lugar, o Fundef e o Fundeb apresentaram limites na diminuicdo das
desigualdades territoriais no financiamento do ensino. Os fundos redistribuiram os recursos
somente entre as redes estaduais e municipais no interior de cada estado e ndo entre os estados
e o Distrito Federal, desfavorecendo as unidades federadas com menor capacidade tributéria e
de gasto no ensino. Além disso, os fundos apenas consideraram no seu célculo o critério de
numero de matriculas. A auséncia de regras na redistribui¢do de recursos que levassem em
conta parametros de frequéncia e rendimento dos alunos reduziu a capacidade dos fundos em
expandir os seus efeitos sobre a eficacia, eficiéncia e qualidade da educacao, para além dos seus
impactos positivos sobre o acesso ao ensino. Isso foi pior para os estados das regides Norte e
Nordeste, os quais, com algumas poucas excegdes, apresentaram menor gasto por aluno no
ensino fundamental ¢ médio e pior desempenho nos indicadores educacionais.

Outro limite dos fundos contdbeis é que a natureza das suas fontes de recursos
reproduziu as distor¢des no financiamento do ensino, uma vez que a composi¢ao da maioria
dos seus impostos e transferéncias dependeu da capacidade tributdria de cada governo
subnacional. Além disso, a simulagao do valor por aluno para o ensino fundamental e médio —
apresentado no capitulo 4 —, considerando o total de recursos disponiveis em cada fundo e o
numero de matriculas em cada nivel de ensino, mostrou diferencas entre os estados na
capacidade de financiamento da educagao. Para alguns estados, os valores por aluno simulados
se aproximaram dos valores efetivos de gasto por aluno — analisados no capitulo 5 —, indicando
que nesses casos as diferentes capacidades fiscais na composicdo das receitas dos fundos
estaduais implicaram em desigualdades na capacidade de gasto no ensino. Assim, o Distrito
Federal e os estados de Goids e Parand e, em alguma medida, S3o Paulo e Santa Catarina
mostraram maior capacidade fiscal nos seus respectivos fundos e um gasto maior por aluno. Ja
os estados da Bahia, Piaui e Acre e, em alguma medida, Rio Grande do Norte, Amazonas e Para
tiveram menor poder de receita na composicdo dos fundos e um menor gasto por aluno no
ensino. Por consequéncia, essas diferencas de capacidade de receita e de gasto reproduziram as
desigualdades territoriais nos indicadores educacionais, penalizando os ultimos estados, os
quais apresentaram piores resultados no ensino em comparagao aos primeiros.

Em quarto lugar, a complementagao dos recursos da Unido aos governos subnacionais

que nao atingiram o minimo nacional por aluno também apresentou limites. No Fundef, o
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governo federal ndo cumpriu com os valores estabelecidos em lei para o minimo por aluno e
diminuiu o volume de recursos transferidos aos estados durante boa parte do tempo de vigéncia
do fundo. Isso limitou o poder equalizador do Fundef, principalmente para os estados que mais
precisaram da ajuda fiscal do governo federal, os quais também, na sua maioria, apresentaram
menor capacidade de gasto no ensino fundamental e piores resultados educacionais. Assim, a
baixa complementacdo dos recursos e dos valores para o minimo nacional contribuiu para a
reproducgao das desigualdades no gasto com o ensino e nos seus resultados.

Contudo, esse problema foi posteriormente corrigido com o Fundeb a partir da regra de
complementacdo da Unido de no minimo 10% do total de receitas do fundo, o que expandiu a
participagdo do governo federal na redistribuicdo dos recursos € o nimero de estados que
passaram a receber o auxilio. Assim, no Fundeb, o valor minimo por aluno e a complementagao
dos recursos foram instrumentos que fizeram a diferenca na diminui¢@o das desigualdades entre
os estados, a0 menos nos aspectos de acesso em ambos os niveis de ensino e de qualidade no
nivel fundamental, embora tenha apresentado limites nos demais resultados educacionais em
razdo das caracteristicas anteriormente assinaladas.

Os problemas dos fundos contabeis no Brasil impuseram ao novo Fundeb desafios,
exigindo dos niveis de governo um comprometimento com os objetivos definidos na legislacao,
para o maior desenvolvimento do ensino e tratamento das desigualdades. Em primeiro lugar, a
ampliacdo da complementacdo da Unido de 10 para 23% de recursos ¢ uma diferenca
importante em relacdo aos fundos anteriores, com a perspectiva de aumentar a sua capacidade
de redistribui¢do e equalizagdo. Contudo, os dados preliminares mostraram que nos dois
primeiros anos de vigéncia do novo Fundeb, a Unido diminuiu o volume da complementagao,
limitando o seu poder na correcdo das desigualdades. Assim, o governo federal falhou,
inicialmente, em ajudar os estados que precisaram do seu auxilio, principalmente aqueles que
apresentaram menor capacidade de financiamento do ensino e pior desempenho nos indicadores
educacionais.

A segunda mudanca importante ¢ a definicdo de critérios que consideram o nivel
socioecondmico dos educandos, a disponibilidade de recursos vinculados a educacdo e a
capacidade tributaria dos governos subnacionais, e condicionalidades de gestdo do ensino e
evolugdo nos indicadores de atendimento, rendimento e melhoria de aprendizagem das redes
publicas. Assim, a redistribuicdo dos recursos e a complementacdo da Unido ndo mais se
restringem ao nimero de matriculas e ao valor minimo por aluno, como nos fundos anteriores.

Como a regulamentacdo do novo Fundeb ¢ muito recente, ndo foi possivel analisar com

maior profundidade os seus efeitos sobre a os resultados educacionais. Contudo, as novas
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mudangas estabelecidas pela legislagdo — de maior complementagdo da Unido e de definicdo de
outros critérios que nao s6 o numero de matriculas — trazem a perspectiva de fortalecimento da
capacidade redistributiva e equalizadora do fundo na politica de educagdao em um periodo mais
longo, considerando a sua vigéncia de carater permanente.

Por fim, como fatores ndo relacionados ao arranjo federativo, as condi¢des
socioecondmicas mostraram ter fortes implicagdes para as desigualdades nos resultados do
ensino fundamental ¢ médio na eficacia, eficiéncia e qualidade do sistema educacional
brasileiro. Mais relevante foi o nivel socioecondmico para a qualidade do ensino médio, sendo
que a analise mostrou que houve maior relagdo com os dados de gasto por aluno e de resultados
do IDEB entre os estados com melhor e pior desempenho nesses dois indicadores. Assim, para
a maior parte do pais, as diferencas entre os estados nos niveis de desenvolvimento humano,
concentracdo de renda e pobreza repercutiram em desigualdades territoriais na qualidade do

ensino médio.

6.3.3. Comparacio entre Argentina e Brasil na relacido federalismo e educacio.

A partir da andlise dos efeitos das caracteristicas dos arranjos federativos sobre os
resultados das politicas educacionais na Argentina e no Brasil, ¢ possivel fazer algumas
consideragdes para as hipoteses de pesquisa em didlogo com os argumentos da literatura na
relacdo entre federalismo e politicas sociais.

Os arranjos federativos tiveram algumas implicagdes para a politica de educacdo nos
niveis primario e secundario, na Argentina, e fundamental e médio, no Brasil, em termos de
universalidade e maior igualdade, embora mostraram pouca variagao entre eles. Os dois paises
apresentaram semelhangas nos seus arranjos, principalmente, quanto a algumas caracteristicas
das dimensoes fiscal — a definicdo de regras e instrumentos de vinculacdo e redistribui¢dao de
recursos e de gasto para a educagdo — e administrativa — politicas nacionais de descentralizacao
da gestao do ensino para os governos subnacionais.

Contudo, chamou atengdo a diferenca entre os arranjos nas dimensdes politico-
institucional, na estrutura geral do federalismo, e legislativa, no desenho federativo da politica
de educacdo, no que se refere, especificamente, a caracteristica de atuacao de cada nivel de
governo na producdo de politicas educacionais na esfera nacional. Por sua vez, as diferencas
entre os paises, nesse aspecto, trouxeram implicagdes para as outras dimensdes do arranjo

federativo (fiscal e administrativa), no sentido de criar condi¢des para a regulamentacio de
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regras de financiamento do ensino e de incentivar a descentralizacdo administrativa, o que
afetou os resultados educacionais.

Nos dois paises, a coordenagao do governo nacional na educacgdo, por meio da defini¢ao
de diretrizes e instrumentos de organizagao e financiamento da politica, favoreceu a expansao
do acesso ao ensino e da alfabetizacdo da populagdo e o tratamento das desigualdades
territoriais nesses aspectos. Contudo, a diferenca entre os paises ¢ que, na Argentina, o arranjo
mais descentralizado nas dimensdes politico-institucional e legislativa contribuiu para o
desenvolvimento do ensino no pais. Embora o governo nacional argentino tenha ganhado novas
e importantes prerrogativas e atuou na regulamentagdo do ensino, apds a redemocratizagado, as
provincias tiveram papel fundamental no processo decisorio nacional, adaptando as politicas as
suas realidades educacionais. Isso foi fundamental, como salientado, no processo de
descentralizagdo administrativa do ensino secundario ¢ na produgao de politicas de reforma da
educacdo, com as constantes negociagdes entre os poderes executivos nacional e subnacionais
e a ativa participagao das provincias nas esferas de articulagdo federativa.

A constatacao de que a participacao das provincias no processo de produgao de politicas
nacionais na educacgdo favoreceu o desenvolvimento universal do ensino contraria parte da
literatura, quando afirma que em federacdes mais descentralizadas a oferta dos servigos
publicos ¢ geralmente mais difusa e segmentada em diferentes unidades subnacionais, o que
dificulta a sua ampliag@o no territorio nacional. Além disso, a descentralizacdo administrativa
do ensino gerou heterogeneidade no atendimento educacional, mas isso ndo se traduziu em
maiores desigualdades nos resultados para o pais em geral — embora tenha criado condigdes
desfavoraveis para uma minoria de provincias com pior desempenho no ensino em comparagao
aquelas com melhor desempenho. Contudo, na Argentina, nao sé a participagdo das provincias
na produc¢do de politicas nacionais importou para a expansao do ensino, como também o papel
desenvolvido pelo governo nacional na regulamentacao e coordenacdo da politica de educagao,
nao tratando-se, assim, de uma dicotomia entre a descentralizacdo e a centralizagao.

No Brasil ndo se observou uma mesma influéncia dos estados € municipios no processo
decisorio nacional, de maneira que a maior centralizagdo politico-institucional e legislativa do
arranjo federativo brasileiro possibilitou ao governo federal ter uma atuagdo preponderante na
regulamentac¢do da politica, favorecendo a producao de diversas politicas nacionais em prol do
desenvolvimento do ensino no pais. Essa atuacdo do governo federal, com o estabelecimento e
a continua readequa¢do dos instrumentos de financiamento do ensino, contribuiu para a
expansdo do acesso ao ensino e na diminui¢do das desigualdades no atendimento educacional.

Essa ¢ outra diferenca importante entre os arranjos dos paises, considerando que, na Argentina,
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a coordenac¢do do governo nacional e a regulamentacao da politica de educagdo sdo muito mais
recentes € que as suas regras € instrumentos nao foram tdo aperfeicoados como ocorreu no
Brasil.

Portanto, o arranjo federativo brasileiro criou condi¢des favoraveis para um efeito maior
e continuo sobre a expansao e diminui¢do das desigualdades no acesso ao ensino e também, em
certa medida, na qualidade da educacdo fundamental — ndo obstante ao atraso que a educagao
no Brasil mostrou em comparacgao a politica de ensino na Argentina no ultimo ano analisado da
redemocratizagdo. Assim, a federacao brasileira ¢ um grande exemplo dos efeitos positivos da
centralizagdo politico-institucional e legislativa sobre a expansdo de politicas sociais. Esse
achado aponta na dire¢do da tese de autoridade de jurisdi¢des, a qual afirma que o federalismo
pode contribuir para a mudanca do status quo quando ha poucos limites impostos para a
autoridade decisoria do governo federal, na medida em que tem a competéncia para iniciar
legislacdo em matéria de politica publica.

Além disso, a atuagdo continua do governo federal brasileiro na coordenagdo da politica
de educacdo, como um legado da sua trajetéria, e os constrangimentos a liberdade dos governos
subnacionais confirma alguns pressupostos do institucionalismo histérico. O primeiro € que
decisdes tomadas sobre uma politica piblica em um momento do tempo tém efeitos duradouros
em decisoOes futuras. Uma vez estabelecida, a politica tem efeitos sobre a atuacdo e atribui¢des
dos entes federados criando incentivos ou induzindo o comportamento dos mesmos. O segundo
¢ que quando as agdes sobre a politica social sdo, num primeiro momento, realizadas pelo
governo federal, as condi¢des parar tomar decisdes e intervir nos governos locais sdo maiores
num momento posterior, favorecendo a adocao e expansao de politicas nacionais.

Na Argentina, também foi possivel identificar uma relagdo com sua trajetoria, porém,
num caminho inverso ao do Brasil. Assim, o legado historico de forte atuacdo das provincias
na conducao dos seus sistemas de ensino e a sua continuidade no periodo democratico vao de
encontro ao argumento de que quando a atribuicao sobre a politica publica cabe inicialmente
aos governos locais, o grau de liberdade subnacional ¢ maior e a capacidade de intervengao
futura do governo federal ¢ menor. No caso da educagdo, as provincias nao so fortaleceram a
sua atuacdo na gestdo do ensino, com a descentralizagdo do nivel secundario, como também
seus poderes legislativos, por meio da intervencdo no processo de produgdo das politicas
nacionais apos a redemocratizacdo. Contudo, esse processo nao foi linear na Argentina, uma
vez que o governo nacional também ganhou atribui¢des importantes na coordenacgdo da politica
educacional, induzindo o comportamento das provincias e favorecendo o desenvolvimento do

ensino.
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Contudo, em ambos os paises, os arranjos federativos ndo tiveram efeitos isolados sobre
o desenvolvimento do ensino, combinando-se ao contexto politico da redemocratizacdo. Na
Argentina, a democracia favoreceu a maior participagdo das provincias no processo decisorio
nacional, ao fortalecer o federalismo e as relagdes entre os poderes executivo e legislativo
nacional e o poder executivo subnacional. Assim, a atuagdo e os poderes das provincias foram
fortalecidos no ambito das dimensdes politico-institucional e legislativa. Essa constatacdo vai
em direcao ao argumento de que as formas como as instituigdes politicas, nao so federativas,
se combinam, dentro de um contexto politico especifico, afetam o funcionamento do arranjo
federativo e a adogdo, reforma e o desenvolvimento das politicas sociais.

No Brasil, o regime democratico também favoreceu o desenvolvimento do ensino,
porém, num arranjo federativo mais complexo, com a participa¢do dos municipios na educacao,
além dos estados e do governo federal. Assim, a redemocratizacdo fortaleceu o federalismo
promovendo os municipios a entes federados e, em especial, na educagdo, com o papel
predominante no ensino fundamental. Isso associado as atribuicdes de coordenagdo e
regulamentacdo do governo federal, com a definicdo e aperfeicoamento das politicas de
financiamento e de incentivo @ municipaliza¢ao do ensino fundamental, favoreceu a expansao
da sua oferta e, consequentemente, a universalizagdo do seu acesso. Além disso, a
democratizagdo colocou a educagdo, assim como outras politicas sociais, num nivel maior de
priorizacdo em relagdo a trajetéria anterior, criando condi¢cdes para o seu maior
desenvolvimento.

Contudo, os arranjos federativos dos paises também apresentaram limites nos seus
efeitos sobre o desenvolvimento do ensino. Nesse caso, cabe destacar as regras e instrumentos
de vinculacao e redistribuicao de recursos que, embora trouxeram contribuigdes importantes
para a universalidade da educagdo, forma insuficientes para diminuir as desigualdades
territoriais nos resultados do ensino. Esses achados trazem indicagdes a favor do argumento da
literatura de que a regulamentagdo da redistribuicdo de recursos e de apoio financeiro do
governo federal favorece a expansdo de politicas universais € o combate as desigualdades
territoriais.

Dentro desse conjunto de regras e instrumentos, a semelhanca entre os paises ¢ que o
critério de numero de matriculas, como sendo o principal ou Unico na redistribuicdo dos
recursos no ensino, mostrou limites para a maior equalizacdo no financiamento € no
atendimento educacional. Em ambos os paises, essa regra desfavoreceu as provincias e estados

com menor capacidade de gasto por aluno e pior desempenho nos resultados educacionais —
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apesar das suas implicagdes positivas sobre a expansdo da cobertura escolar, principalmente os
efeitos do Fundef e do Fundeb no Brasil.

A segunda semelhanga entre os paises € que o governo federal apresentou falhas no seu
papel de auxiliar financeiramente as provincias e estados na educagdo, o que reduziu o poder
de redistribuicdo e equalizacdo dos instrumentos no financiamento do ensino. No caso da
Argentina, o governo nacional ndo cumpriu com o percentual de gasto no ensino pelo PIB,
determinado pela lei de financiamento educativo, e, no Brasil, a Unido ndo complementou os
recursos ao Fundef na maior parte do tempo de vigéncia do fundo. A diferenca importante entre
os paises ¢ que, no Fundeb, esse erro foi corrigido e o governo federal cumpriu com a
complementacdo como definido pela legislagao.

Por um lado, os achados da tese ndo deram indicagdes que pudessem confirmar a
hipdtese de que a combinacdo entre uma estrutura politico-institucional e um arranjo federativo
da educacdo descentralizados criou obstaculos para a producdo de politicas universais e
equanimes. Ao contrario, o caso argentino mostrou que esse tipo de arranjo possibilitou ou pelo
menos nao foi um impeditivo para a formacdao de politicas nacionais em prol do
desenvolvimento do ensino no pais, com a intermediagao das provincias no processo decisorio
nacional. Portanto, o arranjo mais descentralizado nas dimensdes legislativa e politico-
institucional na Argentina, com a atuacao das provincias na produ¢do de politicas nacionais,
favoreceu o desenvolvimento do ensino em termos de universalidade. Por sua vez, a maior
liberdade das provincias em conduzir os seus sistemas de ensino combinada a descentralizagao
da educacdo gerou maior heterogeneidade na sua oferta, mas isso ndo se traduziu em maiores
desigualdades territoriais.

Por outro lado, foram encontradas evidéncias, no caso brasileiro, que sinalizam a favor
da hipotese de que a centralizagdo politico-institucional combinada a um arranjo federativo na
educacdo com maiores constrangimentos aos governos subnacionais favoreceu a adogdo e
expansdo de politicas nacionais universais e de tratamento das desigualdades territoriais no
ensino. Nesse caso, a centralizagdo politico-institucional e legislativa, com a atuacdo
predominante do governo federal na producdo de politicas educacionais e pouca influéncia dos
estados e municipios nesse processo, induziu fortemente o comportamento dos governos
subnacionais, o que favoreceu a universalidade no ensino. Contudo essa caracteristica mais
homogénea da legislacdo e dos instrumentos de financiamento e gestdo do ensino, no Brasil,
ndo foi suficiente para combater as desigualdades territoriais, embora tenham contribuido para

a sua diminuigao.
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Consideracoes Finais.

No sistema federal o poder ¢ distribuido entre unidades territoriais autbnomas, de forma
que cada nivel de governo tenha fungdes e atribuigdes politicas, administrativas, legislativas e
fiscais sobre assuntos e servigos do seu interesse. Embora esse seja um principio fundamental
do federalismo, portanto presente em todas as federacdes, a maneira como esses sistemas se
formaram e se desenvolveram ao longo do tempo € 0 modo como as competéncias se distribuem
e se combinam variam entre os paises e entre as politicas publicas.

Portanto, em diferentes paises, contextos ¢ momentos historicos, os arranjos federativos
podem ter efeitos distintos sobre a ado¢do e expansdo das politicas publicas. Nesse sentido, a
tese buscou contribuir com os estudos acerca dos efeitos do federalismo sobre a adog¢ao e
expansao de politicas publicas universais e equanimes, de forma a constranger ou favorecer a
produgdo e os resultados dessas politicas. Especificamente, a pesquisa teve como objetivo
realizar um estudo comparativo das politicas de educagdo no ensino primario e secundario, na
Argentina, e fundamental e médio, no Brasil, para identificar e analisar os efeitos dos arranjos
federativos sobre a adog¢do, desenvolvimento e resultados dessas politicas, considerando as suas
trajetorias historicas e as configuracdes dos seus desenhos recentes.

A partir do estudo das trajetorias do ensino primario e secundario, na Argentina, €
fundamental e médio, no Brasil, na distribuicao de competéncias entre os niveis de governo, do
inicio do século XIX até a década de 1980, verificou-se como essa evolucao se desencadeou
em diferentes arranjos federativos dos niveis de ensino no periodo recente da redemocratizagao.
Em seguida, com base na caracterizacdo dos arranjos atuais nas dimensdes politico-
institucional, administrativa, legislativa e fiscal e das diferentes combinacdes entre elas buscou-
se responder a pergunta central da tese, se o federalismo foi um fator que dificultou ou favoreceu
o desenvolvimento universal e a maior igualdade na educacdo.

Em primeiro lugar, quanto as trajetorias das politicas educacionais, o estudo trouxe
evidéncias que sinalizaram a favor da hipotese de que diferentes trajetérias dos arranjos
federativos, na origem e desenvolvimento nos niveis primario e secundario, se desencadearam
em distintos desenhos de politicas de educagdo entre os paises na redemocratizagdo. A diferenca
principal entre a Argentina e o Brasil, na trajetdria da politica educacional e que se tornou um
legado que afetou os arranjos federativos recentes, foi o papel desempenhado pelos niveis de
governo na condu¢do do ensino e a participagdo dos mesmos na producdo de politicas

educacionais.
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Na Argentina, no inicio da trajetéria, a maior liberdade das provincias para iniciar
politicas de educagdo e conduzir os seus sistemas proprios de ensino criaram as primeiras
condigdes que favoreceram a elas uma maior intervengdo futura na producgdo de politicas
nacionais na redemocratizagdo. Mesmo com a importante e inovadora atuacao do governo
nacional na coordenagdo da politica de educacdo, apds a redemocratizagdo, as provincias
tiveram um papel ativo na produgdo das politicas nacionais e na adaptacdo das mesmas aos seus
respectivos sistemas de ensino. No Brasil, de forma distinta, a forte € permanente atuagao do
governo federal na coordenagao da politica desde a década de 1930, com a defini¢cdo de regras
e instrumentos de organizacdo e financiamento da educagdo, os quais induziram o
comportamento dos governos subnacionais, foi um legado intensificado e aprimorado na
redemocratizagdo, permitindo a continua acao da esfera federal no ensino.

As trajetorias também afetaram a situacdo educacional dos paises na redemocratizagao,
uma vez que o ponto de partida melhor da Argentina na alfabetizag¢ao da populagdo e no acesso
ao ensino, no inicio do periodo, situou o pais numa posi¢do mais favoravel em comparagio ao
Brasil, onde a politica estava mais atrasada nesses aspectos — ndo obstante a sua expressiva
expansao no periodo.

A situacdo educacional melhor da Argentina, durante a sua trajetdria historica, tem
explicacdo nas iniciativas das provincias em desenvolver os seus sistemas educacionais
proprios desde as primeiras décadas do século XIX, orientadas por principios de
obrigatoriedade e gratuidade do ensino, num regime politico republicano que favorecia a maior
inclusdo da populagdo. Posteriormente, na passagem do século XIX para o XX, a atuacdo do
governo nacional na gestdo do ensino primario, com a constru¢do das escolas primarias, que
expandiu o ensino obrigatorio e gratuito e buscou abranger e alfabetizar a populacao em todo o
territorio nacional.

Ao contrario no Brasil, as primeiras agdes educacionais foram realizadas em um
contexto menos inclusivo e igualitario e as iniciativas mais efetivas dos niveis de governo
ocorreram mais tardiamente. As poucas iniciativas dos governos subnacionais no ensino
elementar, durante o século XIX, se deram sobre um regime politico mondrquico ¢ num
contexto social agrério e escravocrata, no qual a educacdo ndo era entendida como uma politica
prioritaria do Estado a ser ofertada para toda a populacdo, principalmente as pessoas
escravizadas que estavam excluidas do acesso ao ensino. O desenvolvimento dos sistemas
subnacionais de ensino veio depois, nas primeiras décadas do século XX, por meio das reformas
educacionais realizadas pelos estados, com o objetivo de alfabetizar e expandir o atendimento

do ensino gratuito e obrigatorio. Posteriormente, em 1930, o governo federal deu os primeiros
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passos para organizar a politica de educagao, através da regulamentacao de agdes e instrumentos
que orientassem a gestdo e o financiamento do ensino.

Apo6s a década de 1980, a democracia foi um contexto politico muito importante em
ambos os paises, considerando que ela ndo s6 fortaleceu o federalismo e ampliou as atribui¢des
dos niveis de governo na educacdo, dando continuidade aos legados historicos das politicas,
como também trouxe mudancas importantes. Em relacdo as essas inovagdes, cabe destacar, na
Argentina, o papel do governo nacional na coordenagao e regulamentacao da politica, com
instrumentos pioneiros de organizagao e financiamento do ensino, e, no Brasil, a conquista dos
municipios ao status de entes federados e o seu papel predominante na gestdo do ensino
fundamental. Portanto, as trajetdrias das politicas educacionais se constituiram de legados que
afetaram a conformacao dos arranjos federativos recentes, mas esses mesmos arranjos também
foram moldados com as mudangas decorrentes do novo contexto politico democratico.

Em segundo lugar, em relagdo aos arranjos federativos no poés-redemocratizagao, eles
trouxeram algumas implicagdes importantes para as politicas educacionais na Argentina € no
Brasil, em termos de universalidade e igualdade no ensino. Embora com muitas semelhancas
entre os arranjos, destacou-se a diferenca entre eles nas dimensdes politico-institucional, na
estrutura geral do federalismo, e legislativa, no desenho federativo da politica de educagao,
mais especificamente a caracteristica de atuagdo de cada nivel de governo na produgdo de
politicas educacionais na esfera nacional.

Essas mesmas dimensdes que, como salientado, foram afetadas pelas trajetorias dos
arranjos federativos e pelo contexto democratico, os quais fortaleceram a participagdo das
provincias, na Argentina, e a atuagdo do governo federal, no Brasil, na producao de politicas
nacionais de educagdo em prol do desenvolvimento do ensino. Assim, o federalismo ndo teve
efeitos isolados sobre a educacdo, estando atrelado a outros elementos como as trajetdrias das
politicas e a democracia. As condi¢des socioecondmicas, como fatores nao ligados aos arranjos
federativos, também afetaram os resultados das politicas educacionais.

Portanto, por um lado, as constatagdes para o arranjo federativo argentino ndo deram
indicios que pudessem confirmar a hipdtese de que uma estrutura politico-institucional
descentralizada combinada a um arranjo federativo da educagdo também descentralizado
dificultaram a produgao de politicas universais e equanimes. As caracteristicas das dimensoes
politico-institucional e legislativa do arranjo argentino, com a forte participacao das provincias
na produ¢do de politicas nacionais, favoreceu o desenvolvimento universal do ensino. Além

disso, a combina¢do desse arranjo com a descentralizacdo administrativa do ensino gerou uma
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cobertura territorial mais heterogénea no ensino, mas que ndo se traduziu em maiores
desigualdades entre as provincias.

Por outro lado, o caso brasileiro trouxe evidéncias que indicaram a confirmagdo da
hipotese de que a centralizacao politico-institucional e legislativa, num arranjo federativo que
impds maiores limites a liberdade dos governos subnacionais na conducdo do ensino, favoreceu
a adocdo e expansdo de politicas nacionais universais. Contudo, a forte atuagdo do governo
federal na coordenacgdo e producao de politicas nacionais de educagdo, com instrumentos de
gestdo e financiamento do ensino, ndo gerou as condigdes suficientes para combater as
desigualdades territoriais no ensino, apesar de terem contribuido para a sua diminuigao.

Enfim, o federalismo importa conforme as competéncias sdo distribuidas entre os entes
federados, a capacidade de coordenacdo do governo nacional e a vinculagdo e redistribui¢do de
recursos para a implementacao de politicas. O federalismo, a partir dos casos pesquisados, longe
de ser um impeditivo para a adocdo de politicas universais na educagdo, pode ser muito
importante para favorecer a universalizacdo do ensino. Contudo, outros fatores contextuais,
histéricos, politicos e socioecondmicos parecem ter maior impacto sobre os resultados das
politicas educacionais, particularmente na igualdade entre as unidades federadas. Se o papel
redistributivo e regulador do governo nacional no financiamento do ensino, com indugdo do
comportamento dos governos subnacionais, pode ter efeitos valiosos para diminuir as
desigualdades, ndo sdao suficientes para elimina-las. Nesse caso, as decisdes politicas
descentralizadas e as condi¢des socioecondmicas das unidades federadas podem tanto favorecer

quanto manter as desigualdades territoriais.
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