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RESUMO

A presente dissertacdo busca contribuir para o debate académico sobre as
desigualdades territoriais em paises federativos. O objetivo central € apresentar a situacdo
atual das diferencas territoriais nos indicadores educacionais dos niveis de ensino publico
primario e secundario entre os estados no Brasil e provincias na Argentina, e buscar
estabelecer associacdes entre essas diferencas e as caracteristicas do federalismo fiscal e da
dimensdo jurisdicional nas duas federagdes no periodo da nova ordem constitucional.
Primeiramente, pretende-se verificar a trajetéria das desigualdades e em quais territorios do
Brasil e da Argentina elas diminuiram, e o quanto. Em segundo lugar, busca-se fazer uma
analise preliminar sobre possiveis efeitos das dimensdes jurisdicional e fiscal da
descentralizacdo no declinio ou aumento das desigualdades entre os entes subnacionais das
duas federagdes. O principal argumento é que estruturas federativas mais centralizadas, tanto
em termos jurisdicionais quanto financeiros, tendem a diminuir as desigualdades territoriais.
Para isso, fez-se uma analise descritiva dos seguintes indicadores: taxa de analfabetismo,
percentual da populacdo com anos de estudo, percentual de matriculas no setor publico, taxas
de escolariza¢do bruta e liquida, taxa de abandono escolar, taxa de distor¢do idade-série, o
indice de Desenvolvimento da Educacio Béasica (IDEB) para o Brasil e 0 Operativo Nacional
de Evaluacion (ONE) para a Argentina. Os resultados mostram que Brasil e Argentina
conseguiram avancar nos indicadores educacionais, destacando-se a oferta e 0 acesso a escola.
Porém, os dois paises ainda possuem grandes desafios como o de aperfei¢oar a qualidade do
ensino e o rendimento dos alunos, principalmente no ensino secundario. Além disso, as
desigualdades territoriais cairam nos dois paises, mas, ela é mais expressiva no Brasil,
principalmente nos indicadores de rendimento escolar. A terceira conclusdo do estudo é que a
maior centralizagdo jurisdicional no Brasil pode ter contribuido para a queda da desigualdade
no pais. Na Argentina o cenario € diferente, e apesar de ser uma federacdo caracterizada pela
centralizagéo fiscal, isso ndo necessariamente pode ter um efeito a favor da diminuigdo da

desigualdade territorial no pais.

Palavras-chave: federalismo; educacdo basica; desigualdades territoriais; Argentina; Brasil



ABSTRACT

The present master dissertation aims to contribute to the academic debate on territorial
inequalities in federal countries. The main objective is to introduce the current situation of
territorial differences in educational indicators of primary and secondary public education
levels between the states in Brazil and provinces in Argentina, and to seek establishing
associations between these differences and the characteristics of the fiscal federalism and
jurisdictional dimension in the two federations in the period of the new constitutional order.
Firstly, we intend to verify the trajectory of the inequalities and in what territories of Brazil
and Argentina they have diminished, and how much. Secondly, we seek to do a preliminary
analysis about possible effects of the jurisdictional and fiscal dimensions of the
decentralization in the decline or increase of inequalities between the subnational levels of the
two federations. The main point is that more centralized federative structures, both in
jurisdictional and financial terms, tend to reduce the territorial inequalities. In order to achieve
this, a descriptive analysis of the following indicators has been done: illiteracy rate,
percentage of the population with years of study, percentage of enrollments in the public
sector, gross and net schooling rates, dropout rate (school abandonment rate), age-grade
distortion rate, the Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB) for Brazil and the
Operativo Nacional de Evaluacién (ONE) for Argentina. The results show that Brazil and
Argentina obtained advances in the educational indicators, contrasting the offer and the access
to school. However, the two countries still have big challenges, such as improving the quality
of education and student achievement, mainly in secondary education. Moreover, the
territorial inequalities have declined in both countries, but it is more significant in Brazil,
mainly in school achievement indicators. The third conclusion of the study is that the more
jurisdictional centralization in Brazil may have contributed to the falling of the inequality in
the country. In Argentina the scenario is different, and in spite of being a federation
characterized by fiscal centralization, this may not necessarily have an effect in favor of the

reducing the territorial inequality in the country.

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

O tema desta dissertacdo esta inserido no campo de estudo das instituigdes politicas e
das politicas sociais, especificamente trata de analisar as desigualdades territoriais
educacionais nos niveis de ensino primario e secundario na Argentina e no Brasil, e
estabelecer possiveis conexdes entre essas desigualdades e as caracteristicas do federalismo
nos dois paises. O periodo de andlise inicia-se a partir da década de 1980, quando esses dois

paises se democratizaram e estabeleceram uma nova ordem constitucional.

O federalismo é uma forma de organizacdo do Estado que se caracteriza pela dupla
autonomia territorial, formado pelo centro (o governo nacional) e por niveis descentralizados
(os governos subnacionais). Dentro dessa estrutura, os niveis de governo tém poderes Gnicos e
concorrentes para governarem sobre 0 mesmo territério e povo, atuando dentro de um pacto
federativo de competéncias (SOARES, 2013). Portanto, a descentralizagdo caracteristica do
federalismo é a descentralizagdo territorial, a qual pode ser dividida em quatro tipos: a
descentralizacdo politica, fiscal, jurisdicional ou legislativa e administrativa ou de

competéncias.

A presente dissertacdo busca analisar a descentralizagdo destacadamente nas suas
dimensdes fiscal e jurisdicional. A descentralizacdo fiscal envolve a autonomia dos governos
subnacionais para angariar recursos financeiros, por meio de arrecadacdo propria de tributos
ou por transferéncias intergovernamentais obrigatorias, e também a autonomia para gastar 0s
recursos com politicas publicas dos seus interesses. A dimensdo jurisdicional se refere a
atribuicdo dos governos subnacionais de legislar sobre questes dentro da sua propria esfera
territorial e sem maiores interferéncias do governo central (ARRETCHE, 2012; FALLETI,
2006; SOARES, 2013). E importante salientar que as quatro dimensdes da descentralizacio
estdo interligadas, e por isso, a analise de uma delas deve considerar aspectos das demais.

As politicas sociais, embora apresentem multiplas conceituacfes, podem ser mais bem
entendidas dentro do campo da cidadania, mais especificadamente dos direitos sociais.
Segundo Marshall (1967), os direitos sociais implicam desde o direito a um minimo de bem
estar econdmico até o direito de participar da heranga social ou dos niveis de vida civilizada
prevalentes em cada sociedade. As politicas sociais sdo medidas de protecdo social

necessarias ao reconhecimento, implementacdo e exercicio desses direitos (TEIXEIRA,
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1985), e que visam a diminuicdo das desigualdades estruturais de uma dada sociedade por
meio da redistribuicdo de beneficios sociais (HOFLING, 2001).

As politicas sociais se situam no interior de um tipo particular de Estado e de
sociedade, e, portanto, elas assumem diferentes feicdes em distintas concepcdes de Estado e
em distintos contextos sociais e politicos no qual historicamente tiveram origem (HOFLING,
2001; TEIXEIRA, 1985). E na modalidade de protecdo social do Estado de Bem-Estar Social
— 0 Welfare State, que as politicas sociais deixam de ser assistencialistas para ganharem um
carater universal, firmando uma relagcdo mais proxima com os pilares da cidadania plena e do
Estado interventor. O Estado é obrigado a garantir os direitos minimos vitais a todos os
cidadéos, independente da condigéo social desses (DRAIBE, 1993; TEIXEIRA, 1985).

Quanto as principais areas que fazem parte do nicleo das politicas sociais, Draibe
(1993) assinala que h& consenso na literatura em relacdo aos setores de previdéncia,

assisténcia social, satde e educagéo.

A educacdo, segundo Cury (2002), é uma dimensdo fundante da cidadania e é
indispensavel para as politicas que visam a incluséo e participacdo dos cidadaos nos espacos
sociais e politicos e também para a qualificacdo e (re)inser¢cdo no mercado de trabalho. O
direito a educagdo também esta ligado a democracia, na medida em que invoca o Estado como
provedor desse bem para garantir a igualdade de oportunidades e reduzir as desigualdades
progressivamente. Segundo o autor, a intervencdo € ainda mais concreta quando se associa
gratuidade e obrigatoriedade, “j& que a obrigatoriedade é um modo de sobrepor uma funcao
social relevante e imprescindivel de uma democracia a um direito” (CURY, 2002, p. 249).

E se tratando de um direito obrigatdrio e pilar da cidadania que a presente pesquisa
tem como objeto de estudo os niveis de ensino primario e secundario que compdem a

educacdo basica no Brasil e na Argentina.

Segundo a Classificacdo Internacional Padronizada da Educagdo (International
Standart Classification of Education — ISCED) de 2011 - dltima classificacdo desenvolvida
pela Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacgéo, Ciéncia e Cultura (United Nations
Educational, Scientific and Cultural Organization — UNESCO) - a educag&o bésica é formada
pela educacdo primaria, a qual tem inicio usualmente nos cinco, seis ou sete anos de idade, e
educacdo secundaria (OECD, 2015). Entretanto, os niveis de ensino e a duragdo de cada um

dependem da estrutura do sistema educacional, o qual varia de pais para pais.
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No periodo de redemocratizacdo, o Brasil adotou uma nova Constituicdo Federal em
1988 (CF-88), na qual fica garantido um amplo conjunto de direitos sociais, dentre eles a
educacdo publica gratuita, obrigatéria e de qualidade. Com a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacgéo (LDB), n° 9.394, de 1996, os niveis de ensino fundamental e médio fazem parte da
educacdo basica. O ensino fundamental, que equivale ao ensino primério, passou a ter a ter
duracéo de 9 anos e se inicia aos 6 anos de idade, de acordo com o art. 3 da Lei n® 11. 274, de
2006 que altera a LDB. O ensino médio, equivalente ao ensino secundario, tem duracdo
minima de 3 anos. A partir da Emenda Constitucional n® 59, de 2009, o Estado deve garantir a
educacdo basica obrigatoria para as criangas e jovens entre 0s 4 e 17 anos (art. 1), abrangendo,

portanto, a pré-escola, o ensino fundamental e o médio.

A Argentina implantou uma Reforma Constitucional em 1994, que delimitou a
educacdo bésica como um direito social e garantiu a sua obrigatoriedade e gratuidade por
parte do Estado. A partir da Lei de Educacdo Nacional (LEN), n° 26.206, de 2006, a
obrigatoriedade do ensino no pais se inicia a partir dos 5 anos de idade (Gltimo ano do ensino
infantil) até a finalizacdo do nivel secundario (art. 16). Segundo a mesma lei, a educacédo
primaria se inicia aos 6 anos de idade e pode ter duracdo de 6 ou 7 anos, e a educacdo
secundaria pode durar 6 ou 5 anos. Cabe as provincias e a Cidade Autbnoma de Buenos Aires
(CABA) escolherem qual estrutura percorrer: de 6 anos para cada nivel de ensino ou de 7
anos para 0 ensino primario e 5 anos para o secundario (art.134). Cabe salientar que a
legislagdo do pais ndo faz mencdo & educacdo basica, apesar dos ensinos primario e

secundario serem obrigatorios.

Como politica social, a educacdo basica pressupde medidas de intervengdo do Estado
para garantir o direito a igualdade de condigdes de acesso, permanéncia e sucesso na escola
(OLIVEIRA; SANTANA, 2010). Assim, as desigualdades educacionais podem ser entendidas
como as diferencas de resultado nessas condi¢des. Mais ainda, em se tratando de um Estado
federal, as desigualdades territoriais podem se traduzir em desigualdades educacionais, na
medida em que as condicbes de cobertura e desempenho educacional refletem as
desigualdades socioeconémicas das diferentes jurisdicbes (ARRETCHE, 2015). Portanto,
nesta pesquisa as desigualdades territoriais se referem as distingbes entre as unidades
subnacionais, — no caso da Argentina, as provincias, e no Brasil, os estados — nos resultados
de indicadores de acesso, rendimento e qualidade dos niveis de ensino priméario e secundario

da educacéo publica.
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Considerando as configurages institucionais especificas do federalismo e da politica
de educacdo bésica em cada pais, qual é a situacdo das desigualdades territoriais nos
resultados de indicadores educacionais nos niveis de ensino primario e secundario entre os
estados brasileiros e as provincias argentinas na atual ordem constitucional? Como as
diferentes configuragdes politicos-institucionais e fiscais das federacGes brasileira e argentina

podem influenciar os resultados da politica de educagéo basica?

O objetivo geral da dissertacdo € fazer um estudo exploratério e descritivo de aspectos
das dimensdes fiscal e jurisdicional da descentralizacdo e das desigualdades territoriais em
termos de resultados da educagdo béasica na Argentina e no Brasil, buscando relacionar as
duas dimensbes, ou seja, analisar como caracteristicas do federalismo podem ter uma

influéncia maior ou menor nas desigualdades sociais na educagédo basica nos dois paises.

Os objetivos especificos sdo: apresentar aspectos das dimensoes fiscal e jurisdicional
do federalismo argentino e brasileiro; apresentar a descentralizagdo da educagdo bésica na
Argentina e no Brasil; analisar a trajetoria das desigualdades territoriais nos resultados de
indicadores educacionais nas provincias argentinas e nos estados brasileiros; verificar em
quais jurisdicdes e em qual pais houve a maior queda dessas desigualdades; e estabelecer
associagdes preliminares entre as dimensdes fiscal e jurisdicional e as diferencas educacionais

encontradas nos dois paises.

O argumento principal é que em decorréncia das desigualdades sociais e econbémicas
entre os entes subnacionais, 0 governo central tem um papel fundamental para tomar agoes
com vista a corrigir essas diferencas. As capacidades do governo central em tomar decisoes
sobre as politicas sociais (centralizacdo jurisdicional) e de financiar e redistribuir recursos
entre as unidades subnacionais (centralizacdo fiscal) teriam como possivel efeito a reducdo
das desigualdades territoriais, € 0 alcance de objetivos nacionais universais, como o0 maior
acesso ao ensino e a melhor qualidade da educagdo béasica. Estruturas federativas mais
centralizadas em termos jurisdicionais e fiscais tendem a alcancar resultados mais equanimes

nas politicas sociais entre os entes subnacionais.

Em relagdo a centralizac@o jurisdicional cabe destacar dois aspectos. Parte da literatura
afirma que a centralizacdo jurisdicional serd mais elevada quanto maior for a autoridade
delegada ao governo central para legislar sobre as diretrizes, principios, objetivos e o
financiamento das politicas sociais. O segundo ponto é que quanto menor for a capacidade

dos entes subnacionais em vetar matérias que afetam diretamente 0s seus interesses e as
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politicas sociais maior € a centralizacdo jurisdicional (ARRETCHE, 2012; SOARES;
MACHADO, 2016).

A dimensdo fiscal esta relacionada com a maior ou menor autonomia dos niveis de
governo para tributar e gastar, o que significa que os resultados das politicas publicas
adotadas podem variar entre os entes subnacionais, na medida em que eles possuem
capacidades distintas para tributar e gastar seus préprios recursos (ARRETCHE, 2004). Nesse
sentido, um regime de equalizacéo fiscal baseado em transferéncias intergovernamentais pode
funcionar como mecanismo de indugdo na adocdo de politicas e de redistribuicdo de recursos
entre as jurisdicdes (MACHADO, 2014). Além disso, se bem coordenado pelo governo
central o sistema pode corrigir desequilibrios verticais e horizontais entre 0s entes

subnacionais, diminuindo assim as desigualdades territoriais entre eles (REZENDE, 2010)

Portanto, o que se pretende fazer é uma andlise descritiva dos aspectos da
centralizagdo jurisdicional e fiscal acima apontadas para a politica de educacdo basica nos
dois paises. E a partir dos resultados educacionais, verificar em qual pais houve a maior e
menor queda das desigualdades e em que medida isso pode estar relacionado com as
dimensdes jurisdicional e fiscal da descentralizacéo.

O presente estudo esta situado no ambito de uma pesquisa maior: “Federalismo e
Politicas Sociais na Argentina e no Brasil: uma analise das politicas de educagdo, salde e
assisténcia social”. Essa pesquisa se encontra atualmente em andamento no Nucleo de
Estudos em Gestdo e Politicas Publicas (Publicus), do Departamento de Ciéncia Politica
(DCP), da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), e tem como objetivo geral analisar
os efeitos do federalismo sobre as politicas sociais de salde, educagdo e assisténcia social, na

Argentina e no Brasil, a partir da década de 1980.

A pesquisa se insere no debate acerca dos efeitos das instituicdes politicas sobre as
politicas publicas, tema que tém ganhado destaque na Ciéncia Politica nas ultimas décadas. A
partir de 1970, uma grande parte da literatura tem retomado o papel e os impactos das
instituicdes e do Estado na dindmica do jogo politico e nos seus resultados, o que ficou
conhecido como “novo institucionalismo” (IMMERGUT, 2007; SKOCPOL, 1985). Dentre as
instituicdes, aquelas associadas ao federalismo é um dos objetos de anélise utilizados por essa
nova corrente analitica para explicar a origem e desenvolvimento das politicas publicas,
principalmente das politicas sociais e do Welfare State (IMMERGUT, 2010; PIERSON,
1995).
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Contudo, os estudos sobre os impactos do federalismo nas politicas sociais ndo sao
conclusivos e variam entre os paises. O ponto de partida € que as federacGes possuem
configurac@es distintas que impactam de formas diferentes as politicas sociais (OBINGER, et
al., 2005; PIERSON, 1995). Além disso, em se tratando de paises federados, como a
Argentina e o Brasil, que contam com grandes desequilibrios econdmicos e sociais entre as
suas jurisdicoes, é fundamental tratar da descentralizacdo. 1sso porque, 0 maior ou menor grau
de descentralizagéo jurisdicional, de recursos e de competéncias pode ter efeitos diversos nas
politicas sociais e nos seus resultados. E tais efeitos dependem do desenho institucional
especifico do pais e das condi¢des politicas, sociais e econdmicas existentes. (ABRUCIO,
2006; TREISMAN, 2007).

O presente estudo também se justifica pela auséncia de pesquisas que comparam e
analisam os paises federativos da América Latina (GIBSON, 2004). O caso peculiar da
América Latina é que os paises federados da regido foram afetados por dois processos muito
importantes a partir da década de 1980, os quais afetaram as politicas sociais e 0 arranjo
institucional do federalismo (FALLETI, 2006, 2010; GIBSON, 2004). O primeiro deles foi
um conjunto de reformas de ajuste estrutural do Estado, iniciadas em 1970 e aprofundadas nas
décadas de 80 e 90, que incentivou principalmente a privatizacdo de servigos sociais basicos e

a descentralizagéo fiscal e de responsabilidades para 0s governos subnacionais.

O segundo processo foi a transicdo de regimes autoritrios para governos
democréticos. Nesse caso, as instituicdes federativas puderam ser reativadas e varios atores
politicos subnacionais foram empoderados a participar da politica nacional.
Consequentemente, ocorreu uma mudanga nos incentivos, nos arranjos institucionais e na
dindmica da vida politica, moldando as relagdes entre os niveis de governo, redistribuindo o
poder dentro do sistema politico e alterando o processo de tomada de decisdo (GIBSON,
2004, p. 10).

Para além da questdo se o federalismo é ou ndo um obstaculo para as politicas sociais,
discussdo que perpassa alguns estudos sobre o tema, € importante entender como as
particularidades de um sistema federal estdo associadas aos resultados dentro de uma politica
especifica (ABRUCIO, 2006; ARRETCHE, 2012; PIERSON, 1995). No caso da educacdo
béasica, a escolha se justifica pelos seguintes motivos. Primeiramente, a educacdo é uma
politica social e, tanto na Argentina quanto no Brasil, 0 acesso a todos os niveis basicos de
ensino deve ser garantido obrigatoriamente pelo Estado. Em segundo lugar, a CF-88 e a

20



LEN/2006 definem que a universalizacdo da educagdo e a diminuigdo das desigualdades
territoriais sdo dois objetivos nacionais que devem ser alcancados nos dois paises. Além
disso, determinam que os entes da federac@o organizem o sistema de ensino sob um regime de

colaboracéo.

Um terceiro aspecto é que a Argentina e o Brasil passaram por processos distintos de
descentralizacdo da politica de educacdo bésica. No Brasil, a descentralizacdo dos
estabelecimentos de instrugdo publica, mais especificadamente dos niveis de ensino elementar
e médio, para 0s governos provinciais tem como marco o Ato Adicional de 1834
(CASTANHA, 2006). Com a promulgacdo da CF-88, os municipios passaram a atuar
prioritariamente na educacéo infantil e fundamental e os estados e o Distrito Federal no
ensino médio, podendo atuar também na educacgdo fundamental (BRASIL, 1988).

J& na Argentina, o sistema educativo em sua origem adotou uma estrutura fortemente
centralizada, no qual o governo central teve papel fundamental na criacdo de escolas,
principalmente do ensino primario. O processo de descentralizacdo das escolas pré-primarias
e primarias de ambito nacional para as provincias s6 veio a ocorrer em 1978, e das escolas
secundarias posteriormente em 1992 (FALLET]I, 2001, 2010).

De modo a alcancar os objetivos propostos a dissertacdo estd estruturada em quatro
capitulos além dessa introdugcdo. O primeiro capitulo aborda os temas e conceitos que
norteiam a pesquisa: o significado, a origem e as caracteristicas institucionais e
constitucionais do federalismo; a relacéo entre federalismo e descentralizagdo; os quatro tipos
de descentralizacdo (politica, fiscal, administrativa e jurisdicional), destacando-se os efeitos
do federalismo fiscal sobre as politicas sociais e a capacidade jurisdicional do governo central
na definicdo dessas politicas; a relacdo entre a cidadania, as politicas sociais e o Estado de
Bem Estar Social e a politica de educacdo basica. Por fim, apresenta algumas abordagens
mais gerais da literatura que analisam os efeitos do federalismo nas politicas sociais.

O segundo capitulo apresenta em um primeiro momento a breve descrigdo histérica da
origem e desenvolvimento do federalismo e da politica de educacdo béasica no Brasil € na
Argentina entre o inicio do século XIX e a década de 1990. Posteriormente é apresentada,
separadamente para cada pais, a analise das dimensdes jurisdicional e fiscal da
descentralizacdo dentro da estrutura mais geral de cada federagcdo e especificamente na
politica de educacdo bésica, no periodo pds-redemocratizacdo. No Brasil a analise parte do
marco legal da Constituicdo Federal de 1988, e na Argentina a partir da promulgacdo da
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Constituicdo Nacional de 1994. Ao final do capitulo sdo apresentadas algumas consideracGes

acerca da centralizacdo fiscal e jurisdicional nos dois paises.

As duas primeiras se¢des do capitulo 3 versam sobre a anélise descritiva dos
resultados educacionais de escolaridade da populagéo, oferta, acesso, rendimento e qualidade
nos niveis de ensino primario e secundario da educacdo publica, primeiramente para 0S
estados no Brasil e em seguida para as provincias na Argentina. S&o utilizados os indicadores
educacionais da taxa de analfabetismo e do percentual da populagdo com anos de estudo para
mensurar a escolaridade da populacdo. A oferta é operacionalizada pelo percentual do nimero
de matriculas no setor publico. Para o caso do Brasil o indicador de acesso utilizado € a taxa
de escolarizacdo liquida, e para a Argentina a taxa de escolarizacdo bruta. O rendimento se
refere as taxas de abandono escolar e de distorcdo idade-série. A qualidade € medida no Brasil
pelo Indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (IDEB) e na Argentina pelo Operativo
Nacional de Evaluacién (ONE). A desigualdade territorial é analisada a partir das diferencas
entre os estados brasileiros e entre as provincias argentinas em termos de alcance dos
resultados nesses indicadores. A Gltima se¢do do capitulo traz uma analise comparada entre 0s
dois paises expondo em que medida e em qual deles houve maior queda das desigualdades
educacionais. De forma exploratoria sdo elaboradas associa¢des entre essas desigualdades e as
caracteristicas do federalismo nas dimensdes fiscal e jurisdicional da descentralizacdo nos

dois paises.

O quarto e ultimo capitulo apresenta os principais resultados, conclusbes e
contribuigdes da presente pesquisa para 0s campos de estudo das institui¢cbes federativas e das
politicas sociais. Além disso, sdo apresentadas perspectivas futuras de continuidade do estudo.
A partir da descricdo das experiéncias de centralizacéo jurisdicional e fiscal na Argentina e no
Brasil e dos resultados dos indicadores educacionais nas provincias e estados, a presente
pesquisa pode ndo s6 contribuir para as analises acerca das desigualdades territoriais em
paises federativos, mas também de forma preliminar fornecer indicios sobre as relagGes entre

o federalismo e as politicas sociais.
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1. FEDERALISMO, DESCENTRALIZACAO E POLITICAS SOCIAIS

O objetivo deste primeiro capitulo é apresentar os principais conceitos norteadores da
pesquisa, como o federalismo, os tipos de descentralizagdo, as politicas sociais e a politica de
educacdo basica. Além disso, trata da discussdo acerca dos efeitos das institui¢cfes federativas
sobre as politicas sociais, dentre elas a educagdo. Mais especificadamente, aborda os
principais argumentos da literatura sobre os efeitos dos tipos de descentralizagdo sobre os
resultados de universalidade e qualidade dessas politicas. Dentre os tipos de descentralizacéo
abordados coube destacar as dimensdes jurisdicional e fiscal.

Com isso, 0 presente capitulo esta dividido em cinco se¢Ges. Na primeira se¢do sdo
apresentados o conceito do federalismo moderno a luz dos principais autores que buscaram
estuda-lo, como William H. Riker e Daniel J. Elazar, e sua origem no contexto de pds-
independéncia dos Estados Unidos, em 1787. Ainda nessa se¢do é apontada sucintamente a
diferenca entre o federalismo e duas outras formas de organizagéo do poder, mais destacadas

pela literatura, quais sdo o Estado unitario e a confederacéo.

A segunda secdo aborda as caracteristicas institucionais de um Estado federal, dando
destaque para a Constituicdo Federal. A literatura especializada aponta que a constituicao é a
principal representacdo do pacto federativo entre um governo central e 0S governos
subnacionais e, por isso, deve ser tratada como pilar para a construgédo de um Estado federal.
As demais instituicbes de uma federagcdo, em sua maioria, estdo incluidas no texto

constitucional.

A relacdo entre federalismo e descentralizacdo € apresentada na terceira secdo. O
ponto de partida € que os dois conceitos estdo intimamente ligados. Além disso, tanto do
ponto de vista conceitual, quanto do ponto de vista pratico, de experiéncias estudadas pela
academia, a relagéo entre os dois conceitos vem se complexibilizando nos Estados federados
contemporaneos e a descentralizacdo ndo pode ser mais vista como um fenémeno Unico. Ao
invés disso, a literatura mais recente tem assinalado a necessidade de distinguir a
descentralizacdo em pelo menos quatro dimensfes: politica, administrativa, fiscal e
jurisdicional. Esses tipos de descentralizacdo, apesar de estarem relacionados, apresentam
diferentes caracteristicas e impactos para as politicas sociais. Dado a importancia dessa
distin¢do, os quatro tipos sdo apresentados ao final da secdo. Para os fins do estudo coube
destacar dois aspectos: o federalismo fiscal, destacando-se as distintas capacidades dos

governos subnacionais em tributar e gastar recursos, e o papel do governo central na
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redistribuicdo e equalizacdo fiscal entre as jurisdicdes; e a capacidade jurisdicional do

governo central na formulacdo e adocéo das politicas sociais.

A quarta secdo, na sua primeira parte, expde o conceito e evolugdo da cidadania
através da geracao dos direitos (civis, politicos e sociais), os significados das politicas sociais
e do Estado de Bem Estar Social e a relacdo entre eles. Na segunda parte é apresentado um
breve percurso da educacdo basica até a sua consolidacdo como um direito social de todos e
um dever do Estado, e sua relacdo com o principio de obrigatoriedade escolar.

A quinta e ultima se¢do desse capitulo aborda alguns argumentos mais gerais da
literatura especializada que trata dos impactos do federalismo nas politicas sociais. O novo
institucionalismo se constituiu como um marco importante de analise das instituicdes por
parte das ciéncias sociais, no qual recentemente tem ganhado algum destaque 0s estudos
acerca dos efeitos das regras e instituicdes federativas no processo de tomada de deciséo e nos

seus resultados.

1.1. Federalismo: conceito e origem

O federalismo é uma forma de organizacdo do Estado que divide o poder politico em
pelo menos dois niveis de governos, 0s quais estdo territorialmente definidos e séo
politicamente autdnomos. Um sistema politico federal, portanto, se constitui de um governo
central, com jurisdigdo nacional, e de governos subnacionais, com jurisdi¢do sobre areas

determinadas do territério nacional.

A divisdo do poder entre dois niveis de governo autbnomos é a caracteristica
fundamental de uma federagdo. William H. Riker, em seu célebre livro “Federalism: Origin,
Operation, Significante” assim coloca:

“As instituicbes essenciais do federalismo sdo, claramente, o governo da federacéo e
um conjunto de governos das unidades membros, no qual ambos os tipos de governo
governam sobre 0o mesmo territério e pessoas e cada um possui a autoridade para
tomar algumas decisdes independentemente do outro” (RIKER, 1964, p. 5).

Segundo Riker (1964), a independéncia entre os niveis de governo depende em
alguma medida de como o arranjo constitucional de cada pais organiza a divisdo de
competéncias entre 0 governo central e 0s governos subnacionais. Para Pierson (1995), mais
do que politicamente autbnomos, em uma federagdo os niveis de governos sdo altamente

interdependentes e moderadamente coordenados.
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O pacto constitucional tem como objetivo principal estabelecer o campo de atuacéo de
cada ente governamental, definindo as matérias sob suas competéncias, algumas exclusivas e
que devem ser conduzidas sem a interferéncia das demais unidades. Dessa forma, 0s governos
subnacionais possuem a autonomia para tomar decisdes em determinadas matérias de politicas
publicas, independentemente do governo central, e vice-versa. Porém, como bem aponta
Pierson (1995), as unidades federativas podem competir uma com as outras, cada uma
procurando persuadir as demais para conseguir alcangar a politica almejada, ou podem
cooperar uma com as outras para alcangar fins que sozinhas elas ndo conseguiriam. Seja pela
competicdo ou pela cooperagéo, existe uma interdependéncia inerente nas federacGes, em que
as unidades federativas devem conviver sobre o mesmo sistema politico e partilharem

determinadas competéncias em politicas publicas.

De forma semelhante, para May (1969), ao tomarem decisbes sobre a mesma
populacdo em um mesmo territorio, os dois niveis de governo acabam afetando um ao outro.
As relagdes intergovernamentais entre as unidades federativas se constroem de forma
interdependente, em que mesmo ndo podendo prescrever as decisdes uma das outras, as

unidades podem e procuram persuadir, influenciar e barganhar umas com as outras.

A atengdo dada por May (1969) a barganha dentro do processo decisorio em uma
federacdo esta baseada na ideia de que as politicas publicas sdo produtos ndo sé da disputa de
grupos dentro do governo central e dentro de cada unidade subnacional, mas também da
disputa entre os niveis de governo. Dessa forma, o que se tem em uma federacdo ndo séo dois
sistemas politicos independentes, mas sim um unico sistema contendo varios subsistemas que
se sobrepdem (MAY, 1969, p. 4).

Como salienta Elazar (1987), a propria palavra federalismo deriva de foedus, que
significa pacto. Na sua esséncia, o arranjo federativo € uma parceria formada e regulada por
um contrato baseado no reconhecimento mutuo da integridade de cada membro e na busca de
manter uma unidade entre eles. Nesse sistema a barganha federativa tem um lugar
fundamental, pois as politicas sdo formuladas e implementadas por meio de negociagdes, de
forma que todas as unidades federativas possam compartilhar interesses em processos de
tomada de deciséo e de execugdo (ELAZAR, 1987, p. 5-6).

A origem do federalismo se deu nos Estados Unidos da América, em 1787, sobre um
forte embate entre forcas centripetas e centrifugas. Segundo Soares (2013, p. 2), as forgas
centripetas defendiam a formacdo de um Estado Nacional mais centralizado, enquanto que as
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forgcas centrifugas buscavam manter a autonomia politica das comunidades territoriais,

evitando que as mesmas tivessem que se submeter ao poder de um governo central forte.

Nesse sentido, com a proclamacdo da independéncia pelas treze colonias em 1776, 0s
interesses centrifugos prevaleceram sobre 0s interesses centripetos e em 1777 constituiram a
Confederagédo dos Estados Unidos das Americas. Entretanto, o sistema confederal mostrou-se
demasiado fraco para sustentar a paz, a liberdade e a prosperidade da nacdo dada a fragilidade
do governo central e os conflitos internos (SOARES, 1998, 2013).

Posteriormente, na Convencdo Federal da Filadélfia em 1787, na qual seria elaborada
a primeira Constituicdo dos Estados Unidos, houve novamente a disputa entre os interesses
centralizadores e os interesses descentralizadores. Nesse periodo, ganhou destaque uma
colecdo de artigos entitulada “O Federalista”, escrita por Alexander Hamilton, James
Madison e John Ray, a qual foi publicada na imprensa de Nova York em 1788. Nos artigos,

0s autores defendiam o federalismo, e se contrapunham ao sistema confederal em voga.

De acordo com Limongi (1989), esta obra teve grande contribuicdo para a formulagéo
da Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica e influenciou a instituigdo de uma nova
forma de organizacdo do Estado no pais, a federativa, a qual posteriormente se espalhou por
todo o mundo. Portanto, o federalismo surgiu a partir de um acordo constitucional entre as
duas forcas, centripeta e centrifuga, na tentativa de maximizar os beneficios de um Estado
Nacional mais forte sem abrir m&o de garantir a0 mesmo tempo a autonomia dos governos

subnacionais.

A origem da federagdo nos Estados Unidos, conforme Stepan (1999), teve o propdsito
de “unir” (come together) unidades até entdo soberanas, mas que ao se juntarem em um
estado federado passaram a ter menores poderes, dado o fortalecimento do governo central. O
mesmo ocorreu com a federacdo argentina, a qual foi formada por meio de um pacto
federativo que reuniu unidades politicas preexistentes. Outro tipo de origem do federalismo,
que pode ser encontrado em paises como o Brasil, estd baseado no proposito de “manter a
unido” (hold together). Nesses paises buscou-se transferir poder para as unidades territoriais,
e transformar Estados de caracteristicas unitarias em federagdes, evitando ameacgas de
rompimento dos Estados Nacionais (STEPAN, 1999).

Antes de apresentar as caracteristicas institucionais de um Estado Federal, cabe fazer
uma diferenciacdo entre outras duas formas principais de organizacéo territorial do poder: o
unitarismo e a confederacdo. Uma federacdo é caracterizada pela divisdo territorial do poder
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em dois niveis de governo, combinando de forma mais equilibrada a centralizacdo e
descentralizacdo. No Estado unitério, as relacdes intergovernamentais estdo hierarquizadas, de
tal forma que as unidades subnacionais ficam subordinadas ao poder do governo central, ndo
sendo territorialmente autbnomas. Na confederacdo, pelo contrario, prevalece a
descentralizacéo territorial do poder entre comunidades politicas. As comunidades territoriais
sdo soberanas e se unem em uma confederacdo por meio de um tratado internacional para fins
militares e/ou econdmicos. Nesse tipo de organizacéao politica, o governo central € fragil, dado
que ele ndo consegue fazer valer suas leis e decisdes para todo o territorio, podendo, inclusive

haver secessao, ou seja, a saida de membros da confederacdo (SOARES, 2013, p. 5).

1.2. Caracteristicas constitucionais e institucionais de um Estado Federal

O federalismo surgido nos Estados Unidos em 1787 foi assentado em um desenho
institucional de equilibrio de poder entre as unidades federativas, por meio de mecanismos de
pesos e contrapesos (checks and balances) de forma a prevenir a concentracdo do poder
politico e assegurar liberdades politicas e econdmicas as unidades federativas (OBINGER, et
al., 2005; SOARES, 2013). Para tal fim, foram definidas caracteristicas constitucionais e
institucionais de um Estado federal, as quais foram difundidas posteriormente para outras
federacgdes. Séo elas:

1. Constituicdo Federal como forma de estabelecer o pacto federativo entre os entes
territoriais.

2. Divisdo do Estado nacional em varias subunidades territoriais que constituirdo os
entes federados ou as unidades-membro da Federacéo.

3. Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario autdbnomos nos ambitos nacional e
subnacional.

4. Divisdo de competéncias fiscais e administrativas, com recursos financeiros e
competéncias administrativas asseguradas a cada nivel de governo;

5. Sistema legislativo bicameral, com representacdo das subunidades nacionais no
governo central através de uma segunda casa legislativa (Senado).

6. Corte Suprema de Justica responsavel pela regulacdo dos conflitos federativos e
garantia da ordem federal (SOARES, 2013, p.4).

A Constituicdo Federal € o ponto de partida para a garantia dos meios de barganha
entre as unidades federativas. Para May (1969), a constituicdo representa 0 compromisso
original de interesses entre os dois niveis de governo, com a seguranga de que ambos poderao
desfrutar de ganhos advindos da federagéo e das regras de barganha e negociagédo. Para Riker
(1964), quando o processo de barganha entre as unidades federativas esta presente em uma
instancia constitucional, pode-se dizer que tal arranjo é federal. Portanto, uma constituicdo €

federal quando estabelece que: (i) dois niveis de governo dirigem o mesmo territorio e
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pessoas; (ii) cada nivel possui pelo menos uma area de acéo, na qual é autbnomo; e (iii) existe
a garantia, ao menos formal, de autonomia para cada governo em sua prépria esfera (RIKER,
1964, p. 11).

Da mesma forma, segundo Oliveira, (2007, p. 7), é na Constituicdo, denominada de
“contrato federativo”, que sdo definidas as regras que conformam o sistema federal em
campos como os da organizacao dos poderes, do processo eleitoral, da representacdo politica,

das relagdes intergovernamentais, das competéncias dos entes federativos, entre outras.

Porém, a extensdo e as formas de aplicacdo das caracteristicas federativas podem
variar entre paises. Em seu livro classico, “Modelos de Democracia: desempenho e padrdes de
governo em 36 paises”, Lijphart (2011) utiliza duas dimensdes — a executivo-partidario e a
federal-unitaria — para distinguir as democracias majoritarias das democracias consensuais.
Essa ultima dimensdo se constitui de cinco diferencas: (i) governo unitario e centralizado
versus governo federal e descentralizado; (ii) unicameralismo versus bicameralismo; (iii)
constituicdes flexiveis versus constituicdes rigidas; (vi) legislaturas que tém a palavra final
sobre a constitucionalidade versus revisao judicial da constitucionalidade das leis, por meio de
uma corte suprema; e (V) bancos centrais dependentes do Executivo versus bancos centrais
independentes (LIJPHART, 2011, p. 19).

A conclusdo do autor é que apesar das federagdes serem identificadas dentro de um
padrdo institucional em relacdo as caracteristicas acima apontadas, cada uma delas varia entre
0s paises em termos de extensdo e tipologia. E o caso do bicameralismo, o qual pode se
caracterizar desde sistemas bicamerais fortes até sistemas bicamerais fracos (LIJPHART,
2011, p. 240). Assim, as diferencas nas regras e instituicGes entre os paises — além de suas
semelhangas enquanto federacBes — podem ter impactos distintos para a politica e 0s seus
resultados.

1.3. Federalismo e descentralizacéo

Um ponto importante que deve ser esclarecido na anélise sobre o federalismo, € a sua
distingdo com o termo descentralizacdo. A relagdo entre os dois ndo é simples, seja do ponto
de vista conceitual, seja do ponto de vista do funcionamento dos sistemas federativos
contemporaneos (ALMEIDA, 1995).
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Na concepcdo normativa de federalismo descrita por Elazar (1987), a descentralizacéo

ndo deve ser confundida com a ndo-centralizagdo. Assim enfatiza o autor:

“Ndo-centralizagdo ndo ¢ o mesmo que descentralizacdo, apesar de esta Ultima ser
usada — erroneamente — no seu lugar para descrever sistemas federais.
Descentralizacdo implica a existéncia de uma autoridade central, um governo central
que pode descentralizar ou recentralizar segundo seus desejos. (...) Em um sistema
politico ndo-centralizado, o poder € difuso e ndao pode ser legitimamente
centralizado ou concentrado sem romper a estrutura e o espirito da Constituicdo. Os
sistemas federais classicos (...) sdo sistemas ndo-centralizados. Cada um possui um
governo geral, ou nacional, que dispde de poder em muitas areas e para muitos
propositos, mas nao um governo central que controle todas as linhas de
comunicacdo e decisdo politica. Em todos, os estados, cantdes ou provincias ndo sao
criaturas do governo federal, mas, como este, derivam sua autoridade diretamente do
povo” (ELAZAR, 1987, p. 34-5).

Na verdade, essa concepcdo prescritiva defendida por Elazar (1987) esté relacionada
com a forma original do federalismo, o que ele chamou de sistemas federais classicos.
Entretanto, segundo Almeida (1995) as federacGes contemporaneas sofreram ao longo do
século XX profundas mudancas estruturais e devido ao crescimento da atuagdo do governo, a
centralizagdo e a descentralizagdo tém sido fendmenos concomitantes, e ndo excludentes,
tornando as relagdes intergovernamentais mais complexas. Nesse sentido, ndo ha razdo para
pensar que a descentralizagdo sempre implicard na reducdo da importancia da instancia
nacional, ou que a centralizagdo provocard a diminuicdo da soberania das unidades
subnacionais (ALMEIDA, 1995).

De toda forma, como salienta Lijphart (2011, p. 215), ao distinguir a descentralizacéo
da ndo-centralizacdo, Elazar (1987) estava preocupado com o principio fundamental e
primario do federalismo que € o de assegurar que parte do poder de uma nacdo seja exercida
pelos governos subnacionais sem maiores interferéncias do governo central. Contudo, o termo
ndo-centralizacdo é uma acuidade que tem sido tratada mais comumente como

descentralizagéo do poder.

Se a caracteristica priméria do federalismo €, portanto, a descentralizacdo (LIJPHART,
2011), € preciso entdo defini-la. Um primeiro aspecto a ser salientado, é que a
descentralizacdo federativa ndo é um fendémeno Unico, mas sim um processo composto por
um conjunto de dimensdes, distinguidas em basicamente trés tipos: a politica, a fiscal e a
administrativa (ou de competéncias). O problema é que a caracterizacdo das dimensfes e 0
significado de cada uma varia muito de autor para autor, tornando o conceito de
descentralizacdo muitas vezes, obscuro e pouco claro (FALLETI, 2010; TREISMAN, 2007).
Nesse sentido, para Falleti (2010), quando alguns autores buscam alargar o conceito de

descentralizacdo de forma a incluir reformas democratizantes e institucionais — as quais estao
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por tras da devolugdo de recursos, responsabilidades ou autoridade para 0s niveis
subnacionais —, referindo-se a elas como descentralizacéo institucional ou democratica, esse
alargamento conceitual pode prejudicar elementos da descentralizacdo que séo cruciais para a
identificacdo de politicas relevantes atraves do espaco e do tempo.

Outro problema conceitual é a acep¢do de que um tipo de descentralizacdo pode ser
tomado adequadamente como uma proxy de outro tipo. Segundo Arretche (2012, p. 147-8),
muitos estudos assumem que evidéncias empiricas sobre a participagcdo dos governos locais
no gasto consolidado (descentralizacdo fiscal) sdo suficientes para que sejam feitas inferéncias
sobre a descentralizacdo de execugdo de politicas (descentralizacdo de competéncias), o que

pode ndo ser 0 caso.

Arretche (2012) considera ainda mais importante do ponto de vista analitico distinguir
a descentralizacdo de execucdo das politicas (policy making) da descentralizacdo de
autoridade decisoria das unidades subnacionais sobre a politica (policy decision-making). N&do
é porque 0s governos subnacionais executam muitas politicas publicas que eles tém

necessariamente autonomia para tomar decisdes sobre as mesmas.

Portanto, considera-se nesta pesquisa quatro dimensfes da descentralizagdo em
Estados federados: a politica; a fiscal; a administrativa (ou de competéncias) e a de autoridade
deciséria, também chamada de descentralizacdo jurisdicional ou legislativa. Essas quatro
dimensGes conformam a descentralizacdo caracteristica do federalismo, que é a

descentralizacdo territorial de poder politico (SOARES, 2013).

A descentralizacdo territorial ndo s6 é o elemento que distingue uma federagdo de um
Estado unitario, como também distingue a federalizacdo de outros processos de
descentralizacdo, como a democratizagdo e a liberalizagdo econdmica (SOARES, 2013).
Portanto, em uma federagdo ndo ha somente descentralizagdo, mas sim um processo
especifico de descentralizacdo, a qual dispersa o poder politico entre unidades federativas que

ocupam determinado territério.

O segundo aspecto a ser levado em conta para 0s objetivos desta pesquisa é que 0
significado de descentralizacdo estd contextualizado as experiéncias recentes vividas pelos
paises da América Latina. Como argumentam os autores Falleti (2006) e Gibson (2004), em
muitos paises da regido, como a Argentina e o Brasil, 0 processo de descentralizacdo esteve
relacionado com o processo de democratizacdo e com as reformas econdmicas do Estado no

final da década de 1980. Tais reformas induziram, dentre outras coisas, a transferéncia de
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responsabilidades administrativas e fiscais para as unidades subnacionais, e com a garantia da
autonomia politica desses entes (FALLETI, 2006; GIBSON, 2004).

Assim, a descentralizagdo federativa é definida como “um processo de reforma do
Estado, composta por um conjunto de politicas publicas que transfere responsabilidades,
recursos ou autoridade de niveis mais elevados do governo para niveis inferiores, no contexto
de um tipo especifico de Estado” (FALLET]I, 2006, p. 60).

1.3.1. Descentralizacdo politica ou autogoverno

A descentralizacdo politica € a liberdade que 0s entes subnacionais tém para
constituirem seus proprios poderes executivo e legislativo sem a interferéncia do governo
central. Os governos subnacionais possuem a garantia de serem eleitos diretamente e de terem
um mandato préprio sem que o governo central possa revogar ou dissolvé-los (ARRETCHE,
2012; SOARES, 2013).

Segundo Soares (2013), a descentralizacdo politica é a condigdo primeira para

caracterizar uma federagdo genuina, pois:

“Ndo ha federacdo sem a existéncia de autonomia politica subnacional para a
constituicdo dos poderes executivos e legislativos independentes do governo central.
Um Estado em que os detentores de poder nos niveis subnacionais detenham
competéncias legislativas, administrativas e recursos fiscais, mas estejam
subordinados ao governo central, ndo é um Estado federal” (SOARES, 2013, p. 10-
1).

Autores como Falleti (2006, 2010) afirmam que, para além do aspecto eleitoral, a
dimensdo politica da descentralizacdo inclui outras medidas que buscam fortalecer a
autonomia politica das unidades subnacionais. As regras do processo decisorio que deem mais
peso politico as representagdes subnacionais, a criagdo de assembleias legislativas no nivel
subnacional e a sangdo de reformas constitucionais sdo exemplos dessas medidas que
aumentam a autonomia politica das representagdes locais (FALLETTI, 2010, p. 38-9). Nesse
sentido, a representacdo dos governos subnacionais se d& no nivel local, pelas assembleias

subnacionais, e no nivel nacional, por meio de uma segunda casa legislativa (o0 Senado).

1.3.2. Descentralizagédo administrativa

A descentralizacdo administrativa ou de competéncias se refere a responsabilidade

pela execucgdo de atribuices como salde, educagdo, habitacdo, entre outras pelos governos
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subnacionais (ARRETCHE, 2012; SOARES, 2013). A forma como ela ocorre pode ter
impactos positivos e negativos na autonomia subnacional. Segundo Falleti (2010), a
descentralizacdo administrativa pode aumentar a capacidade organizacional dos governos
subnacionais quando busca aperfeigoar as burocracias regionais, promover treinamentos de
funcionarios e facilitar o aprendizado por meio de praticas de entrega de novas

responsabilidades.

Contudo, um impacto negativo pode ocorrer se a descentralizacdo de competéncias for
realizada sem a transferéncia de recursos. Nesse caso, se a administragcdo local ndo puder
recusar a provisao dos servicos, ela tera que pedir recursos ao governo central, ficando
dependente deste. Mas, por outro lado, se 0 governo central ndo transferir as receitas que
cubram os custos administrativos, a descentralizacdo administrativa pode ndo se consolidar,
ou pior, 0s entes subnacionais terdo que se endividar para conseguir prestar oS Servicos
necessarios (FALLETI, 2010).

1.3.3. Descentralizacéo fiscal

A descentralizagdo fiscal pode ser resumida como a capacidade das unidades
subnacionais em arrecadar, gastar e contrair empréstimos (endividar-se). Em relagdo aos
gastos, as unidades subnacionais possuem autonomia para gastar seus recursos financeiros
com politicas publicas de sua preferéncia (SOARES, 2013), e dessa forma tém uma
participacdo relativa no gasto total agregado (ARRETCHE, 2012).

Os entes subnacionais podem arrecadar recursos através da taxagao propria de tributos
dentro dos seus territorios, ou por meio de transferéncias intergovernamentais. Para Falleti
(2010, p. 37), a descentralizacdo fiscal € um processo que busca aumentar as receitas ou a
autoridade fiscal dos governos subnacionais, e para isso ha trés formas institucionais: (i) pelo
aumento da porcentagem de transferéncias do governo nacional para as unidades
subnacionais, as quais ndo estejam relacionadas com a descentralizacdo administrativa; (ii)
pela criagéo de novas taxas subnacionais; e (iii) pela delegacdo de autoridade de arrecadacao,

a qual estava previamente nas maos do governo central.

As transferéncias intergovernamentais sdo classificadas de diferentes formas pela
literatura especializada. Dentre elas cabe destacar as transferéncias em relacdo a sua
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condicionalidade (se sdo condicionadas ou ndo condicionadas), ao critério de distribuicdo (se

sdo redistributivas ou devolutivas) e obrigatoriedade (se sdo obrigatorias ou voluntarias).

As transferéncias condicionadas sdo aquelas aplicadas para um determinado objetivo
ou politica pablica e facultam menor autonomia aos governos receptores. Ao contrario, as
transferéncias ndo condicionadas ou livres ndo tém sua aplicagdo vinculada a nenhum fim
especifico (REZENDE, 2007). Nesse Ultimo caso, a unidade subnacional que recebe os
recursos transferidos pode utiliza-los para fins de sua preferéncia (MENDES, et al., 2008).

As transferéncias de carater redistributivo sdo aquelas definidas por critérios de
reparticdo dos recursos entre os governos subnacionais, redistribuindo os recursos em relagéo
ao local de origem da arrecadacdo. Segundo Mendes, et al. (2008, p. 17), 0s recursos podem
ser distribuidos de acordo com o nimero de habitantes, a renda per capita ou outros critérios,
e ndo considera o local onde o tributo foi arrecadado. Ja nas transferéncias devolutivas, o
governo central arrecada tributo e o devolve aos entes subnacionais onde o tributo foi
arrecadado, em vez de serem redistribuidos por critérios que levem em conta outros fatores

demogréaficos ou socioecondmicos (MENDES, et al., 2008).

As transferéncias obrigatérias sdo aquelas em que o governo central € obrigado a
transferir determinados recursos para 0s governos subnacionais, ndo podendo se eximir de
transferi-los. Enquanto que as transferéncias voluntarias podem ser direcionadas
discricionariamente pelo governo central a qualquer unidade subnacional (MENDES, et al.,
2008).

1.3.3.1. O Federalismo Fiscal e as politicas sociais

Os argumentos relativos aos efeitos da descentralizacdo fiscal € um ponto controverso
dentro da literatura do federalismo fiscal. Enquanto alguns autores argumentam que a
descentralizacdo de recursos leva a eficiéncia administrativa, ao melhor desempenho
econdbmico e satisfacdo da populacdo local, para outros estudiosos ela pode levar a
indisciplina econémica dos entes federados, ao desequilibrio fiscal e a ineficiéncia
(REZENDE, 2007; TREISMAN, 2007).

Em se tratando das desigualdades territoriais, a analise da descentralizag&o fiscal deve
considerar também as diferentes capacidades que as jurisdicGes tém de tributar e gastar os
recursos. De acordo com Rezende (2007, p. 62), a situagdo ideal é aquela em que as
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responsabilidades atribuidas aos governos subnacionais podem ser suficientemente
financiadas com recursos proprios, através da tributacdo de impostos e de taxas de prestagdo
de servicos. Entretanto, essa situacdo é dificil de ser encontrada, devido, dentre outras coisas,
ao desequilibrio vertical e horizontal entre recursos e responsabilidades (REZENDE, 2007,
2010).

A dimensdo vertical se refere aos desequilibrios entre as responsabilidades de cada
nivel de governo e os recursos proprios para poder exercé-las (REZENDE, 2007, p. 63).
Nesse caso, a concentragcdo espacial das bases tributarias conduz a uma desigual reparticdo
das receitas do bolo tributario, o que limita o exercicio do poder de gasto dos entes
subnacionais. Tal limitacdo entre em choque com a tendéncia de ampliar as responsabilidades
desses governos quanto a provisdo de servigos publicos essenciais, como a educagdo
(REZENDE, 2010). Assim, nessa situacdo, 0S entes subnacionais possuem muitas
competéncias em areas de politicas publicas, mas recursos proprios insuficientes para prové-

las.

Ja o desequilibrio horizontal trata das disparidades de recursos e responsabilidades de
cada nivel de governo. Rezende (2010, p. 72-3) aponta que esse tipo de desigualdade se faz
presente em razdo da fragmentacdo do processo produtivo, da ampliagédo das disparidades
intrarregionais e da mudanga de localizacdo de investimentos entre as unidades territoriais.
Quanto maiores forem as disparidades socioecondmicas entre os entes federados, maiores

serdo as diferencgas de capacidade de financiamento desses entes.

As disparidades de tributar e gastar dos entes subnacionais pode acarretar em
diferencas na oferta de servigos sociais basicos dentro desses territérios. Para Arretche (2015),
o local de residéncia dos individuos ¢ uma dimensdo importante que afeta 0 acesso e a oferta
de politicas publicas, pois, a decisdo dos governos subnacionais em ofertar essas politicas
depende da riqueza das jurisdigfes. A autora ainda lembra que, embora pode-se dizer que em
alguns casos como o do Brasil tenha ocorrido um processo de expansdo da cobertura de
servicos sociais, as desigualdades podem permanecer ou aumentar se essa expansao estiver

concentrada em algumas jurisdi¢cdes em detrimento de outras. Logo, para Arretche (2015):

“o0 problema a ser respondido ndo é apenas se ocorreu reducdo das desigualdades
territoriais, mas qual a sua direcdo, isto é, qual a associacdo entre essa expansdo das
coberturas e a riqueza das jurisdi¢des ou das populagdes por ela beneficiadas. Trata-
se, pois, de saber se as jurisdi¢des favorecidas sdo aquelas que tém mais riqueza — e,
portanto, maior capacidade de implantacdo dos servigos — ou aquelas que possuem
uma populacdo mais rica — e, consequentemente, maior capacidade de pagamento
pelos servicos” (ARRETCHE, 2015, p. 185-6).
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Diante dos desequilibrios vertical e horizontal enfrentados pelos governos
subnacionais, cabe indagar quais seriam as solugOes para o problema da desigualdade
territorial nas capacidades de tributar e gastar recursos desses entes.

Uma primeira alternativa, e que é a mais utilizada pela maioria das federacdes para
lidar com os desequilibrios verticais, € aquela em que os governos subnacionais compartilham
com o governo central os tributos de base mais ampla mediante o principio da derivacdo, no
qual os governos subnacionais ficariam com uma parte dos impostos cobrados em seus
territorios (REZENDE, 2007, 2010). No entanto para Rezende (2010, p. 73), “o equilibrio
federativo ndo se resume a questdo da partilha do bolo tributario, a qual, ademais, precisa ser
periodicamente revista para dar conta de mudangas na reparticdo das responsabilidades”. Téo
importante quanto corrigir os desequilibrios verticais é lidar com os desequilibrios horizontais

entre as jurisdicoes.

Uma segunda opg¢do, mais voltada para esse ultimo problema é reduzir as
desigualdades territoriais por meio da instituicdo de um regime de equalizagéo fiscal, no qual
as transferéncias intergovernamentais de recursos se constituem como o principal mecanismo
(REZENDE, 2007, 2010). Para Rezende (2010), a esséncia desse regime esta:

“em garantir, mediante a transferéncia de recursos do governo federal, que toda e
qualquer unidade que integra a federacgéo (...) disponha de um orgamento capaz de
garantir o funcionamento de suas responsabilidades basicas. Regra geral, a operagao
de um regime de equalizacdo fiscal toma por referéncia um piso or¢camentério per
capita, fixado com base em critérios técnicos que subsidiam a negociagdo politica, e
transfere recursos a todas as unidades que, mesmo utilizando plenamente seu
potencial tributério, ficam abaixo desse patamar” (REZENDE, 2010, p. 74).

De acordo com o mesmo autor, além de desempenhar as funcdes de promover o
equilibrio vertical e corrigir os desequilibrios horizontais, um regime de transferéncias possui
a funcdo de financiar politicas nacionais por meio da cooperacao intergovernamental, com o
fim de criar condi¢Oes para que todos os cidaddos possam usufruir de iguais condigdes e
oportunidades de ascensdo social, independentemente do local em que vivem (REZENDE,
2010).

Nesse sentido, para Soares e Melo (2016, p. 543), as transferéncias
intergovernamentais podem promover a equalizacdo fiscal em uma federagdo ao
possibilitarem que unidades subnacionais mais pobres “tenham recursos suficientes para
responder as suas atribuic6es ou necessidades de gastos — equalizagdo vertical ou diminuigédo
do hiato fiscal — e possam garantir um padrdo minimo de bens e servi¢os equanimes em todo

o territério nacional — equalizagdo horizontal ou redistribuigdo regional”.
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E dentro do regime de equalizacdo fiscal que a acdo do governo central ganha
destaque, ja que é por meio da regulacéo e da redistribuicdo de recursos que o centro busca
reduzir as desigualdades territoriais entre os entes subnacionais (ARRETCHE, 2010). Para a
autora, a coordenacdo federativa de politicas publicas se faz necesséria, pois, em contextos de
descentralizacdo fiscal e politica, no qual os entes subnacionais possuem autonomia para
estabelecer sua propria agenda social, fica mais dificil para o pais alcancar objetivos
nacionais, como a universalizacdo do ensino e a alfabetizacdo da populacdo (ARRETCHE,
2004). Abrucio (2006), de forma semelhante, afirma que o governo central deve coordenar
acOes em prol do equilibrio entre as regides, fornecendo auxilio técnico e financeiro aos entes

subnacionais e avaliando as politicas de cunho nacional.

Dessa forma, apesar da descentralizacdo fiscal constituir-se de um aspecto importante
para a que 0s governos subnacionais possam consolidar as politicas sociais, nem sempre ela
tem efeitos positivos. Para Rezende (2007, p. 64), a descentralizagdo € em principio 0
caminho que aproxima a alocacdo de recursos publicos das preferéncias das localidades, mas
isso pode entrar em conflito com a importéncia de assegurar o acesso de todo cidaddo aos
bens e servicos que sdo fundamentais para a igualdade de oportunidades de ascenséo social,
como a educacdo de qualidade. Por esse motivo, € fundamental que o governo central
centralize algumas responsabilidades e tome decisdes que interfiram, ndo de forma absoluta,

na autonomia subnacional para alcancar objetivos nacionais.

As transferéncias intergovernamentais de cardter redistributivo é o tipo de
transferéncia de recursos mais utilizado para a finalidade de minimizar as desigualdades
fiscais entre os entes da federagdo. Segundo Mendes et al. (2008, p. 20), as transferéncias
condicionadas obrigatorias podem ser redistributivas se forem adequadamente desenhadas e
sdo mais apropriadas do que as transferéncias ndo condicionadas na medida em que podem
induzir a melhoria de indicadores sociais e/ou a reducdo das desigualdades territoriais, além
de apresentarem maior possibilidade de fortalecimento da accountability.

Contudo, se as transferéncias ndo forem condicionadas, elas podem ter baixo poder
redistributivo para os cidaddos, gerando gestéo ineficiente, irrresponsabilizacdo fiscal dos
recursos transferidos e, ainda, sem a garantia de que aqueles que mais necessitam sejam 0s
beneficiados pelas transferéncias (MENDES, et al., 2008).

Portanto, € principalmente por meio das transferéncias intergovernamentais

condicionadas e redistributivas que o governo central busca coordenar o comportamento dos
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governos subnacionais, ao induzir a adesdo desses entes a suas politicas, € a0 mesmo tempo
reduzir as desigualdades territoriais entre eles (MACHADO, 2014).

1.3.4. Descentralizagéo jurisdicional ou legislativa

A descentralizacdo jurisdicional ou legislativa significa garantir aos entes subnacionais
a autoridade para legislar sobre assuntos de sua propria alcada, sem maiores interferéncias do
governo central (SOARES, 2013). Como ja foi assinalado, Arretche (2012) procura distinguir
a descentralizacdo administrativa (policy making) da descentralizagdo de autoridade deciséria
(policy decision-making). Para a autora, uma coisa € a autonomia dos governos subnacionais
em executar politicas publicas e outra é ter a capacidade jurisdicional para decidir como essas

politicas devem ser executadas.

Da mesma forma, néo se pode tomar como equivalentes a descentralizacdo fiscal, na
qual os governos locais tém elevada participacdo no gasto nacional, e a autoridade dos
mesmos em tomar decisfes que afetam os investimentos locais. Mesmo que 0S governos
subnacionais executem muitas politicas publicas e gastem relativamente bastante, isso nao
significa que esses entes conseguem definir ou controlar totalmente suas agendas de governo.
Isso ocorre porque 0s governos subnacionais estdo sob condi¢des de elevada regulacéo e

supervisdo por parte do governo central (ARRETCHE, 2012, p. 150).

1.3.4.1. A capacidade do governo central em legislar sobre as politicas sociais

Para efetivar sua agenda de politicas sociais, 0 governo central muitas vezes precisa
legislar em matérias que interferem nas competéncias dos governos subnacionais. Contudo, o
processo de tomada de decisdes no ambito federal envolve diferentes atores politicos e regras
do jogo que podem limitar ou alargar a capacidade do governo central em legislar. Segundo
Arretche (2012), existem dois argumentos da literatura relativos aos mecanismos pelos quais
0s estados federativos podem afetar mudangas no status quo.

O primeiro deles € a tese da autoridade das jurisdi¢Ges, para a qual a capacidade do
governo central em legislar sobre uma dada area de politica depende da autoridade legislativa
constitucionalmente concedida a ele para iniciar legislacdo sobre essa politica. Portanto, um
governo central seria fraco na medida em que a regra constitucional ndo confira a ele

autoridade para iniciar legislacdo sobre uma &rea de politica (ARRETCHE, 2012, p. 38).
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O segundo argumento, da tese dos pontos de veto, coloca que as federacGes tendem a
apresentar mais atores com poder de veto (veto players) do que os Estados unitarios,
diminuindo assim as possibilidades de mudanga do status quo. Conforme Arretche (2012), a
divisdo em duas casas legislativas (bicameralismo), as exigéncias de supermaiorias para
alterar a legislacdo e as dificuldades para emendar a Constituicdo sdo algumas das regras e

situacdes que propiciam as condi¢des para que atores politicos atuem com poderes de veto.

Segundo Pierson (1995, p. 465), quanto maior a representatividade das unidades
subnacionais na segunda camera legislativa (Senado), e quanto mais préxima for a relacdo
entre 0s niveis de governo, maior é a possibilidade dos interesses das unidades subnacionais
serem respeitados, e maior é o poder de veto desses entes frente a propostas do governo
central que infligem seus interesses. Ainda nesse aspecto, para Samuels e Mainwaring (2004,
p. 89) o grau de representacdo dos governos subnacionais vai depender em que medida os
legisladores federais sdo mais responsivos em relagéo aos interesses subnacionais do que aos

interesses dos partidos dos quais sdéo membros

Outro fator importante considerado é em que medida determinada area de politica é
reservada para 0s entes subnacionais, € ndo para o governo central. Se a politica é garantida as
unidades subnacionais, isso pode restringir o potencial de acdo do governo central
(PIERSON, 1995). Entretanto, como ja foi salientado, o governo federal pode interferir nessa
area ao contar com o poder jurisdicional de modificar a legislacdo. Portanto, quando os
governos subnacionais possuem poderes constitucionais mais restritivos, sua habilidade para
constranger e minar as iniciativas do poder Executivo federal é enfraquecida (SAMUELS;
MAINWARING, 2004).

Além disso, segundo Samuels e Mainwaring (2004), os entes subnacionais com
maiores recursos podem perseguir suas proprias politicas e podem minar ou constranger as
politicas do governo central. Por outro lado, governos subnacionais com poucos recursos
fiscais possuem menor capacidade para alcangar suas politicas e tém menor impacto nas

politicas nacionais.

Se a disponibilidade de mais recursos possibilita aos governos subnacionais seguir sua
agenda propria e influenciar a agenda nacional, ao contrario disso, as jurisdigdes desprovidas
de autonomia para tributar recursos tendem a incorporar a sua agenda as orientacoes politicas
do nivel de governo que de fato controla esses recursos (ARRETCHE, 2005, p. 71). Portanto,

nesse Ultimo caso, quando o governo central controla as transferéncias de recursos e 0s
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governos subnacionais necessitam dessas transferéncias para executar as politicas de sua
competéncia, eles estdo mais propicios a seguir as orientacdes e as politicas do governo
central.

A partir dos argumentos acima expostos, pode-se afirmar em sintese que a capacidade
do governo central em legislar sobre as politicas sociais, e, portanto, a centralizacdo

jurisdicional dependera e sera mais alta quanto:

“maior for o contelido da legislacdo nacional referente a diretrizes, principios,
objetivos, definicdo de competéncias e de gastos das politicas sociais, e quanto
menor for a capacidade de estados ou provincias de vetar as iniciativas legislativas
do governo central em relacdo as politicas sociais. Maior centralizacdo jurisdicional
significa maior poder da Unido para formular, coordenar e direcionar a
implementacao de politicas sociais” (SOARES; MACHADO, 2016, p. 4)

1.4. O campo das politicas sociais e a educacao bésica

1.4.1. A relacgdo entre a cidadania, as politicas sociais e o0 Estado de Bem Estar Social

O campo das politicas sociais, embora careca de uma defini¢do clara, pode ser mais
bem entendido sob o prisma da cidadania (LEITE, 1991; TEIXEIRA, 1985). Isso porque,
apesar das politicas sociais existirem tanto em governos democréaticos quanto em governos
autoritarios, a sua relagdo com a democracia se constroi pela via dos direitos sociais, e,

portanto, de uma cidadania inclusiva (SATYRO, 2017, no prelo).

Um dos autores mais importantes que estudaram as politicas sociais e a cidadania foi
T. H. Marshall. Em sua obra classica “Cidadania, Classe Social e Status”, assim afirma:

“A cidadania é um status concedido aqueles que sdo membros integrais de uma
comunidade. Todos aqueles que possuem o status sdo iguais com respeito aos
direitos e obrigacgdes pertinentes ao status” (MARSHALL, 1967, p. 76).

Para o autor, a cidadania compreende trés elementos fundamentais: os direitos civis, 0s
direitos politicos e os direitos sociais. Os direitos civis sdo aqueles que constituem a liberdade
individual, como a liberdade de ir e vir, de imprensa, de pensamento e o direito a propriedade
privada. O elemento politico compreende o direito dos cidadaos em participar do exercicio do
poder politico como eleitor, representante eleito ou membro de instituicbes que exercem tal
poder. Ja os direitos sociais implicam desde o direito a um minimo de bem estar econémico
até o direito de participar da heranca social ou dos niveis de vida civilizada prevalentes em
cada sociedade. Tais direitos sociais seriam exercidos fundamentalmente pelo acesso ao
sistema educacional e aos servigos sociais (MARSHALL, 1967, p. 63-4).
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Tomando como modelo a experiéncia do desenvolvimento da politica social na
Inglaterra, Marshall (1967) afirma que a cidadania em sua plenitude é construida por uma
trajetoria histérica dos direitos, na qual todas as sociedades mais avangadas passariam. Essa
sequéncia se inicia, na Inglaterra, com o estabelecimento dos direitos civis no século XVIII,
depois com a garantia dos direitos politicos no século XIX, e por fim, pela afirmacdo dos
direitos sociais no século XX. Além disso, segundo Arretche (1995, p. 34), Marshall (1967)
acreditava que a cidadania se constituiria a partir da universalizacdo dos direitos, isto &, pela

inclusdo progressiva das camadas sociais que a eles tinham acesso.

De forma semelhante, para Bobbio (2004, p. 20), os direitos do homem — de liberdade,
politicos e sociais — “sdo direitos histéricos que emergem gradualmente das lutas que o
homem trava por sua propria emancipacao e das transformacdes das condi¢fes de vida que
essas lutas produzem”. A demanda por liberdade e novos poderes ocorreu, e sucessivamente
ocorre, gracas ao desenvolvimento da técnica, a transformacdo das condigdes econémicas e
sociais e & ampliacdo do conhecimento que produziram uma mudanga na organizacdo da vida
humana e das relagdes sociais. Dessa forma, segundo o autor, a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos (Universal Declaration of Human Rights — UDHR), proclamada em 1948,
é um ponto de partida para uma meta progressiva de crescimento da prote¢do global dos
direitos do homem (BOBBIO, 2004).

Essa evolugdo légica da cidadania na perspectiva da geracdo de direitos é alvo de
grandes criticas, devido a generalizagdo de um modo especifico de expansdo da cidadania e
pela forma estanque de compreender os tipos de direitos (CORREIA, 2004; LEITE, 1991). As
analises de outros paises — europeus e de outros continentes — demonstram que a evolucao dos

direitos e 0 modo como ela se deu séo diferentes para cada caso.

Contudo, a trajetoria historica dos direitos revela uma dimensdo analitica importante,
que é a forte associacdo entre a cidadania, as politicas sociais e o Estado, principalmente
quando se trata de proteger os direitos sociais. Essa relagdo pode ser assim sintetizada:

“As politicas sociais tratariam dos planos, programas e medidas necessarios ao
reconhecimento, implementacéo, exercicio e gozo dos direitos sociais reconhecidos
em uma dada sociedade como incluidos na condigdo de cidadania, gerando uma
pauta de direitos e deveres entre aqueles aos quais se atribui a condi¢do de cidadaos
e seu Estado” (TEIXEIRA, 1985, p. 400).

Para Bobbio (2004), os direitos sociais expressam 0 amadurecimento de novas
exigéncias e valores — como os de bem-estar e de igualdade — que se concretizam através ou

por meio do Estado. Assim, os direitos sociais exigem uma intervengdo do Estado para a sua
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efetivacdo. Eles s6 podem ser realizados se forem imposto a outros — incluidos os 6rgaos

publicos — certo nimero de obrigagdes positivas (BOBBIO, 2004, p. 15).

As medidas de protegéo social implementadas pelo Estado variam no seu desenho, no
tempo e em diferentes contextos sociais e politicos de cada pais (TEIXEIRA, 1985). Contudo,
de forma geral pode-se afirmar que a associacdo entre a cidadania, as politicas sociais e 0
Estado corresponde, sobretudo, a um processo de ampliacdo do Estado a partir da emergéncia
do Welfare State (Estado de Bem Estar social — EBES) em meados do século XX
(ARRETCHE, 1995; LEITE, 1991).

O termo EBES sofreu ao longo do tempo varias definicdes em termos de como, com
que peso e em que grau o Estado deve atuar na area social, assim como existem controvérsias
de quais 4reas fazem parte do campo das politicas sociais (DRAIBE, 1993; SATYRO, 2017,
no prelo). Entretanto, segundo Draibe (1993, p. 7), apesar dessa diversidade conceitual,
existem alguns elementos comuns entre as definicdes do EBES. O primeiro elemento é o
papel predominante dado ao Estado como o organizador e implementador das politicas
sociais, independentemente do grau de sua participacdo efetiva em cada uma delas. Em
segundo lugar, se destaca a relagdo entre o Estado e o mercado, na qual o primeiro busca
intervir no livre movimento e nos resultados socialmente diversos do segundo. E a terceira
caracteristica € a substituicdo de renda, seja quando esta é perdida temporéria ou
permanentemente em decorréncia dos riscos proprios das economias de mercado, seja para a
manutencdo ou integracdo da renda a partir da definicdo de um patamar minimo considerado
suficiente para cobrir as necessidades sociais dos individuos e da familia. Portanto,
independentemente da condi¢do social dos seus cidaddos, o Estado é obrigado a garantir os
direitos minimos vitais a todos eles (TEIXEIRA 1985).

Em relagcdo as areas que fazem parte do ndcleo das politicas sociais, Draibe (1993)
assinala que parece haver consenso em relagdo aos setores de previdéncia, assisténcia social,
salde e educacdo. De toda forma, Titmuss (1975, p. 144), apresenta trés elementos
valorativos em comum entre as areas que compdem as politicas sociais: (i) a provisao direta
do bem estar dos cidaddos — as politicas tém o objetivo de beneficiar esses cidaddos; (ii) a
inclusdo de objetivos econdmicos e ndo econdmicos; e (iii) uma medida progressiva de

redistribuicdo de recursos dos ricos para 0s pobres.

Além disso, existem diversas teorias que buscam explicar a emergéncia e o

desenvolvimento do Welfare State (ARRETCHE, 1995). Dentre os estudos que abarcam o
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tema cabe destacar a obra “The Three Worlds of Welfare Capitalism”, escrita por Esping-
Andersen em 1990. Para o autor existem formas distintas de intervengdo do Estado na area
social e que a origem e desenvolvimento dos diferentes regimes de bem estar estdo

correlacionados as diferentes condi¢des politicas e institucionais.

Os trés tipos de regimes elaborados por Esping-Andersen (1990) sdo: o liberal, o
conservador ou corporativista e o social-democrata. O Gltimo tipo deles seria 0 auge da social-
democratizacdo da sociedade, baseada nos principios de igualdade e universalismo. Ao invés
de dualismos entre Estado e mercado e entre as classes, 0 que existe € uma relacdo de
igualdade de acesso a direitos através das politicas sociais. E um sistema social abrangente
com cobertura universal e com beneficios garantidos desvinculados do montante de
contribuicéo efetuado pelo beneficidrio (ARRETCHE, 1995; ESPING-ANDERSEN, 1990).

Apesar das fortes criticas recebidas por Esping-Andersen e outros autores que
buscaram criar diferentes tipologias do Welfare State, tais classificacbes mostram o quéo
diverso podem ser os padrdes de agdo social do Estado, e que essa intervencdo depende de
condi¢des politicos-institucionais, econdmicas e sociais de cada pais (ARRETCHE, 1995).

1.4.2. A Educacéo Basica como direito e a obrigatoriedade escolar

Os direitos a educacdo elementar e secundaria sdo amplamente reconhecidos pelas
cartas e declaracbes de direitos humanos (BOBBIO, 2004). Contudo, apesar de sua
importéncia, a ideia do ensino como um direito de todos os cidaddos e um dever do Estado s6
foi incorporada legalmente na era moderna no século XVIII, na Prassia, e posteriormente na
Franca e na Inglaterra no final do século XIX, com o estabelecimento da instru¢do priméria
obrigatodria e gratuita (HORTA, 1998, p. 6-7).

Com a virada do século XIX para o século XX, um rol de direitos sociais foi sendo
incorporado nas legislacfes dos paises mais industrializados. Segundo Marshall (1967, p. 74)
“0 desenvolvimento da educagdo primaria durante o século XIX constituiu o primeiro passo

decisivo em prol do restabelecimento dos direitos sociais da cidadania no século XX”.

Apols a Segunda Guerra Mundial e com o fortalecimento do Estado de Bem Estar
Social, ao menos nos paises capitalistas adiantados, houve a universalizagdo da educacéo
escolar sob a forma do ensino publico e um aumento da duracéo da escolaridade obrigatdria, o
que democratizou de forma consideravel o ensino (HORTA, 1998; SINGER, 1996). O longo
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processo de luta para tornar a educagdo basica obrigatéria e gratuita culmina-se com a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, proclamada em 10 de dezembro de 1948 em
Paris, pela Assembleia Geral da Organizagédo das Nagdes Unidas (United Nations — UN).
Segundo o inciso primeiro do artigo 26 da UDHR “toda a pessoa tem direito a educacdo. A
educacgéo deve ser gratuita, pelo menos a correspondente ao ensino elementar fundamental. O

ensino elementar € obrigatorio” (UN, 1948).

Nesse sentido, o direito social & educacdo estd estreitamente vinculado a
obrigatoriedade escolar (HORTA, 1998). Para Huberman (1979, p. 58-9), diferentemente dos
direitos de saude e assisténcia social, a educacdo é por regra geral obrigatoria e as criancas
ndo estdo em condicdo de negociar as formas pelas quais recebem os servigcos. A educacao é

paradoxalmente um direito e a0 mesmo tempo uma obrigagéo.

Como elemento importante do campo social, a obrigatoriedade escolar também esta
ligada aquela ideia da relacdo entre o Estado, a cidadania e as politicas sociais. O Estado €
obrigado a intervir por meio de politicas publicas para concretizar o ensino basico publico e
gratuito. Indo um pouco mais além, Cury (2002) ressalva a importancia da obrigatoriedade

escolar para a democracia e a inclusao social. Assim diz o autor:

“A ligacgdo entre o direito a educagdo escolar € a democracia terd a legislagdo como
um de seus suportes e invocard o Estado como provedor desse bem, seja para
garantir a igualdade de oportunidades, seja para, uma vez mantido esse objetivo,
intervir no dominio das desigualdades, que nascem do conflito da distribuicdo
capitalista da riqueza, e progressivamente reduzir as desigualdades. A intervencdo
tornar-se-a mais concreta quando da associacdo entre gratuidade e obrigatoriedade,
j& que a obrigatoriedade € um modo de sobrepor uma funcdo social relevante e
imprescindivel de uma democracia a um direito civil” (CURY, 2002, p. 249).

A educacdo publica gratuita e obrigatdria é vista como um meio pelo qual o Estado
atua para combater desigualdades sociais e garantir a igualdade de oportunidades entre todos
os cidaddos. Como salienta Cury (2002), a educacdo é indispensével para as politicas que
visam a incluséo e participagdo dos cidaddos nos espagos sociais e politicos e também para a
qualificacdo e (re)insercéo no mercado de trabalho.

Da mesma forma, para Huberman (1979) a educagdo € o principal meio para melhorar
a condicdo social dos cidaddos e para a preparacdo das criangas para serem membros
competentes e integrantes de uma sociedade. A educagdo é uma politica de promocao social,
pois por meio do apreendido ao longo da vida escolar, os individuos se tornariam mais

produtivos em termos econdmicos e se ascenderiam socialmente (HUBERMAN, 1979).
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Atualmente a UNESCO considera que a educacdo bésica, gratuita e obrigatoria é
composta pelos niveis de ensino primério, o qual tem inicio usualmente aos cinco, seis ou sete
anos de idade, e o ensino secundario (OECD, 2015), que tem inicio subsequente ao ensino
primeiro. Contudo, a ligagdo entre a educacdo e a escolaridade, 0s niveis de ensino que
conformam a educacdo bésica e a dura¢do de cada um deles variam de pais para pais. O
proximo capitulo aborda essa questéo para os casos da Argentina e do Brasil, e 0 que pode ser
observado € que a educagao basica possui trajetdrias distintas nos dois paises.

1.5. Os impactos do federalismo nas politicas sociais: abordagens explicativas

Como campo multidisciplinar, Marques (2013) demonstra que as politicas publicas
foram, no interior da Ciéncia Politica, mapeadas por diversas abordagens tedricas e modelos
analiticos ao longo do tempo.

A abordagem institucionalista da politica ndo é nova na Ciéncia Politica, nem nas
Ciéncias Sociais de modo geral. Segundo Peres (2008, p. 54), os estudos institucionalistas
remontam, grosso modo, a Aristoteles com sua classica analise das constitui¢cdes atenienses.
A partir dai, a analise institucional passard por Locke (séc. XVII), Montesquieu (séc. XVIII),
pelos artigos federalistas (final do séc. XVIII), Tocqueville (séc. XIX), e posteriormente ja no
século XX a Economia Politica e a Sociologia dirigem o foco de suas discussdes para 0s
efeitos das instituicbes e da cultura no comportamento dos individuos (PERES, 2008).

Outros autores como Karl Polanyi, Thorstein Veblen e Max Veber, também fazem
parte dessa longa tradicdo institucionalista, os quais ainda tém influéncia nos estudos atuais
que abarcam as visdes centradas no Estado e nas instituicbes (SKOCPOL, 1985; THELEN;
STEINMO, 1994). Contudo, o “velho institucionalismo”, como ficou conhecida essa tradigéo,
foi duramente criticado por suas analises estritamente normativas da politica, baseadas na
construcdo de modelos prescritivos de desenhos constitucionais (PERES, 2008), e em estudos
detalhados de estruturas legais, administrativas e politicas (THELEN; STEINMO, 1994). As
criticas vieram fundamentalmente das abordagens behavioristas e das analises centradas na

sociedade (society-centered), dominantes nas décadas de 1950 e 1960.

Ao final da década de 1970 e no inicio de 1980, desenvolve-se nas ciéncias sociais a
abordagem centrada no Estado (stated-centered) que se apresentou como uma alternativa as
teorias politicas centradas na sociedade e ao behaviorismo. Diante disso, 0 “novo

institucionalismo” se configura como uma perspectiva tedrica na qual as analises retomam as
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caracteristicas governamentais e instituicdes politicas para explicar o processo de formulacao
de politicas publicas e o comportamento de atores e grupos politicos (IMMERGUT, 2007;
MARQUES, 2013; SKOCPOL, 1985). Tal perspectiva, portanto, representa o “revival” do
interesse da ciéncia politica e outras disciplinas pelas instituicdes.

Em “Bringing the State Back In”, uma das principais obras que abarca escolas e
estudos dessa abordagem, a autora Skocpol (1985, p. 8) salienta que duas tendéncias
recorrentes nas ciéncias sociais chamam a atengéo: os argumentos que tratam da autonomia
do Estado e os que tratam da sua capacidade enquanto ator. O Estado passou a ser visto como
um agente autdbnomo que impacta a politica e a formulacdo das politicas publicas, e ao mesmo

tempo aquele que busca realizar seus proprios objetivos e politicas.

Dentre as caracteristicas do Estado, as instituicGes associadas ao federalismo é um dos
objetos de analise utilizados por essa nova corrente analitica para explicar a origem e
desenvolvimento das politicas publicas, principalmente das politicas sociais que constituem o
Welfare State (IMMERGUT, 2010; PIERSON, 1995).

E neste aspecto, duas observacfes devem ser feitas. A primeira € que nem sempre a
literatura considerou a estrutura federativa como uma variavel importante para explicar a
producéo de resultados politicos. Um dos autores que condescendeu com esse argumento foi o
préprio Riker. Segundo Stepan (1999), para Riker o federalismo ndo faz diferenga nos
resultados do processo de tomada de decisdo. Essa opinido baseia-se na ideia de que as
decisdes coletivas e as politicas derivam fundamentalmente de um agregado de preferéncias
individuais. Tais gostos particulares seriam, para Riker, a explicacdo fundamental das
politicas, e as instituicGes federativas constituiriam no maximo uma variavel interveniente e
relativamente desimportante (STEPAN, 1999, p. 13).

Somente mais recentemente, a partir dos anos 90, é que a literatura da ciéncia politica
reconheceu a importancia do federalismo na producdo de politicas publicas, dando destaque
para aspectos da definicdo de competéncias entre os entes federativos, da distribuicdo de
recursos entre eles e da dindmica das relacdes intergovernamentais (FRANZESE; ABRUCIO,
2013).

Mas, € dai que se tira a segunda observacéo, de que parte da literatura considera que o
federalismo € um empecilho para as politicas sociais. Tal ideia negativa do federalismo esta
baseada em estudos assentados predominantemente na experiéncia dos EUA. Segundo
Peterson (1995, p. 121-2), os tedricos da abordagem funcional salientam que os estados
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buscariam investir menos nos beneficios sociais para incentivar a saida de residentes pobres e
diminuir a atracdo de outras pessoas com baixa renda para 0 seus respectivos territorios.
Dessa forma, os estados que possuem os maiores beneficios de bem estar sdo aqueles que
mais induzem a entrada de pessoas pobres, sistemas chamados de welfare magnets. E, pelo
contrario, as unidades subnacionais com 0s menores beneficios seriam aquelas que mais

conseguem repelir a populacdo de baixa renda.

Segundo Obinger et al. (2005), existe na literatura comparativa, autores que defendem
que o federalismo é um obstaculo para a expansdo das antigas politicas — basicamente o0s
seguros sociais — que conformaram o EBES nas décadas seguintes a Segunda Guerra
Mundial, a chamada “era do ouro” dos paises capitalistas desenvolvidos. Tal conclusdo deriva
do fato de que vérios estudos demonstraram evidéncias empiricas de que as federacGes
gastaram menos em politicas sociais do que os estados unitarios, limitando o crescimento do

EBES nesses paises.

Obinger et al. (2005) buscam comparar seis federagdes — Australia, Canada, EUA,
Austria, Alemanha e Suica —, em termos de como a divisdo de responsabilidades entre o
governo central e governos subnacionais nesses paises afetam o processo de tomada de
decisdo e os resultados das politicas sociais em diferentes estagios de desenvolvimento do
EBES. Contestando a conclusdo de que o federalismo é um impedimento para as politicas
sociais, os resultados da pesquisa de Obinger et al. (2005) demonstraram que os efeitos do
federalismo sobre as politicas ndo sdo uniformes, pois variam entre 0s paises no tempo e em
contextos especificos. Portanto, ndo se deve presumir a priori se o federalismo é um obstaculo

ou um fator que propicia a emergéncia e expansao de politicas sociais (SOARES, 2014).

Para além da questdo se o federalismo é ou ndo um obstaculo para a expansdo de tais
politicas, é importante entender como as particularidades de um sistema federal impactam os
resultados de uma politica especifica (ABRUCIO, 2006; ARRETCHE, 2004, 2012;
PIERSON, 1995). Além de variarem entre 0s paises e no tempo, os efeitos do federalismo

também podem ser distintos para diferentes politicas sociais (SOARES, 2014).
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2. FEDERALISMO E EDUCACAO BASICA NO BRASIL E NA ARGENTINA

O proposito desse capitulo é apresentar o ensino basico no atual quadro constitucional
do Brasil e da Argentina, e apontar aspectos das dimensdes jurisdicional e fiscal da
descentralizacdo nos dois paises.

De forma geral, os dois paises possuem processos distintos de descentralizagdo da
politica de educacgdo basica. Na Argentina, a descentralizacdo ocorreu somente nas Ultimas
décadas do século XX, ao contréario do caso brasileiro, onde a politica de educagédo bésica ja
estava descentralizada desde o inicio do periodo republicano em 1891. Porém no Brasil, a
complexidade do arranjo federativo é um pouco maior, pois envolve um terceiro ente
federativo, o municipio. Tal ente, junto com os estados, é atualmente responsavel pela

educacdo basica, e prioritariamente pelo ensino infantil e fundamental.

Além disso, Brasil e Argentina possuem configuracBes distintas em termos de
descentralizacdo fiscal e jurisdicional. Parte da literatura especializada assinala que as duas
federacOes sdo centralizadas, mas, ha indicios de que o Brasil apresenta maior grau de
centralizacdo jurisdicional, enquanto que a Argentina tem um governo central mais forte no

aspecto fiscal.

O segundo capitulo esta dividido em trés secdes. A primeira se¢do apresenta as
caracteristicas do sistema federal brasileiro e da educacdo basica sob uma perspectiva
historica entre 1800 e 1988. Posteriormente, em outra subse¢do sdo expostos 0s aspetos da
federacdo e da politica de educacdo no periodo pos-redemocratizacdo do pais, tendo como
marco legal a Constituicdo Federal de 1988. A andlise parte das dimensdes jurisdicional e
fiscal da descentralizacdo tanto em um cenario mais geral quanto na politica especifica da

educacao basica.

A segunda secdo segue a mesma perspectiva para o caso argentino. Primeiro é
apresentado um breve histérico sobre a origem e desenvolvimento do federalismo e da
politica educacional no pais entre o periodo de 1800 a 1994. A segunda subsecdo aborda a
analise acerca dos aspectos jurisdicional e fiscal da dindmica federativa e da politica de
educacdo basica no cenario democratico pos Constituicdo Nacional de 1994.

A Ultima se¢do apresenta algumas consideragdes gerais acerca das caracteristicas das

dimensdes jurisdicional e fiscal no Brasil e na Argentina, abordadas nas primeiras se¢des do
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capitulo. O propoésito é especificar aspectos dessas duas dimensdes que podem afetar as

desigualdades territoriais nos resultados da politica de educacao béasica nos dois paises.

E importante assinalar que as dimensdes da descentralizagdo — politica, jurisdicional,
fiscal e administrativa — estdo constantemente se interagindo na dinamica federativa. Por isso,
as analises que se seguem acerca dos poderes jurisdicional e fiscal dos niveis de governo no
Brasil e na Argentina, levam em conta as ligacGes existentes ndo sO entre essas duas, mas

também entre as quatro dimensdes da descentralizag&o.

2.1.0 Estado Federal e a Politica de Educacéo Bésica no Brasil

2.1.1. Um breve histérico: de 1800 a 1988

O Brasil se tornou um pais independente de Portugal no dia 7 de setembro de 1822,
adotando a monarquia constitucional como forma de governo (CARVALHO, 1993). O
periodo pds-independéncia no Brasil foi marcado por conflitos entre grupos regionais.
Segundo Soares (1998, p. 160), entre o primeiro Reinado (1822-1831) e o periodo regencial
(1831-1840), as forcas centripetas, as quais defendiam um Estado unitério absolutista, lutaram
contra as forgas centrifugas, lideradas pelas oligarquias regionais, que reivindicavam maior
autonomia para as esferas subnacionais. Em meio aos movimentos separatistas de tendéncias
centrifugas que cresciam no territorio brasileiro e que, por consequéncia, converteeram-se em
uma ameaca a unidade nacional e a ordem econdmica e social vigente, o pais optou pelo
modelo unitario (ABRUCIO, 2010; SOARES, 1998).

A primeira Constituicdo brasileira, de 1824, faz referéncia a instrucdo primaria e a sua
gratuidade como um direito para todos os cidaddos, mas ndo trata da obrigatoriedade escolar.
Além disso, a educacdo primaria foi desde o império uma atribui¢do das provincias. Uma das
primeiras tentativas legais de descentralizar essa politica foi a promulga¢do do Ato Adicional
de 1834. Para Castanha (2006, p. 174), “o Ato criou assembleias legislativas provinciais, as
quais passaram a ter poder de legislar e organizar varios setores da administracdo publica,
entre eles a instrucdo priméria e secundaria”. Com isso, alguns autores salientam que o
Império inaugurou uma duplicidade de redes da politica educacional, na qual havia de um
lado um sistema federal integrado pelo sistema secundario e superior e do outro um sistema
ndo unificado com escolas estaduais de todos os tipos e graus (ABRUCIO, 2010;
CASTANHA, 2006; VIEIRA, 2007).
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Durante o segundo reinado (1840-1889), o centralismo monarquico unitario utilizou a
coercdo fisica para apaziguar os conflitos regionais e contemplou, por meio de acordos
politicos, os interesses das oligarquias provinciais dominantes (SOARES, 1993, 2013). Além
disso, o imperador concentrou os tributos no governo central, suprimiu as assembleias
provinciais e passou a escolher os presidentes das provincias — 0s governadores da época
(ABRUCIO, 2010; CARVALHO, 1993) Para os autores, tal estratégia possibilitou uma longa
estabilidade politica no pais, afastou a possibilidade de fragmentagdo do territério nacional e

deu os primeiros passos para a constru¢do de uma identidade nacional.

Segundo Soares (2013), ao final do século XIX, forcas politicas descentralizadoras,
lideradas pelas novas oligarquias rurais dominantes e seguidas por setores intelectuais e de
classe media urbanos, ganharam expressdo no pais e “ambos abracaram a bandeira do
federalismo e da republica para contraporem-se ao centralismo monarquico” (SOARES, 2013,
p. 14).

Em 15 de novembro de 1889 foi proclamada a Republica dos Estados Unidos do
Brasil. A primeira constituicdo republicana de 1891, no art. 1, ratificou a forma federal de
organizacdo do Estado e o regime representativo. Cada uma das antigas provincias passou a
ser um estado, mais o Distrito Federal (art. 2). A Constituicdo garantiu aos estados a
autonomia para estabelecer suas préprias constituicdes (art. 65) e decretar impostos (art. 9).

Além disso, 0s estados deviam assegurar a autonomia dos municipios (art. 68).

Na é&rea educacional, a Constituicdo afirmou a tendéncia ao processo de
descentralizacdo da politica de educagdo instituido em 1834, atribuindo aos estados e
municipios a educacdo priméria e o ensino secundario como funcdo dos estados, apesar de
poder ser mantido também pela Unido. Além disso, deu-se continuidade ao modelo de
duplicidade de redes, e deixou a cargo dos governadores a definicdo de gratuidade e da
obrigatoriedade do ensino primério (ABRUCIO, 2010). A educacdo nao foi tratada como

direito nem como obrigagéo do Estado.

A Primeira Republica (1889-1930) foi marcada pelo ponto mais alto do poder das
oligarquias rurais da histdria independente do pais, sendo muitas vezes chamada de “republica
oligérquica” ou “republicas dos coronéis” (CARVALHO, 1993). Isso se deveu & ampliacéo
do poder das oligarquias situadas nos estados mais ricos do pais, particularmente Sdo Paulo e
Minas Gerais, que dominaram o governo central (LOVE, 1993). Para Abrucio (2010, p. 44), 0
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modelo de autonomismo estadual oligarquico desse periodo acabou por aumentar a

desigualdade territorial, uma das caracteristicas mais importantes do federalismo do Brasil.

Com a Revolucdo tenentista de 1930 e o inicio da Era Vargas, a organizagdo politica e
social do pais ganha outra conotacdo. Com o fim republica oligarquica, houve uma maior
centralizacdo politica, fortalecendo o Poder Executivo Federal, e a expansdo de direitos
politicos e sociais, por meio de politicas nacionais (ABRUCIO, 2010; SOARES, 2013).

O governo central procurou ampliar sua atuacdo na &rea da educacdo, por meio da
criacdo e reestruturagdo de 6rgdos governamentais e da regulamentacdo de reformas,
principalmente no ensino secundario. Por meio do Decreto-Lei n°® 19.402 de 1930 foi criado o
Ministério dos Negdcios da Educagdo e Saude Publica, 6rgdo responsavel pela
implementacdo da Reforma Francisco Campos, a qual enfatizava a organizagdo dos ensinos
secundario e superior, deixando o ensino fundamental & margem (BARCELLOS, 1983).

A Constituicdo de 1934 deu um salto importante na &rea educacional ao estabelecer o
Plano Nacional da Educacdo, o ensino primario integral, gratuito e de frequéncia obrigatoria
(VIEIRA, 2007). Contudo, a obrigatoriedade assinalada no corpo constitucional foi
interpretada como um dever das criancas de se matricularem na escola, e ndo como um dever
do Estado em ofertar e garantir o acesso ao ensino (CURY, 2002; 2008a; HORTA, 1998).

A Constituicdo determinou a Unido tracar as diretrizes da educagédo nacional (art. 5) e
aos estados e Distrito Federal organizarem e manterem 0s sistemas educativos em seus
territorios seguindo as diretrizes nacionais (art. 151). Na &rea do financiamento, a Unido
deveria aplicar nunca menos de 10%, e os estados e o Distrito Federal nunca menos de 20%,
de toda renda resultante dos impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino (art. 156).

O Brasil passou por um periodo de instabilidade democratica e do federalismo entre
1930 a 1988, intercalando processos de democracia federativa, com a promulgacdo de duas
constituicdes (1946 e 1988), e autoritarismo centralizador, por meio da elaboracdo de duas
constituices (1937 e 1967) e de duas cartas discricionarias (1937 e 1969). Além disso,
durante a fase democratica, entre 1945 e 1964, trés presidentes eleitos tiveram dificuldades
para tomar posse e somente Juscelino Kubitscheck conseguiu concluir seu mandato
(CAMARGO, 1993).

No Estado Novo (1937-1945) e na ditadura militar (1964-1985) ocorreu uma forte
centralizagdo politica, na qual o governo central cancelou as elei¢cGes diretas nos estados,

nomeando interventores no lugar dos governadores, suspendeu direitos politicos, interrompeu
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as constituicOes vigentes e controlou o Congresso Nacional (CAMARGO, 1993; SOARES,
2013).

Os avancos dados pela Constituicdo de 1934 na érea da educagédo foram barrados com
a instauracdo do Estado Novo. Com a promulgagéo de uma nova constituicdo em 1937, o
Estado ganhou um papel supletivo no processo educacional, dando ao setor privado a
principal rede constitutiva do sistema de ensino (CURY, 2008b). Além disso, o texto

constitucional omitiu qualquer referéncia aos percentuais a serem investidos em educacao.

Durante a primeira experiéncia efetiva de democracia no Brasil, entre 1945 e 1964,
sdo retomados algumas diretrizes e principios da Carta de 1934. Segundo a Constituicdo de
1946, a Unido deve organizar o sistema federal de ensino e o dos territorios (art. 170), e 0s
estados e o Distrito Federal organizardo seus respectivos sistemas de ensino com auxilio
pecuniario do governo federal (art. 171). A vinculagdo de recursos definida pelo art. 156 da
Constituicdo de 1934 foi restabelecida, assim como a gratuidade e obrigatoriedade do ensino.

Um marco legal desse periodo foi a aprovacéo da primeira Lei de Diretrizes e Bases
da Educacgédo Nacional (LDB), n°® 4.024, em 1961, a qual buscou organizar o sistema de ensino
nacional. Pela primeira vez foi incorporada a legislacdo brasileira a obrigatoriedade escolar no
ensino primario por parte do poder publico. Entretanto, essa lei deixou em aberto brechas para
que o ensino primario publico e obrigatério ndo fosse integralmente cumprido (CURY,
2008b). Para Santos (2011, p. 4), “apesar dos embates, das expectativas positivas e da forca
dos movimentos progressistas, a aprovacdo da LDB causou prejuizos para educagdo,
especialmente no que se refere a sua ampliacdo, pois fortaleceu o setor privado e limitou a

expansdo do ensino publico”.

Com o golpe militar de 1964, o governo federal ampliou sua intervengéo na educagédo
béasica. Segundo Abrucio (2010), o governo federal mudou a organizagdo do ensino primario
com a extensdo para 8 anos de estudo obrigatdrio e aumentou 0 montante de recursos federais
e de transferéncias obrigatorias destinadas aos estados e municipios por meio do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, criado em 1968. Draibe (1994) observa que o
gasto social foi crescentemente financiado pelas contribuigdes sociais canalizadas por fundos
especificos. Cabe apontar que a Constituicdo de 1967 revogou a vinculacdo de recursos

orcamentarios a serem aplicados em educacdo pela Unido e os demais entes subnacionais.

Para Fagnani (1997), as politicas sociais adotadas pelos militares se caracterizaram

pela centralizacdo do poder politico nas mdos de agéncias burocraticas federais que
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controlavam o financiamento, a formulacdo e a implementacdo das politicas. No setor
educacional, estas funcdes cabiam ao Ministério da Educacdo (MEC), o qual competia
normatizar curriculos, programas, carreiras do magistério, jornadas de trabalho, material de

ensino e demais insumos basicos para o funcionamento das escolas de 1° e 2° graus.

Outra caracteristica do regime militar foi a permeabilidade de interesses particulares
no parlamento e na burocracia estatal, influenciando perversamente a politica educacional.
Fagnani (1997, p. 188-9) afirma que ha indicacGes que a privatizacdo do espago publico
ocorreu no 1° e 2° graus por meio de programas nacionais e da concessé@o de incentivos fiscais

para empresas privadas que desenvolviam sistemas educacionais préprios.

Durante o governo Geisel (1974-1984) da-se inicio ao processo de abertura politica,
acompanhado pela reivindicagdo popular por uma nova constituinte e eleicGes diretas
(CAMARGO, 1993). Durante esse processo foi promulgada a Emenda Constitucional n® 24
de 1983, conhecida como Jodo Calmon, que fixou percentuais minimos das receitas préprias e
transferéncias constitucionais para o investimento em educacgéo: a Unido deveria investir ndo
menos que 13%; e estados, Distrito Federal e municipios ndo menos que 25% da receita

resultante de impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino (art. 176).

A abertura politica culminou no retorno da democracia e da organizacdo federativa ao
pais e teve como marco a eleicdo do presidente Tancredo Neves em 1985. O &pice desse
processo, segundo Soares (2013, p. 16), foi a Constituicdo Federal de 1988 (CF-88), ao
“restabelecer a democracia na escolha dos representantes politicos nacionais e garantir a

autonomia politica, administrativa, legal e financeira aos estados e municipios”.

2.1.2. Caracteristicas da federacdo brasileira e da educacdo bésica na nova ordem
constitucional de 1988

A Constituicdo de 1988 define no art. 18 que a organizagdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil é formada pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
A literatura especializada afirma que o principal caminho do novo federalismo inaugurado
pela CF-88 foi a descentralizacdo territorial. 1sso significou a garantia da autonomia politica
aos estados e municipios, que puderam estabelecer seus préprios governos sem a interferéncia
da Unido. Além disso, houve uma ampla descentralizacdo fiscal, tanto na capacidade dos
entes subnacionais em arrecadar seus proprios impostos, quanto nas transferéncias
intergovernamentais de recursos (SOARES, 2013). Segundo Abrucio (2010, p. 46), o
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processo de descentralizacdo tinha como palavra de ordem a municipalizagdo, ja que a CF-88
deu aos municipios o status de ente da federagdo, sendo eles os principais beneficiados pelo
processo de descentralizagéo fiscal e administrativa.

No campo das competéncias, a Constituicdo de 1988 definiu atribuicdes legislativas
privativas a Unido (art. 22), assim como competéncias concorrentes e comuns entre 0s entes
federados (art. 23 e 24). As competéncias comuns e concorrentes se referem principalmente
ao bem estar do cidaddo por meio da educacdo, saude, meio ambiente, cultura, assisténcia e
previdéncia social, entre outras politicas. Os estados organizam-se pelas suas constituicdes e
leis, observando os principios da CF-88 (art. 25), assim como 0s municipios devem ser

regidos por uma lei organica (art. 29).

No art. 5, o texto constitucional estabelece a educagdo como um direito social, e trata
mais especificadamente no art. 205 que:

“A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboracéo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”
(BRASIL, 1988).

Segundo o art. 208, o Estado tem o dever de garantir: a progressiva universalizagdo do
ensino médio gratuito; a educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criancas até 5 anos
(Emenda Constitucional n® 53/2006); e a educacao basica obrigatdria e gratuita dos 4 aos 17
anos de idade (Emenda Constitucional n® 59/2009).

Em relacdo as competéncias dos entes federados, a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios devem organizar seus sistemas de ensino por meio de um regime de
colaboracgéo (art. 211). A partir da Emenda Constitucional n® 14 de 1996, que altera o art. 211,
fica definido que a Unido é responsével pela organizagdo e financiamento das instituicdes de
ensino federal, e pela funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino, mediante assisténcia
técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios. Os municipios tém
atuacdo prioritaria no ensino fundamental e na educacdo infantil, e os estados e o Distrito

Federal devem priorizar o ensino fundamental e médio.

2.1.2.1. Centralizagéo jurisdicional no Brasil

Apesar da descentralizacdo territorial e da existéncia de outras instituicdes politicas

(bicameralismo assimétrico, presidencialismo de coalizdo e sistema eleitoral proporcional de
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lista aberta) que induziriam um sistema de poder muito fragmentado no pais, alguns autores
brasileiros assinalam que o governo central, principalmente o poder Executivo, possui poderes
que o possibilita legislar, implementar sua agenda e induzir o comportamento dos governos
subnacionais (ARRETCHE, 2012; BORGES, 2013; LIMONGI, 2008; MELO, 2005).

No plano mais geral, Arretche (2012, p. 36), afirma que “os formuladores da CF-88
criaram um modelo federativo que combina ampla autoridade jurisdicional a Unido com
limitadas oportunidades institucionais de veto aos governos subnacionais”. Isso significa que ,
a Constituicdo dotou a Unido de poderes para iniciar legislacdo de interesses proprios e
regulamentar areas fiscais e de competéncias dos entes subnacionais, inclusive em &reas
sociais, sem precisar de supermaiorias para aprovar tais propostas. Nesse caso, a
descentralizacdo da autoridade deciséria (policy decision-making) para estabelecer as normas
pelas quais as politicas publicas passariam a ser executadas, foi bem mais limitada
(ARRETCHE, 2012).

Ainda, no processo de producgéo legislativa nacional observa-se a prevaléncia do
comportamento partidario, em detrimento de comportamento por interesses federativos dos
entes subnacionais. A Camara dos Deputados e 0 Senado ndo tem atuado de fato como veto
players nas propostas de legislagdo do governo central (SOARES; MACHADO, 2016). Esse
panorama pode ser observado pelas consecutivas matérias propostas pelos presidentes Sarney
(1985-1990), Fernando Collor (1990-1992) e Itamar Franco (1993-1994), Fernando Henrique
Cardoso — FHC (1994-2002) e de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2006) que tiveram altas
taxas de predominancia e sucesso no Congresso Nacional (LIMONGI, 2008). Cabe assinalar
que muitas dessas matérias afetaram a arrecadacdo e a aloca¢do dos recursos dos estados e
municipios, e a autonomia deciséria dos mesmos em relacdo as politicas publicas
(ARRETCHE, 2012).

Na educacéo, a Constituicdo Federal de 88 modificou o percentual de vinculagéo de
recursos da Unido e conservou os percentuais de estados e municipios determinados pela
Emenda Jodo Calmon. As receitas da Unido destinadas a educacdo foram fixadas em um
minimo de 18%, mantendo-se o percentual minimo de 25% para estados, Distrito Federal e
municipios (art. 212). Vale ressaltar que as Constituicdes Estaduais e as Leis Organicas dos
Municipios estdo livres para fixarem percentuais minimos superiores aos preestabelecidos na
CF-88.
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Durante o governo de FHC foi promulgada a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo
Nacional (LDB) n° 9.394 de 1996, a qual versou sobre os principios educativos, a estrutura e
funcionamento do sistema educacional brasileiro e as modalidades de ensino. A qualidade do
ensino também foi objeto de dispositivos que trataram de aspectos como o magistério, as
condicdes financeiras e materiais, a gestéo e organizacdo do ensino. Outro aspecto importante
é que a LDB reforgou os enunciados da cooperacdo e definiu com maior clareza as
responsabilidades de cada nivel governamental (art. 8 ao 11).

Em relacdo a estrutura do sistema educacional, a LDB, no art. 21, inciso |, define que
a educacao basica é formada pela educacéo infantil, o ensino fundamental e o ensino médio.
O ensino infantil é formado por creches para criangas até 3 anos de idade, e pré-escolas, para
as criancas de 4 a 6 anos (art. 30). O ensino fundamental tem duracdo minima de 8 anos e é
obrigatorio e gratuito nas escolas publicas (art. 32). Posteriormente, a Lei n°® 11.274 de 2006
modificou o art. 32 da LDB, passando o ensino fundamental a vigorar com duragdo de 9 anos,
iniciando-se aos 6 anos de idade. Por fim, o ensino médio tem, de acordo com o art. 35 da
LDB, duragdo minima de 3 anos.

Outra iniciativa do governo de FHC foi o Fundef (Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério), regulamentado
pela Lei n® 9.424/96 e pelo Decreto n® 2.264/97. Pela legislacdo ficou determinado que 15%
das receitas (dos 25% dos recursos vinculados a educacdo) de estados e municipios deveriam
ser automaticamente retidos e contabilizados em um fundo estadual, cujas receitas seriam
posteriormente redistribuidas no interior de cada estado entre governos estaduais e municipais
de acordo com o numero de matriculas oferecidas anualmente no ensino fundamental
(ARRETCHE, 2012).

Ainda no governo FHC, foi instituido em 2002 o Plano Nacional de Educacdo (PNE),
por meio da lei n°® 10.172 de 2001, com vigéncia de dez anos. Em cumprimento as
determinacfes da CF-88, reafirmadas pela LDB de 1996, o PNE teve como estratégias a
articulacéo e o desenvolvimento dos niveis de ensino, com o objetivo de superar os principais
desafios educacionais do pais: a erradicacdo do analfabetismo; a universalizagdo e melhoria
da qualidade do ensino; a formacdo para o trabalho; a redugéo das desigualdades sociais e
regionais, dentro outros (CORBUCCI, et al., 2009).

O primeiro mandato do presidente Lula foi marcado pela continuidade das reformas
educacionais do governo de FHC (OLIVEIRA, 2009). Uma primeira iniciativa foi a
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instituicdo do Fundeb (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizagdo dos Profissionais de Educacdo), regulamentado pela Lei n°® 11.494/07 e pelo
Decreto n® 6.253/07. Esse fundo buscou aperfeicoar o Fundef ao incluir todos os niveis da
educacdo bésica e elevar a vinculagdo dos recursos dos entes subnacionais de 15% para 20%
para a educacgdo basica (ARRETCHE, 2002).

No segundo mandato de Lula foi implementado o Plano de Desenvolvimento da
Educacédo (PDE), regulamentado pelo decreto n° 6.094 de 2007. Para Corbucci et al. (2009, p.
34-5), por meio deste PDE a educagdo passa a ser concebida como um sistema em seus
diversos niveis e modalidades de ensino, reconhecendo assim as conexdes existentes entre a
educacdo bésica, a educacdo superior, a educacdo profissional e de alfabetizacdo de jovens e
adultos. O objetivo é potencializar politicas que possam reforcar os niveis educacionais

reciprocamente.

Para monitorar o desempenho do PDE foi instituido o Indice de Desenvolvimento da
Educagdo Basica (IDEB), pelo mesmo decreto. O IDEB pretende mostrar as condi¢bes de
ensino no Brasil numa escala de zero a dez, tendo como meta estabelecida atingir o indice de
seis pontos até 2022, que é o indice médio de desempenho escolar dos paises da Organizacdo
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Humano (Organisation for Economic Co-operation
and Development — OECD) (CORBUCCI, et al, 2009; OLIVEIRA, 2009).

No governo de Dilma Rousseff (2000-2016) foi criado o segundo Plano Nacional de
Educacgdo (PNE), regulamentado pela lei n°® 13.005 de 2014, e com vigéncia até 2024. Dentre
as diretrizes do PNE cabe destacar: a erradicagdo do analfabetismo; a universalizacdo do
atendimento escolar; a superagédo das desigualdades educacionais; a melhoria da qualidade da
educacéo; e a valorizacdo dos profissionais da educagédo (art. 2). Seguindo a CF-88, o PNE
também determina que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios devem atuar
em regime de colaboracéo, visando ao alcance das metas e a implementacdo das estratégias do
plano (art. 7).

Dentre as metas definidas para o PNE cabe destacar: universalizar, até 2016, a
educacdo infantil na pré-escola para as criangas de 4 a 5 anos de idade; ampliar a oferta nas
creches de forma a atender no minimo 50% das criangas de até 3 anos até o final da vigéncia
do plano; universalizar o ensino fundamental e garantir uma taxa minima de conclusdo de
95% dos alunos na faixa etaria de 6 a 14 anos até o final da vigéncia do plano; universalizar,
até 2016, o atendimento escolar para a populagdo de 15 a 17 anos de idade; elevar, até o final
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da vigéncia do PNE, a taxa liquida de matriculas para 85% no ensino médio; fomentar a
qualidade da educacdo bésica de modo a atingir as medias de 6 pontos do IDEB nos anos
iniciais do ensino fundamental, 5.5 pontos nos anos finais do ensino fundamental e 5.2 pontos
no ensino médio até 2021; e ampliar o investimento publico em educacdo publica de forma a
atingir, no minimo, 10% do PIB ao final do decénio.

2.1.2.2. Federalismo fiscal no Brasil

No federalismo fiscal, a CF-88 ampliou a participacdo dos estados e, principalmente,
dos municipios no total das receitas publicas, ao garantir a instituicdo e arrecadacdo de
tributos de sua competéncia, bem como montantes expressivos de transferéncias
intergovernamentais, com destaque para o Fundo de Participagéo dos Estados (FPE) e Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM) (SOARES, 2011; SOARES; MACHADO, 2016).

Contudo, alguns efeitos ndo previstos marcaram 0s primeiros anos de vigéncia da
Constituicdo de 88. Primeiramente, a descentralizagdo fiscal ndo foi acompanhada por uma
definicdo minima do campo de atuacdo dos trés niveis de governo, dado que na maioria das
politicas sociais, como na educagdo, as competéncias sdo concorrentes (SOARES, 2011).
Somado a isso, as politicas sociais foram implementadas sem uma coordenacdo
intergovernamental, o que gerou duplicidades e auséncias (SOARES; MACHADO, 2016).
Segundo Abrucio (2010), na educacdo ndo havia um modelo intergovernamental que
organizasse 0 processo de descentralizacdo da politica, dado que ndo existia uma arena
institucionalizada de negociacOes entre os entes da federacdo. Dessa forma, para o autor, a
maior dificuldade federativa no periodo foi a implementacdo do regime de colaboracéo
previsto na CF-88.

A crescente descentralizacdo de recursos financeiros para 0s estados e municipios
também ndo foi acompanhada por mecanismos de responsabilizacéo fiscal, 0 que levou ao
endividamento e a crise fiscal, principalmente nos estados (ABRUCIO; REZENDE, 2013;
SOARES; MACHADO, 2016). Além disso, o rol de competéncias comuns e mal definidas na
Constituicdo de 1988 favoreceu a indefinigdo de responsabilidades entre os entes federativos.
Para Abrucio e Franzese (2013, p. 372-3) o resultado do conjunto dessas competéncias e do
endividamento dos estados e municipios foi 0 “jogo de empurra” entre os entes federativos.

Por um lado, os entes subnacionais sentiram-se desobrigados constitucionalmente a executar
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competéncias, e, por outro, vendo que perdeu recursos devido a descentralizagdo fiscal, o

governo federal procurou transformar a descentralizacdo em um jogo de repasses de funcdes.

Como mencionado na secdo anterior, o federalismo brasileiro é marcado pela
centralizagdo jurisdicional que permite ao governo federal legislar sobre diversas matérias,
dentre as quais aquelas que tratam das receitas, gastos e dividas dos demais niveis de governo.
Segundo Soares e Machado (2016), por meio dessa centralizagdo o governo nacional tomou
uma série de medidas a partir da década de 1990 na tentativa de minimizar os problemas

assinalados. Assim afirmam os autores:

“A Unido melhorou sua capacidade financeira a partir de aumentos continuos na
carga tributéria, aumentou a vinculagdo das receitas de estados e municipios com
gastos sociais e produziu legislacdo que limitou a autonomia dos entes para gastarem
e se endividarem, o que culminou na Lei de Responsabilidade Fiscal” (SOARES;
MACHADO, 2016, p. 18).

A Lei de Responsabilidade Fiscal n® 101, promulgada em 2000, durante o segundo
mandato do presidente FHC, estabeleceu um novo marco juridico-institucional para a gestdo
fiscal da administragéo direita e indireta nas trés esferas do governo, afetando a liberdade de
gasto e de endividamento dos entes federativos (MELO, 2005; SOARES; MACHADO,
2016). Além disso, segundo Melo (2005), o governo federal buscou renegociar as dividas dos
estados, centralizando os encargos, e em troca impOs varias condicionalidades, como a

privatizacdo de bancos e empresas publicas estaduais.

Segundo Machado (2014), a Unido também impds e ainda impde o seu papel de
coordenacdo federal e de inducdo da agenda social dos governos subnacionais por meio de
transferéncias de recursos para esses entes. O autor destaca os incentivos financeiros federais,
0S quais estdo condicionados a requisitos definidos por normas nacionais, e tém finalidade
especifica vinculada a algum programa federal, sob vigéncia indeterminada e estavel. Tais
incentivos permitem ao governo federal emitir normativas e estabelecer parametros nacionais
de politicas publicas, anulando assim os recursos de veto dos governos subnacionais
(MACHADO, 2014, p. 336).

Na educagdo bésica, o Fundef e o Fundeb sdo medidas inovadoras importantes, na
medida em que ampliaram as possibilidades de redistribuicdo dos recursos entre os entes
federados. Além disso, para muitos autores, o Fundef melhorou os niveis de gasto médio por
estudante e os salarios médios dos profissionais de educacdo, e incentivou de maneira
coordenada a municipalizacdo do ensino fundamental, reduzindo o numero de professores
leigos e qualificando os docentes (ABRUCIO, 2010; ABRUCIO; FRANZESE, 2013;
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ARRETCHE, 2002; DRAIBE, 2003). Segundo Draibe (2003), o pilar de universalismo da
politica de educacdo foi, a0 mesmo tempo, ajustado aos mecanismos de focaliza¢cdo com o
objetivo de melhorar a equidade e o impacto redistributivo, o que democratizou 0 ensino no

pais.

Apesar dos avancos obtidos com o Fundef, cabe salientar que a Unido ndo cumpriu
com sua parte no financiamento, ao ndo repassar o valor suficiente de recursos legalmente
estabelecidos por aluno (CURY, 2010; PEREIRA, 2014). Segundo Pereira (2014, p. 39), além
de ndo cumprir o valor anual por aluno, a Uni&o teve baixa participagcdo na complementacéo
de recursos aos estados. Um terceiro aspecto negativo do Fundef é que houve o descaso com

0s outros niveis da educagdo basica, no caso 0s ensinos infantil e médio.

O Fundeb se tornou uma nova politica de forma a corrigir os defeitos do Fundef,
propiciando a posterior extensdo dessa formula a todo o ensino bésico e dando abertura para
novas formas de cooperacédo federativa (CURY, 2010; REZENDE, 2010). A perspectiva é que
0 Fundeb possa cumprir um papel mais amplo que o Fundef no que se refere a maior
equalizacdo entre estados e municipios, tanto nas participacdes no atendimento do segmento
do ensino, quanto na composicdo de custos por nivel de ensino, e a universalizacdo do acesso
a educacdo basica com garantia de investimentos que assegurem a qualidade do ensino
(FERNANDES, 2006; PEREIRA, 2014). Para Fernandes (2006, p. 150), outra medida
promissora do Fundeb é a aplicacdo de pelo menos 80% dos seus recursos na valorizacdo dos
profissionais da educacdo, o que cria condicdes para propiciar a todos uma formacao solida e

uma efetiva elevacdo da remuneragéo salarial.

Os primeiros resultados do Fundeb mostram que houve alteracdo no comportamento
das matriculas, principalmente no ensino infantil e nas modalidades de educagéo profissional
e especial, 0s quais obtiveram um expressivo aumento na oferta. Outro ponto a ser destacado
é que houve um crescimento expressivo de investimento publico por aluno nos ensinos
infantil e médio. Um quarto resultado positivo foi o cumprimento do repasse dos recursos da
Unido para aqueles estados e municipios que ndo conseguiram atingir o valor minimo por
aluno (PEREIRA, 2014; COSTA 2012).

Apesar dos avancos regidos pela Constituicédo Federal de 1988 e das medidas adotadas
pelo governo federal, ainda persistem as desigualdades territoriais, um dos principais desafios
historicos da federacdo brasileira. Para Arretche (2004), na area de financiamento e de gasto
persistem disparidades horizontais e verticais entre os entes federados. No plano vertical, o
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sistema vigente de transferéncias fiscais permite que quase todos os ganhos relativos sejam
apropriados pelos municipios, ja que os estados permanecem com 0 mesmo patamar de
receita disponivel anterior a redistribuicdo. Além disso, o sistema favorece os municipios de
pequeno porte, pois quanto menor a populacdo do municipio maior é o seu ganho de receita
derivada das transferéncias constitucionais (ARRETCHE, 2004, p. 19).

No plano horizontal, isto é, entre 0s governos subnacionais existem diferencas na
capacidade de arrecadacdo tributdria. Apesar do atual sistema de transferéncias
constitucionais distribuir receitas dos estados mais desenvolvidos para 0S menos
desenvolvidos, as regras que regem tais transferéncias acabam por criar novas desigualdades
entre as unidades da federacdo. Segundo Arretche (2004, p. 19), “é enorme a variacdo na

receita disponivel entre os municipios e estados brasileiros”.

Além do problema fiscal, de acordo com Abrucio (2010), a desigualdade territorial no
Brasil também se refere as diferentes capacidades politicas e administrativas, principalmente

daqueles municipios que mais dependem dos outros niveis de governo. Como consequéncia:

“existe um paradoxo federativo na situacdo: quando tais cidades recebem auxilio e
ndo desenvolvem capacidades politico-administrativas podem perder parte da
autonomia; mas, caso fiquem sem ajuda ou ndo queiram té-la, podem se tornar
incapazes de realizar a contento as politicas publicas” (ABRUCIO, 2010, p. 47).

Na politica de educacdo, a insuficiéncia e assimetrias de recursos frentes as novas
configuracbes constitucionais e demandas geraram impasses para 0 desenvolvimento e
qualidade do ensino no pais, principalmente nos municipios mais pobres (COSTA, 2002).

Para o autor:

“a insuficiente coordenacdo entre os entes federados, assim como as disparidades
fiscais no territdrio brasileiro geraram capacidades diferenciadas associadas a oferta,
permanéncia e qualidade do ensino (em todos os niveis e modalidades), com
sistemas concorrentes e interdependentes” (COSTA, 2002, p. 127).

Dessa forma, seguindo o argumento de Rezende (2010), a limitacdo de recursos dos
entes subnacionais entrou em choque com a tendéncia de ampliacdo das responsabilidades

desses governos na provisao do ensino publico.

60



2.2. O Estado Federal e a Politica de Educacéao Béasica na Argentina

2.2.1.Um breve histérico: 1800 a 1994

A primeira tentativa de formar um governo nacional argentino independente da
Espanha ocorreu em 1810 na chamada Revolucdo de Maio. Entretanto, a declaracdo de
independéncia do pais s6 foi oficializada em 9 de julho de 1816 por meio de um congresso
formado pelas representacGes provinciais (PATRONI, 2005).

As primeiras décadas de independéncia na Argentina foram marcadas por um longo
processo de conflito em relacdo a sua forma de organizacdo de Estado. Segundo Hernandez
(2004, p. 3), entre 1820 a 1853 ocorreu uma série de guerras civis entre dois grupos, de um
lado os unitarios, que defendiam a formacdo de um Estado Unitério argentino e se
concentravam em areas urbanas, principalmente na cidade de Buenos Aires, e do outro 0s
federalistas, que advogavam pelo Estado federal e tinham o apoio dos monteneros no resto do
pais e eram liderados por caudilhos.

Entre 1810 a 1931 se reuniram quatro assembleias constitucionais (1813, 1816-1819,
1824-1826 e 1828) com o fim de definir a forma de organizacdo politica do Estado, mas todas
foram rechacadas de imediato pelas provincias devido ao caréter unitario do Estado que
desenhavam (CHIARAMONTE, 1993).

Em 1853, ap6s muitos conflitos, as treze provincias se reuniram em uma assembleia
constituinte e promulgaram a primeira Constituicdo argentina. A Constituicdo de 1853 adotou
a forma de Estado federal, a RepuUblica representativa, a declaracdo dos direitos, o
presidencialismo, a separacdo rigida de poderes e o controle judicial (BOTANA, 1993). Além
disso, a Constituicdo garantiu as provincias a autonomia substantiva das suas questfes
institucionais, financeiras, politicas e administrativas. Foi estabelecido um Senado Federal, no
qual cada provincia era igualmente representada por dois senadores, escolhidos pelas casas
legislativas provinciais (HERNANDEZ, 2004).

A nova ordem institucional ndo foi acolhida pela provincia de Buenos Aires, que se
manteve independente até o pacto de Sdo José das Flores, em 1859, que selou a unido de todas
as provincias (FAUSTO; DEVOTO, 2004; PATRONI, 2005). Em contrapartida, algumas
mudancas na Constituicdo de 1853 foram feitas sob reivindicagdo de Buenos Aires, as quais

contribuiram para uma maior descentralizacdo da estrutura federal. O Congresso nacional ndo
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mais poderia revisar as constituicdes provinciais nem depor os governadores (HERNANDEZ,
2004).

Na educacdo, a Constituicdo Nacional de 1853 consagrou a educacgdo primaria gratuita
como um direito e uma responsabilidade das provincias (art. 5). Contudo, foi 0 governo
federal quem teve um papel preponderante no ensino primario, principalmente no periodo
entre 1840 e o final do século XIX. Em 1850, cerca de 60% das escolas primarias eram
administradas pelo governo nacional e em 1884 esse percentual chegou a quase 90%
(FALLETI, 2010).

Entre 1860 e 1880, periodo de cristalizagdo do federalismo centralizado, tornou-se
recorrente as intervencOes federais nas provincias, de modo a conter algumas revoltas que
reivindicavam a independéncia (BOTANA, 1993; FAUSTO; DEVOTO, 2004). Segundo
Botana (1993, p. 241), o periodo subsequente (1880-1916) deu continuidade ao centralismo
federal, de intransigéncia jurisdicional por parte do governo nacional que promulgou diversas
leis. Além disso, o governo federal aumentou consideravelmente o volume de suas receitas e

gastos no periodo considerado, em detrimento das provincias.

Dentre as leis que regulamentavam a politica educacional argentina no século XIX,
tem-se a Lei n® 1.420 de Educacdo Comum, de 1884, que consagrou a educacdo primaria
obrigatoria, gratuita e gradual (art. 2). Importante salientar que a obrigatoriedade escolar
definida na lei era tanto dos pais, que deveriam matricular seus filhos na escola, como do
Estado, que deveria garantir a oferta do servico publico (FINEGAN; PAGANO, 2007). Isso
demonstra que a Argentina esteve a frente do Brasil em relagcdo a obrigatoriedade do poder

publico em fornecer o ensino.

A educacdo priméria tinha duracdo de pelo menos 6 anos (art. 9) e era dotada de
escolas especiais, como 0s jardins infantis (art. 11). A lei também determinou que o controle e
fiscalizacdo das escolas deveriam ser executados pelo Conselho Nacional de Educagdo em
conjunto com os conselhos provinciais. No financiamento, o art. 44 instituiu os fundos
escolares permanentes, formados por recursos do governo nacional, da capital Buenos Aires e

dos territorios provinciais.

A partir de 1900 houve um crescimento do nimero de escolas primarias de ambito
provincial, chegando a quase 70% das escolas argentinas em 1910 (FALLETI, 2010).
Entretanto, esse processo foi contido em certa medida pela tentativa de nacionalizar as escolas
primarias. Fato é que de 1920 a 1970, o percentual de escolas priméarias nacionais se igualou
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ao numero de escolas provinciais (aproximadamente 45%); as demais escolas, cerca de 10%
eram privadas (FALLETI, 2010, p. 86). Isso se deveu em alguma medida a Ley Lainez, n°
4.874, de 1905, pela qual o governo nacional estava habilitado a construir e administrar
estabelecimentos educacionais primarios (FINNEGAN; PAGANO, 2007).

As escolas secundarias pertenciam, em 1915, quase em sua totalidade ao governo
central. Esse numero decai vertiginosamente em 1975 se iguala ao nimero de escolas
secundarias de ambito provincial — cerca de 30% (FALLETI, 2010, p. 99). Diferentemente da
educacdo priméria, o numero de escolas privadas do ensino secundario cresceu
consideravelmente durante boa parte do século XX, alcancando em 1975, aproximadamente

40% das escolas nacionais e provinciais.

A experiéncia democratica e de federalismo vivido nas primeiras duas décadas do
século XX foi duramente interrompida com um golpe de Estado militar em 1930, dando inicio
a um periodo de instabilidade politica na Argentina de mais de 50 anos. Entre 1930 e 1983 o
pais experimentou seis periodos autoritarios: 1930-1932, 1943-1946, 1955-1958, 1962-1963,
1966-1973 e 1976-1983 (CAMPOS, 1993; HERNANDEZ, 2004; PATRONI, 2005).

Segundo Campos (1993, p. 371-2), o periodo que se abre em 1930 na Argentina tem a
predomindncia do governo nacional e do presidente. O presidente contava com maioria
parlamentar no Congresso Nacional, detinha o apoio do lider do partido governante e ditava
decretos de necessidade e urgéncia, o que facilitava a aprovacgéo de leis de sua iniciativa. Sem
contar que, durante diversos momentos, o Congresso Nacional foi dissolvido e a constituicdo
suspensa (PATRONI, 2005).

Do ponto de vista da autonomia politica, os fatos mais graves de debilidade do
federalismo nesse periodo na Argentina foram as intervencdes federais nas provincias. A
Constituicdo de 1853 permite a intervencdo do governo federal nas provincias com o
propdsito de manter o regime republicano ou em casos de invasdes territoriais. No entanto,
segundo Vassoni (1987, apud Campos, 1993), na maioria dos casos as invasfes serviram mais
para resolver problemas internos do partido politico que governava a provincia do que 0s
problemas préprios da provincia. Em outras ocasifes, as intervengdes tinham o proposito de
designar governadores militares ao poder das jurisdi¢cdes. Para Campos (1993), os regimes
militares colaboraram com a tendéncia centralizadora e para a debilidade do federalismo

argentino.
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Na area social, a década de 1970 na Argentina é marcada por um processo de ajuste
estrutural que tinha como objetivo dotar o Estado de um papel subsidiario nas prestacGes dos
Servicos sociais, a partir de iniciativas como a descentralizacdo e privatizacdo desses servicos
(RUIZ, 2009). Especificadamente na educacdo bésica, esse processo se inicia em 1978,
durante a ditadura militar. Por meio dos decretos n° 21.809 e 21.810, os militares
descentralizaram todas as escolas primarias nacionais para as provincias e Cidade Autbnoma
de Buenos Aires (CABA). De acordo com Falleti (2010, p. 81), mais de 6.500 escolas
primarias, 64.000 professores e 900.000 estudantes foram transferidos para as provincias e a
CABA. Cerca de 80% das escolas primarias eram provinciais no final de 1990.

A transferéncia das escolas primérias ocorreu sem que houvesse uma descentralizacéo
de recursos federais, deixando para as provincias 0s altos custos para administrar as escolas.
Segundo Falleti (2001, 2010), o argumento utilizado pelo governo nacional era que as
provincias vinham de um crescente aumento de sua arrecadacéo tributéria e, portanto, tinham

a condicdo de arcar com 0S novos gastos.

O retorno a democracia a partir de 1983 se caracterizou por uma ruptura com o ultimo
periodo de regime militar (1976-1983). Segundo Fausto e Devoto (2004, p. 458), ao contrario
do que ocorreu em outros paises como Brasil, Chile e Uruguai, os militares argentinos nao
conseguiram negociar sua saida do poder, marcando assim a ruptura institucional do regime
ditatorial. Fato é que ja em 1983 o pais deu um passo decisivo para a democratizacdo ao
realizar elei¢Ges livres e diretas, inclusive para o cargo de presidente da Republica.

Na éarea educacional, houve a continuidade do processo de descentralizacdo das
escolas nacionais iniciado em 1978. No governo democratico de Carlos Menem foi
promulgada a Lei de Transferéncia de Estabelecimento de Nivel Médio e Superior ndo
Universitario, n° 24.049, de 1991, que regulamentou a transferéncia das responsabilidades
administrativas e financeiras das escolas secundarias e de nivel superior ndo universitario de
ambito nacional para as provincias e a CABA (FINNEGAN; PAGANO, 2007).

De acordo com Falleti (2010, p. 89), mais de 2.000 escolas nacionais, 72.000
professores e 700.000 alunos foram transferidos para as provincias. Em 1995, quase 60% das
escolas secundarias eram provinciais, e 40% eram privadas. Os processos de descentralizacéo
da educacdo priméria e secundaria mostram uma ruptura em relacdo ao cenério centralizado

que predominou entre a segunda metade do século XIX e o0s anos 1970.
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Ainda, de forma semelhante ao que ocorreu no processo de descentralizagéo das
escolas primarias, ndo houve a transferéncia efetiva de recursos federais para as provincias.
Segundo Falleti (2001, 2010), em consequéncia da distribuicdo de recursos, regulamentada
pela Lei de Coparticipacdo de 1988, n © 23.548 de 1988, as provincias se viram em um
crescente aumento de sua arrecadacdo, e dessa forma, o governo central teve a oportunidade

para descentralizar a responsabilidade de gastos para as provincias.

Nesse sentido, a descentralizacdo das escolas primérias e secundérias nacionais para as
provincias esteve predominantemente associada a questdes fiscais, de desobrigacdo de gastos
em servicos sociais pelo governo nacional, que ndo propriamente educacionais (TEDESCO;
FANFANI, 2001). Além disso, a descentralizagdo das escolas ocorreu em um cenario de
profundas desigualdades territoriais, relacionadas a diferentes condigfes socioecondmicas da
populacdo e de capacidades técnicas e administrativas das gestfes provinciais (BUENOS
AIRES, 2003).

O processo de descentralizagdo dos servicos educacionais secundéarios foi realizado
entre 1992 e 1994, mediante a subscricdo de convénios de transferéncia entre o governo
nacional e cada uma das provincias e a CABA, abrindo uma etapa de constantes negociagdes
bilaterais entre 0s niveis de governo, intermediadas pelo Conselho Federal de Cultura e
Educacdo (Consejo Federal de Cultura y Educacion — CFCyE) (FALLETI, 2001).

De acordo com Falleti (2001, 2010), o CFCyE se tornou uma arena institucional de
pactuacdo fundamental no processo de descentralizacdo da educacdo na Argentina, além de
fortalecer a coordenacdo horizontal entre os entes subnacionais. Por meio da aprendizagem
institucional, da construgdo de consensos e do fortalecimento de uma relagdo mais coordenada
dentro do conselho, os governadores e ministros provinciais ganharam maior influéncia no
desenho, na aprovacdo e adogcdo de politicas publicas educativas nacionais. Portanto,
“independentemente da racionalidade fiscal imediata que esteve por tras da transferéncia das
escolas secundarias em 1992-1993, o federalismo potencializou a autoridade dos

governadores e facilitou sua coordenagdo” (FALLET]I, 2010, p. 253).

A Lei Federal de Educacdo (LFE) n° 24.195, de 1993 é considerada a principal norma
que regulamentou a reforma da educagdo na Argentina nos anos 90. A LFE buscou dar
continuidade a transferéncia das escolas estabelecida pela lei de 1991. Assim, no art. 59 fica

determinado que as provincias e a CABA tém as responsabilidades de administrar, organizar e
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elaborar politicas voltadas para 0s seus respectivos sistemas educacionais, exceto o

universitario, que fica a cargo do governo nacional.

O art. 10 da LFE define que a educacdo se estrutura em: educacdo inicial de 3 a 5 anos
de idade, sendo o ultimo ano obrigatorio; educacdo geral basica (EGB) obrigatoria, com 9
anos de duracdo a partir dos 6 anos de idade, e organizada em trés ciclos; a educacdo
polimodal, ap6s a EGB, e com 3 anos de duracdo no minimo; e a educacao superior. O que
muda em relacdo a estrutura anterior € que a LFE estende a obrigatoriedade do ensino de 7
para 10 anos, e amplia de 7 para 9 anos a educacdo geral basica — antiga educacao primaria
(FINNEGAN; PAGANO, 2007).

Entretanto, um dos problemas ressaltados por alguns autores € que essa mudanca na
estrutura do ensino trouxe um efeito de diversificar ainda mais o sistema de ensino na
Argentina. Segundo OIlmos (2008, p. 177-8), antes da LFE havia uma disparidade no
funcionamento dos sistemas educacionais entre as provincias, mas a partir da promulgacao da
lei, a estrutura escolar se fragmentou ainda mais, chegando ao ponto de se ter 24 tipos de

sistemas educacionais no pais.

No ambito do Ministério da Cultura e Educacdo, o CFCyE possui atribuicbes como
estabelecer os contedos basicos dos curriculos dos niveis de ensino, formular programas
especiais de inclusdo social, promover e organizar uma rede de formacgéo e aperfeicoamento

do pessoal docente e avaliar o funcionamento do sistema educacional (art. 53 e 54).

Em termos de financiamento, a LFE define que o investimento publico consolidado na
educacdo deverd ser duplicado gradualmente e como minimo a raz&o de 20% anual a partir do
pressuposto de 1993; ou se considerara um incremento de 50% na porcentagem do Produto
Interno Bruto (PIB) destinado & educagdo em 1992 (art. 61). Segundo Finnegan e Pagano
(2007, p. 98,) o piso nunca chegou a ser efetivo, tanto que entre os anos de 2002 e 2004 se
registrou um decréscimo dessa porcentagem (de 4,7% para 3,7%).

2.2.2. Caracteristicas da federacdo argentina e da educacdo bésica na nova ordem
constitucional de 1994

No primeiro governo de Carlos Menem (1989-1994) foi ratificado o Acordo de
Reafirmacdo Federal entre o0 governo nacional e as provincias. Para Campos (1993, p. 393),
tal acordo foi uma expressdo da vontade politica do governo federal em reverter o processo de

centralizacdo autoritaria do regime anterior, se comprometendo, dentre outras coisas, a
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ratificar a autonomia provincial; a descentralizar fungdes administrativas federais; a apontar
acordos em matérias de poderes concorrentes e a revisar as relagdes do sistema de

coparticipagdo fiscal, até entdo marcadamente impositivas.

Mas foi na Reforma Constitucional de 1994 que essas questdes tomaram corpo legal.
Um dos principais objetivos da reforma foi fortalecer a descentralizag¢éo jurisdicional e fiscal
COmO uma via para conter a concentracio de poder no pais (HERNANDEZ, 2004). No artigo
1°, a Constituicdo da Nagdo Argentina de 1994 adota a forma representativa, republicana e
federal. S8o entes governamentais: o governo federal, as 23 provincias e o governo da Cidade
Autbnoma de Buenos Aires. Além disso, as provincias devem assegurar autonomia municipal
aos governos locais (art. 123). Em comprometimento com as exigéncias do art. 5°, cada
provincia estabelece sua propria constituicdo e o governo federal deve garantir a cada uma
delas o pleno gozo e exercicio de suas institui¢cdes.

A Constituicdo define no art. 121 que todas as competéncias ndo delegadas ao governo
federal podem ser objetos de prescrigdo dos governos provinciais. Também ficam
determinadas as competéncias concorrentes entre governo central e provincias, relacionadas
principalmente com o bem estar dos cidaddos como as areas de saude, educagdo e protecéo
social, como no caso brasileiro. Um ponto importante é que a Constituicdo de 94 determina
nas disposi¢des transitorias que a distribuicdo de competéncias, servicos ou funcbes nédo
poderdo modificar-se sem a aprovagdo da provincia interessada. O art. 22 garante a autonomia
politica das provincias, cabendo a elas elegerem seus governadores, legisladores e demais

funcionarios, sem intervencdo do governo federal.

A Constituicdo de 1994 considera a educagdo um direito social e determina a
responsabilidade do Estado em assegurar seu cumprimento mediante uma oferta educacional
gratuita, igualitaria e ndo discriminatéria. E importante ressaltar que o texto constitucional de
94, diferentemente da Constituicdo brasileira de 1988, ndo é amplo e nem detalha os
principios, diretrizes e atribui¢cfes dos entes subnacionais em cada area social, deixando esse
dominio para a legislagdo infraconstitucional. Além disso, diferentemente do Brasil, ndo ha
nenhuma legislacdo na Argentina que faca referéncia a educacao bésica, apesar de atualmente

0 ensino primario e secundario serem niveis obrigatorios.
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2.2.2.1. Centralizagéo jurisdicional na Argentina

Apesar das mudancas apontas pela Constituicdo de 1994 a favor da descentralizagédo
do poder politico, a federagdo argentina continua sendo centralizada em termos jurisdicionais
— e também fiscais — revelando uma grande diferenca entre a constituicdo formal e a realidade
politica do pais (HERNANDEZ, 2004). A literatura aponta ao menos dois fatores que
possibilitam a dominancia do governo central na legislagcdo nacional. O primeiro deles sdo os
poderes de veto e de edicdo de decretos do presidente em uma série de temas (HERNANDEZ,
2004; SOARES; MACHADO, 2016).

Segundo Hernandez (2004), apesar das atribui¢cGes garantidas pela reforma de 94 ao
Congresso Nacional, o poder executivo, principalmente durante o governo de Carlos Menem,
expediu um grande namero de decretos presidenciais, 0s quais foram aprovados pelo
parlamento. Além disso, historicamente o Senado argentino, assim como no caso do Brasil,
ndo tem cumprido adequadamente seu papel federal e *“atuou quase sempre seguindo as
orientacOes dos partidos politicos nacionais, no lugar de defender os interesses provinciais”
(HERNANDEZ, 2004, p. 21).

O segundo fator, e que também estd interligado ao primeiro, é a centralizacéo fiscal no
pais e a dependéncia das provincias, principalmente as pequenas, de transferéncias de
recursos do governo nacional. A domindncia legislativa do poder executivo nacional
combinada a acentuada dependéncia econdmica e politica frente ao governo central
minimizou o poder de veto dos governantes de partidos que ndo compdem a base aliada do
presidente (SOARES; MACHADO, 2016, p. 7).

Um aspecto que chama atengdo € o papel dos governadores na dindmica federativa na
Argentina. De acordo com Ardanaz et al. (2012), nos Gltimos anos, a literatura especializada
tem apresentado a percepgéo da esfera subnacional como arena central no processo de tomada
de decisdo na Argentina. As politicas publicas relevantes — como é o caso da educacgdo bésica
— tém sido constantemente negociadas pelo presidente e os governadores. Dentro das
provincias, 0os governadores também possuem grande poder no legislativo, dado os poderes
garantidos a eles pela constituicdo e do uso extensivo de decretos leis. Além disso, eles atuam
como lideres dos partidos politicos, conseguem definir a lista dos candidatos a cargos nas
provincias e no legislativo federal, e instruem os legisladores de suas provincias a ratificarem
as propostas de seu interesse (ARDANAZ et al., 2012; HERNANDEZ,2004).
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Para Altavilla (apud Soares; Machado, 2016, p. 7):

“a governabilidade no parlamento, desde a redemocratizacéo, dependeu de alianca
dos partidos majoritarios com forcas intermedidrias — partidos minoritarios nacionais
ou de base provincial — mediante negociacdo de beneficios as provincias. [...] 0s
governadores tém grande poder sobre a carreira dos parlamentares nacionais,
fazendo desses seus representantes no legislativo nacional. Assim, governadores
prevalecem sobre as diregdes nacionais partidarias e negociam diretamente com 0s
presidentes, exercendo forte controle sobre as bancadas regionais”.

Dessa forma, apesar do poder jurisdicional do presidente, o poder executivo nacional
precisa entrar em constantes negociacdes com 0s governadores para conseguir aprovar as
medidas legislativas de sua iniciativa. A estabilidade do sistema politico e federativo na
Argentina depende das barganhas fiscais federativas, sendo fundamental que o presidente
mantenha seu poder discriciondrio para manobrar recursos via transferéncias, absorvendo
assim os atores com poder de veto, no caso governadores e lideres partidarios (SOARES;
MACHADO, 2016).

A centralizagdo jurisdicional nas politicas sociais na Argentina pode ser observada nas
diversas legislacbes que foram sendo aprovadas na politica educacional. Tal cenario se
verifica desde os processos de descentralizacdo da educacdo primaria e secundaria. No
periodo pds-redemocratizacdo foi impulsionada uma série de normas orientadas a abordar e
remediar alguns dos problemas do sistema educacional argentino, alguns deles advindos de
legislagOes anteriores como a LFE de 1993 (FELDFEBER; GLUZ, 2011).

No governo de Néstor Kirchner (2003-2006) foi promulgada a Lei n° 25.864, de 2004,
a qual propde resolver problemas relacionados com 0s sucessivos atrasos na remuneragao
salarial dos docentes e a desigualdade entre as provincias no pagamento desses salarios.
Assim, a lei estabelece e unifica um ciclo letivo anual minimo em todos os a&mbitos e
jurisdicBes do pais e garante o pagamento dos salarios a todos docentes. No mesmo ano foi
promulgada a Lei n® 25.919, que prorroga por mais 5 anos a vigéncia do Fundo Nacional de
Incentivo Docente, criado em 1999. A lei estabelece um montante especial de
complementacdo de recursos, a fim de alcancar um piso salarial minimo para todos o0s

docentes do pais e garantir seu aumento gradual.

A Lei n° 26.058, de 2005, regula, ordena e busca estruturar uma politica nacional e
federal para a educacdo profissional de nivel médio (art. 6). Segundo Finnegan e Pagano
(2007), essa lei se consolida em um momento em que a area da educagdo média técnica estava
deteriorizada. No sentindo de mudar esse panorama, a lei define essa area de ensino como

uma estratégia fundamental para o desenvolvimento cientifico tecnolégico, para o
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crescimento econdmico e para a inclusdo e a equidade social. No art. 52, é criado o Fundo
Nacional para a Educacdo Técnico Profissional com o propdsito de assegurar a melhoria das
instituicdes voltadas para este ensino por meio do financiamento de acdes relativas a

igualdade de oportunidades, a capacitacdo dos docentes, entre outras iniciativas.

Outra norma promulgada no governo Kirchner foi a Lei de Financiamento Educativo
n® 26.075, em 2006. A lei estabelece o aumento gradual do investimento nas areas de
educacéo, ciéncia e tecnologia, que deveria alcancar, em 2010, 6% do PIB (art. 3). Na diviséo
das responsabilidades entre os entes federados, a lei determina que o aumento do gasto
consolidado na educacdo devera ser de 60% para provincias e a CABA e 40% para 0 governo
nacional (art. 4 e 5). Além disso, é criado o Programa Nacional de Compensacdo Salarial
Docente, destinado a compensar, por meio de fundos nacionais, as desigualdades no salario
docente naquelas provincias onde ndo se alcangou o piso salarial estabelecido (art.9).

No mesmo ano de 2006 foi promulgada a Lei de Educacdo Nacional (LEN) n° 26.206,
que busca reformar alguns aspectos do sistema educacional argentino, substituindo assim a
LFE. Os entes governamentais tém a responsabilidade de prover uma educagéo integral,
permanente e de qualidade para todos os cidadaos (art. 4), garantindo a igualdade, gratuidade
e equidade no exercicio desse direito (art. 11). A LEN também determina que 0s entes da
federagdo possuem as competéncias comuns e concorrentes de planejar, organizar, supervisar
e financiar o sistema educacional nacional (art. 12). Além disso, eles devem destinar no

minimo 6% do PIB para a educacdo, seguindo as normas da lei 26.075 de 2005 (art. 9).

Uma primeira mudanca no sistema educacional nacional, regulamentada pela LEN, foi
a extensdo da obrigatoriedade do ensino de 10 para 13 anos. No art. 16 fica definido que a
obrigatoriedade do ensino se inicia a partir dos 5 anos de idade até a finalizacdo do nivel
secundario. A segunda modificacdo importante foi a reestruturacdo académica da educacéo.
Segundo o art. 17 da LEN, o sistema nacional de educacdo da Argentina compreende: a
educacéo inicial para as criangas entre 45 dias e 5 anos de idade (art. 18), sendo os entes
federados obrigados a universalizar os servigos educacionais para as criangas com 4 anos (art.
19); a educacdo priméaria de 6 ou 7 anos; e a educacdo secundaria de 6 ou 5 anos, dividida em
dois ciclos, o basico e o orientado. Cabe as provincias e a CABA escolherem, em um prazo de
6 anos, qual estrutura percorrer: de 6 anos para cada nivel de ensino ou de 7 anos para 0

ensino primario e 5 anos para o nivel secundario (art. 134).
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Como ressalta Ruiz (2009), na vigéncia tanto da estrutura definida na LFE quanto na
LEN, ndo houve cumprimento das normas por muitas provincias. Além disso, ao invés de
buscar equiparar, a0 menos em longo prazo, a situacdo de distincdo e fragmentagcdo do
sistema educacional, a LEN contempla duas opgdes diferentes de estrutura. E em terceiro, a
LEN faltou ao ndo especificar as formas de articulagéo e absorgéo das situagdes existentes em
cada jurisdicdo (RUIZ, 2009).

Assim como na LFE, a LEN define o Conselho Federal de Educagéo (Consejo Federal
de Educacion — CFE), antigop CFCyE, como um érgao fundamental no processo de
coordenacdo federativa interjurisdicional e de negociacdo de politicas publicas educacionais
entre 0s entes governamentais. Dentre as responsabilidades atribuidas pela LEN ao CFE, em
conjunto com Ministério da Educacdo, Ciéncia e Tecnologia, pode-se destacar: a avaliagdo e
supervisao do sistema educacional, a criacdo de politicas voltadas para a qualidade do ensino
e a definicdo de estruturas e conteudos curriculares comuns e nucleos de aprendizagem

prioritarios em todos o0s anos e niveis de escolaridade obrigatoria.

Para Feldfelber e Gluz (2011, p. 352), 0 ano de 2009 marca um ponto de inflexdo
importante nas politicas educacionais na Argentina. As politicas desenvolvidas pelo
Ministério da Educag&o, e aprovadas pelo CFE, enfatizam a inclusdo dos setores excluidos do
sistema educacional, principalmente adolescentes e jovens, de maneira a cumprir a

obrigatoriedade escolar estabelecida pela LEN.

Na educacdo secundaria, duas politicas nacionais se destacam: o Plano Nacional de
Educacgdo Obrigatoria, criado em 2009, e o Plano de Melhora Institucional para a Educagéo
Secundaria, de 2010. Os dois planos ressaltam a necessidade de construir uma escola
secundaria capaz de motivar os jovens a se manterem na escola, e a reinserir aqueles que a
abandonaram (FELDFELBER; GLUZ, 2011). Tais medidas foram acompanhadas pelo
aumento do financiamento na educagdo, chegando em 2009 a 6,4% do PIB. Entretanto, o
crescimento da disponibilidade de recursos ndo tem modificado os desiguais niveis de
investimento em educacdo entre as provincias (FELDFELBER; GLUZ, 2011).

No final de 2012, no segundo governo de Cristina Kirchner (2011-2014) é aprovado o
Plano Nacional de Educacdo Obrigatoria e Formagdo Docente para o quinquénio 2012-2016,
substituindo o Plano Nacional anterior. O atual plano busca dar continuidade as politicas que

visem: superar o fracasso escolar; incluir as criangas e jovens na escola; desenvolver as
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condi¢des de permanéncia e conclusdo escolar dos alunos; e aperfeicoar a formagéo e as
condicdes de trabalho dos docentes (BUENOS AIRES, 2012).

2.2.2.2. Federalismo fiscal na Argentina

A Constituicdo de 1994 define que o governo federal tem competéncia exclusiva para
arrecadar impostos indiretos externos e competéncia concorrente com as provincias na coleta
de impostos indiretos internos. As provincias tem competéncia exclusiva, com algumas
excecdes, no recolhimento de impostos diretos. No art. 75, inciso 2 fica definido que ndo
poderd haver transferéncia de competéncias, servicos ou fungdes sem a respectiva resignacéo
de recursos. De acordo com o mesmo dispositivo, o governo federal e as provincias devem
instituir, por meio de convénios, regimes de coparticipagéo das contribuicGes fiscais diretas e
indiretas. Contudo, diferentemente da CF-88 no Brasil, a Constitui¢cdo argentina de 1994 néo
especificou nenhuma vinculagdo de gastos dos entes federativos em areas sociais, como a

educacdo basica, e nem determinou a suplementacéo financeira por parte do governo federal.

O principal mecanismo de distribuicdo de recursos na Argentina é o regime de
coparticipacdo fiscal (RIVAS, 2010). A Lei de Coparticipacdo Fiscal de 1988, no art. 3,
estabelece que do montante total de impostos nacionais arrecadados, com algumas excecoes:
42% sdo retidos pelo governo federal; 55% sédo distribuidos entre todas as provincias; 2% se
destinam & recuperacdo fiscal das provincias de Buenos Aires, Chubut, Neuquen e Santa
Cruz; e 1% ¢ retido para o Fundo de Aportes do Tesouro Nacional. Desde entdo, a lei tem
sofrido diversas modificagdes pelo governo federal, na tentativa de regulamentar a

distribuicdo e destinacdo de determinados impostos a areas especificas (TOMMASI, 2002).

Alguns autores apontam que existem problemas no regime de coparticipacédo fiscal. O
primeiro deles é que apesar das modificacbes na lei, o governo federal ndo conseguiu cumprir
com a transferéncia de recursos para as provincias (RIVAS, 2010; TOMMASI, 2002). Em
segundo, para Rivas (2010), a distribuicdo da coparticipacdo é arbitraria e injusta, pois as
provincias com maior nimero de habitantes sdo as mais prejudicadas, ja que recebem menos

por habitante do que as provincias menos populosas.

Um terceiro aspecto é que o regime de coparticipagdo persiste como um mecanismo de
centralizag&o fiscal, na medida em que o governo nacional legisla sobre esse sistema e detém
a discricionariedade para distribuir os recursos de fundos que sdo destinados as provincias
(SOARES; MACHADO, 2016). Combinado a isso, parte da literatura afirma que as
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provincias sdo fortemente dependentes das transferéncias de receitas federais, principalmente
as provincias menores (HERNANDEZ, 2004; TOMMASI, 2002; VILAS, 2003). Segundo
Soares e Machado (2016, p. 20), em 2012, 40% das receitas das provincias eram de recursos
préprios, 39% advinham de Coparticipacdo Fiscal e 21% de outras transferéncias. Os valores
sd0 muito mais altos nas provincias pequenas, as quais no mesmo ano tinham em torno de

80% de seus recursos de origem federal.

O resultado da centralizagdo fiscal e m& distribuicdo de recursos é a manutengdo das
desigualdades de capacidade de gasto nas politicas sociais entre as provincias (RIVAS, 2010;
VILAS, 2003). Para Rivas (2010, p. 46), a desigualdade no gasto com as politicas sociais
estdo associadas “com os niveis de desenvolvimento muito dispares das provincias e com o
esquema impositivo vigente, que centraliza a maior parte dos impostos na Nacéo e os distribui
através de distintos mecanismos”. Na educacdo, as provincias prejudicadas pelo regime de
coparticipacdo devem realizar um esforgo maior para financiar a educagdo e, mesmo assim,
acabam tendo um investimento mais baixo por aluno e salarios docentes inferiores (RIVAS,
2010).

O ultimo problema, relacionado ndo s6 com o regime de coparticipacdo, mas com o
sistema de transferéncias de recursos de forma geral, é que por serem dependentes das
transferéncias federais, muitos governadores sdo incentivados a trocar votos no Congresso
Nacional por recursos para as provincias (TOMMASI, 2002). Além disso, 0s governadores
mantém uma relacdo proxima ao presidente, também como forma de troca de interesses. O
resultado disso é que o sistema de transferéncia de recursos se torna menos objetivo e pouco
transparente (TOMMASI, 2002).

Assim como no Brasil, as centralizac6es fiscal e jurisdicional estdo extremamente
ligadas na dindmica politica argentina, porém com duas diferengas importantes entre os dois
paises. A primeira € que o governo federal argentino e 0s governos provinciais tém negociado
constantemente as regras e 0s montantes de receitas a serem distribuidas, ndo estando téo
constrangidos constitucionalmente como ocorre no Brasil (SOARES; MACHADO, 2016). A
segunda diferenca entre os dois paises, a qual esta relacionada com a primeira, é que:

“[...] se no caso brasileiro o centralismo jurisdicional possibilitou uma
recentralizac&o fiscal a partir dos anos 90, tal recentralizagdo ocorreu na Argentina
em funcéo do fortalecimento do poder partidario do presidente e da indefinigdo legal
do federalismo fiscal, que deixa espago para pactuagdes conjunturais que refletem a
correlacdo de forgas em determinado momento” (SOARES; MACHADO, 2016, p.
21).
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2.3. ConsideracOes sobre a centralizacgéao jurisdicional e fiscal no Brasil e na Argentina
na nova ordem constitucional

A partir das caracteristicas da descentralizacdo jurisdicional e fiscal abordadas nas
primeiras secBes desse capitulo para os casos de Argentina e Brasil, cabe fazer algumas
considerac@es gerais. Primeiramente, os dois paises sdo considerados pela literatura estruturas
federativas centralizadas nas duas dimensdes. Contudo, o federalismo brasileiro apresenta
maior centralizagdo jurisdicional, enquanto que a Argentina aparenta ter um governo central

mais forte no federalismo fiscal.

No Brasil, a Unido € um centro forte de legislagdo das politicas sociais, por contar com
ampla autoridade decisoria e com maiorias legislativas (ARRETCHE, 2012), além de
conseguir induzir a adesdo dos entes subnacionais a suas politicas através das transferéncias
intergovernamentais (MACHADO, 2014). Apesar de ndo ser o principal responsavel pela
educacdo bésica, inclusive no seu financiamento (ARRETCHE, 2004), o governo federal tem
interferido na forma como os estados devem gastar seus recursos nas politicas sociais, além de
criar mecanismos de responsabilizacgdo fiscal (SOARES; MACHADO, 2016). Na educagéo,
sdo o0s casos da vinculagdo de gasto definida pelo art. 212 da CF-88, da aplicacdo de fundos
contabeis para o financiamento desta politica — Fundef e Fundeb sdo os exemplos mais
emblemaéticos — e da determinacdo de diretrizes e politicas nacionais que afetam a formulacéo

e implementacdo da politica educacional.

Na Argentina, o governo central também é forte devido aos poderes de veto e de
edicdo de decretos por parte do presidente (HERNANDEZ, 2004). Na politica de educagéo
basica 0 governo central buscou centralizar algumas a¢fes por meio de leis nacionais que
foram aprovadas a partir da década de 1990 (FELDFEBER; GLUZ, 2011). Contudo, o poder
do presidente é contrabalanceado pela influéncia dos governadores no legislativo nacional,
pois, esses Ultimos tendem a controlar as bancadas de suas jurisdigdes, além das provincias
terem maior espaco para legislarem, inclusive sobre as politicas sociais (ARDANAZ et al,
2012; SOARES; MACHADO, 2016). Os governadores tiveram papel fundamental no
processo de descentralizacdo da educacdo secundaria nos anos 90, situacdo que possibilitou o
fortalecimento e a influéncia desses atores nos processos de formulacéo, aprovacdo e adogédo
de politicas educativas nacionais (FALLETI, 2010).

Além disso, ao contrario da CF-88 do Brasil, a Constituicdo Federal da Argentina de

1994, ndo definiu nenhuma vinculacéo de gasto em politicas sociais, tanto no que se refere ao
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montante de transferéncias para 0s entes subnacionais quanto os percentuais de gasto que cada

nivel de governo deve realizar.

Em relacdo ao federalismo fiscal, apesar da centralizacdo jurisdicional estar presente
também no Brasil, pelo menos em termos de distribuicdo de receita os estados e municipios
possuem um percentual alto de recursos tributarios definidos constitucionalmente, os quais
tém pouca margem de manobra politica. Os entes subnacionais brasileiros, principalmente os
municipios, foram muito beneficiados com a descentralizagdo fiscal estimulada pela
Constituicdo de 1988. Isso ocorreu por meio do aumento da capacidade de arrecadacdo dos
estados e municipios e pelas transferéncias intergovernamentais de carater obrigatorio. Os
principais exemplos sdo o FPM e o FPE (SOARES; MACHADO, 2016).

J& na Argentina, a centralizagdo fiscal se d& por meio de um Regime de
Coparticipacdo Fiscal, apontado por alguns autores como um regime centralizador, ja que o
governo central detém a discricionariedade para distribuir os recursos para as provincias
(SOARES; MACHADO, 2016), e também como arbitrario e injusto, pois as provincias
prejudicadas por esse sistema devem fazer um esfor¢co maior para financiar suas politicas,
como a educagdo (RIVAS, 2010). Além disso, as provincias sdo fortemente dependentes das
transferéncias intergovernamentais de recursos o que pode fortalecer processos centralizantes
(HERNANDEZ, 2004; SOARES; MACHADO, 2016).

Além do carater centralizador, Brasil e Argentina também se assemelham por serem
paises marcados por desigualdades territoriais no tocante as capacidades de tributar e gastar
recursos, o que esta relacionado com os diferentes niveis de desenvolvimento socioeconémico
entre os estados e entre as provincias. Como consequéncia, essas distincbes podem implicar
em diferencas nos resultados dos servicos sociais, como a educacdo (ARRETCHE, 2004;
RIVAS, 2010).

Tais desigualdades podem ser minimizadas por meio de acgdes coordenadas e
financiadas pelo governo central. A principio, as centralizagdes jurisdicional e fiscal teriam
como efeito diminuir as desigualdades territoriais e consequentemente impactariam o0s
resultados das politicas sociais de forma mais igualitaria. A relacdo entre as desigualdades na
politica de educacdo e as dimensdes jurisdicional e fiscal da descentralizacdo € abordada no
final do préximo capitulo.

75



3. COMPARANDO BRASIL E  ARGENTINA: FEDERALISMO E
DESIGUALDADES TERRITORIAIS NA POLITICA DE EDUCACAO BASICA DOS
PAISES

Neste capitulo sdo apresentados os resultados de indicadores educacionais para 0S
niveis de ensino primério e secundario do setor publico por unidade da federacéo,
correspondendo no Brasil aos estados e na Argentina as provincias. Lembrando que o nivel de
ensino primario se refere ao ensino fundamental e o ensino secundario ao ensino médio no
Brasil. Apesar da auséncia de alguns indicadores importantes devido a insuficiéncia de dados
disponivel ao longo tempo, o esforco foi de reunir alguns dos principais indicadores utilizados
por estudos académicos e por 6rgaos de estatistica.

Nas duas primeiras secdes, 0 objetivo é apresentar e comparar 0s resultados
educacionais dos entes subnacionais ao longo do tempo, verificando assim as principais
diferencas e semelhantes entre eles e qual foi a trajetoria das desigualdades territoriais
educacionais no Brasil e na Argentina. A ultima se¢do do capitulo traz uma anélise comparada
entre os dois paises expondo em que medida e em qual deles houve maior queda das
desigualdades educacionais. Além disso, sdo elaboradas algumas associacfes entre essas
desigualdades e as caracteristicas do federalismo nas dimensfes fiscal e jurisdicional da
descentralizacdo nos dois paises, tais como foram apontadas no capitulo 2.

Os primeiros indicadores estdo relacionados com a escolaridade da populagdo, sdo eles
a taxa de analfabetismo e o percentual da populagéo com 15 anos e mais de idade com 10
anos ou mais de estudo. Em seguida, para mensurar a oferta utilizou-se o total de matricula
nos niveis de ensino primario e secundario e o percentual de matriculas desse total que
pertence ao setor publico. Para os estados brasileiros o indicador de acesso aplicado ¢ a taxa
de escolarizacdo liquida, e para as provincias na Argentina a taxa de escolarizacdo bruta. O
primeiro é um indicador melhor que o segundo, pois considera no seu célculo a matricula na
faixa etaria teoricamente adequada a um determinado nivel de ensino. Entretanto, ndo foi
possivel encontrar os dados de matricula por faixa etéaria para o caso argentino em um periodo

de tempo, por isso a escolha pela taxa de escolarizagdo bruta.

O rendimento escolar é aferido por meio das taxas de abandono escolar e de distor¢do
idade-série. Infelizmente ndo foram encontrados dados do Programa Internacional de
Avaliacdo da Educacdo (Programme for International Student Assessment — PISA)

desagregado por provincia na Argentina e, por isso, 0s Unicos indicadores de qualidade
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educacional utilizados foram o IDEB, para o Brasil, e o ONE, para a Argentina. Os

indicadores educacionais estdo expostos primeiro para o Brasil e depois para a Argentina.

N&o foram encontrados dados suficientes para preencher um Gnico periodo de analise,
e por isso, alguns indicadores educacionais estdo dispersos em periodos distintos. Para
facilitar a analise os dados estdo dispostos em um intervalo de anos, entre 2000 a 2015 no

caso do Brasil, e entre 2001 e 2015 na Argentina.

Os dados da politica de educacdo foram coletados em fontes primarias e secundérias.
No Brasil tem-se como fontes: a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e 0s
Censos Demograficos realizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE);
0s Censos Escolares e os dados do IDEB realizados pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Na Argentina, tem-se como fontes: 0s
Levantamentos Anuais Estatisticos (Relevamientos Estadisticos) e o ONE realizados pela
Direcdo Nacional de Informagéo e Estatistica Educativa (Direccion Nacional de Informacion
y Estadistica Educativa — DINIEE); a Pesquisa Anual de Lugares Urbanos (Encuesta Anual
de Hogares Urbanos — EAHU) e os Censos Nacionais de Populacdo, Lugares e Domicilios
(Censos Nacionais de Poblacion, Hogares y Viviendas) realizados pelo Instituto Nacional de
Estatisticas e Censos (Instituto Nacional de Estadistica y Censos — INDEC).

3.1. A desigualdade territorial na politica de educacéo bésica no Brasil

3.1.1. Indicadores de escolaridade da populac¢éo nos estados

No campo das politicas publicas, os indicadores sociais permitem o aprofundamento
da investigacdo académica sobre os fenGmenos sociais e possibilitam 0 monitoramento das
condicbes de vida e bem estar da populacdo (JANUZZI, 2005). Assim, a taxa de
analfabetismo e o percentual de anos de estudo s&o medidas operacionais que traduzem uma
das dimensdes relevantes da realidade social, a escolaridade da populagdo. Além disso, esses
dois indicadores sdo muitas vezes utilizados pela academia e por érgdos estatisticos para
mensurar o nivel de desenvolvimento socioecondmico de paises (RIANI; GOLGHER, 2002).

Tanto no Brasil, quanto na Argentina, sdo consideradas analfabetas as pessoas que nao
sabem ler nem escrever na lingua oficial do pais. Ja o percentual da popula¢do por anos de
estudo é um indice derivado da escolaridade média e que busca mensurar o percentual de um

grupo etéario que possui determinado nimero de anos de estudo.
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A Tabela 1 mostra a taxa de analfabetismo da populagdo com 15 anos ou mais de
idade no Brasil nos anos 2000, 2010 e 2014. A taxa diminuiu em todos os estados brasileiros
ao longo do periodo analisado e mais fortemente nos estados da regido Norte, destacando-se
Amazonas e Acre. Os melhores resultados em 2014 pertencem, respectivamente, ao Distrito
Federal (2,8), seguido pelo Rio de Janeiro (3,2), Santa Catarina (3,3) e Séo Paulo (3,8),
unidades subnacionais mais desenvolvidas economicamente. Os estados da regido Nordeste
aparecem com as maiores taxas de analfabetismo, respectivamente, Alagoas (22), Piaui (20,2)
e Maranh&o (19,6). Como um todo, no Brasil a taxa caiu 36% entre 2000 e 2014, mas ainda
tinha em 2014 mais de 13 milhGes de pessoas com 15 anos ou mais analfabetas, algo em torno

de 8% da populagéo total.
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Tabela 1: Taxa de analfabetismo da populagio com 15 anos ou mais de idade, por
Unidade da Federacgéo e Regido nos anos de 2000, 2010 e 2014, Brasil.

Unidade da Federacéao 2000 2010 2014
TOTAL 12,9 9,4 8,3
Centro-Oeste 9,8 6,8 6,0
Distrito Federal 54 3,6 2,8
Goias 11,4 7,7 7,7
Mato Grosso 11,6 8,5 7,3
Mato Grosso do Sul 10,8 7,5 6,4
Nordeste 26,0 19,5 17,5
Alagoas 31,9 23,8 22,0
Bahia 22,1 16,3 14,7
Ceara 25,0 18,2 16,3
Maranhao 27,1 20,5 19,6
Paraiba 28,2 21,4 16,9
Pernambuco 23,1 17,5 14,8
Piaui 29,2 22,2 20,2
Rio Grande do Norte 23,9 17,9 16,2
Sergipe 23,9 18,1 17,1
Norte 15,7 11,2 8,8
Acre 23,7 16,6 13,0
Amapéa 11,7 8,2 4,5
Amazonas 15,1 10,0 6,2
Para 16,1 11,7 10,0
Rondbnia 12,4 9,0 8,3
Roraima 12,7 10,3 7,5
Tocantins 17,9 12,9 12,1
Sudeste 8,7 6,2 51
Espirito Santo 10,9 8,0 6,5
Minas Gerais 11,5 8,2 7,1
Rio de Janeiro 6,2 4,2 3,2
Sédo Paulo 6,2 4,3 3,8
Sul 71 4,9 4,2
Parana 9,0 6,2 4,9
Rio Grande do Sul 6,3 4,5 4,5
Santa Catarina 5,9 4,0 3,3

Fontes: Censos Demograficos 2000, 2010 — IBGE; Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios 2014 — IBGE. Elaboracéo Propria.
Na Tabela 2 estdo os resultados do percentual da populagdo com 15 anos e mais de
idade que possuem 10 anos ou mais de estudo no Brasil nos anos de 2000, 2010 e 2014. Dez
anos de estudo no Brasil significa que o percentual da populagdo, pelo menos, completou o

ensino fundamental (de nove anos) e mais um ano do ensino médio. Entre 2000 e 2014 todos
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0s estados brasileiros conseguiram aumentar o percentual de escolaridade. Novamente o
Distrito Federal aparece na frente com os melhores resultados com quase 80% da populagédo
de 15 anos ou mais com 10 anos ou mais de estudo. Amapa (71,7), Sdo Paulo (70,7) e Rio de
Janeiro (69,4) seguem na lista. Os estados de Alagoas (45,1), Piaui, Paraiba (48,7) e Sergipe
(48) possuem, respectivamente, os piores resultados. Metade da populagdo com 15 anos ou
mais ndo conseguiu completar o ensino fundamental mais um ano de estudo nesses estados.
Apesar disso, o percentual da regido Nordeste foi 0 que mais cresceu em termos percentuais.
O Brasil tinha em 2014 um percentual de 60,9, um crescimento de aproximadamente 50% em
relacdo a 2010 (39,9).

A desigualdade territorial diminuiu no Brasil tanto na taxa de analfabetismo quanto no
percentual por anos por estudo. Apesar das regides Norte e Nordeste ainda terem resultados
mais negativos, elas conseguiram encurtar a distancia em relacdo as regides Centro-Oeste, e
principalmente, Sudeste e Sul. Ao longo dos 15 anos analisados, a diferenca entre a regido
Nordeste, que tem os piores resultados na taxa de analfabetismo, e a regido Sul, com os
melhores resultados nesse indicador, diminuiu em torno de 30%. No percentual por anos de

estudo, a diferenca entre as regides Nordeste e Sudeste caiu 17%.
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Tabela 2: Percentual da populagdo com 15 anos ou mais de idade com 10 ou mais de
estudo, por Unidade da Federacdo e Regido nos anos de 2000, 2010 e 2014, Brasil.

Unidade da Federacéao 2000 2010 2014
TOTAL 39,9 54,5 60,9
Centro-Oeste 42,5 58,1 64,5
Distrito Federal 58,7 71,3 76,9
Goias 37,4 54,9 60,1
Mato Grosso 36,2 52,9 63,2
Mato Grosso do Sul 37,6 53,4 57,8
Nordeste 21,7 44,8 49,9
Alagoas 24,1 40,0 45,1
Bahia 28,0 45,3 51,3
Ceara 28,9 49,0 53,3
Maranhao 25,6 44,2 51,5
Paraiba 26,1 42,4 48,7
Pernambuco 32,0 46,5 53,9
Piaui 24,1 41,7 45,9
Rio Grande do Norte 32,1 48,2 51,1
Sergipe 28,9 45,9 48,0
Norte 34,7 52,4 60,9
Acre 30,8 50,0 57,0
Amapéa 43,4 60,3 71,7
Amazonas 35,4 52,8 64,1
Para 31,0 46,2 52,1
Rondbnia 30,1 47,7 57,6
Roraima 41,5 57,5 66,1
Tocantins 30,8 52,4 58,0
Sudeste 44,9 58,2 64,1
Espirito Santo 41,4 55,1 59,5
Minas Gerais 37,6 51,5 57,0
Rio de Janeiro 50,9 63,6 69,4
Sédo Paulo 49,8 62,6 70,7
Sul 43,0 57,0 63,0
Parana 43,5 55,8 64,3
Rio Grande do Sul 42,8 56,2 59,2
Santa Catarina 42,7 59,2 65,5

Fontes: Censo Demogréfico 2000, 2010 — IBGE; Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios 2014 — IBGE. Elaboracéo Propria.

3.1.2. Indicadores de oferta e acesso dos ensinos primario e secundario nos estados

A Tabela 3 apresenta os resultados do total de matricula nos niveis de ensino primario

e secundario e o percentual de matriculas desse total que pertence ao setor pablico nos anos
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de 2000, 2010 e 2014. Em todos os estados, o percentual de matricula no setor publico no
nivel primario € majoritariamente maior que no setor privado. Apesar disso, com exce¢do do
Acre, ha um decréscimo das matriculas no setor puablico nos outros estados. Os estados da
regido Norte possuiam em 2014 os maiores percentuais de matricula no setor publico, com
destaque para o Acre (95,8), Ronddnia e Roraima, juntas com 93%. Os estados com 0s
menores percentuais foram, respectivamente, Rio de Janeiro (70,4), Distrito Federal (73,9),
Pernambuco (77,7) e Ceara (79,9). A predominancia das matriculas no setor publico no
ensino primario aparece para o pais inteiro: do total de mais de 28 milhGes de matriculas
realizadas no ensino primario no ano de 2014, 84, 3% pertenciam ao setor publico.

No ensino secundario a realidade é a mesma, a oferta de matriculas pelas escolas
publicas € em geral predominantemente maior que pelas escolas privadas em todo o periodo
de andlise. Porém, diferentemente do primeiro caso, o percentual de matriculas no setor
publico cresce ao longo do tempo em outros estados além do Acre. A regido Norte,
novamente, se destaca pelo o maior percentual de matriculas no setor publico, e Distrito
Federal e Rio de Janeiro, respectivamente, com 0s menores percentuais em 2014. No Brasil, 0
percentual de matricula nas escolas publicas declinou entre 2000 e 2014, mas persiste alto,
86,8%.
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Tabela 3: Percentual de matricula nos niveis de ensino primario e secundario na educacao publica, por Unidade da Federacéo e Regido
nos anos de 2000, 2010 e 2014, Brasil.

2000 2010 2014

Unidade da . . . L . .
Federacdo Primario Secundario Primario Secundario Primario Secundario

Total % Pb Total ‘ % Pb Total ‘ % Pb Total ‘ % Pb Total % Pb Total % Pb
TOTAL 35.717.948 91,1 8.192.948 85,9 31.005.341 87,3 7.959.478 88,0 28.459.667 84,3 7.832.029 86,8
Centro-Oeste 2.582.288 90,3 576.343 86,5 2.261.125 85,7 609.959 85,1 2.151.498 83,6 607.208 84,7
Distrito Federal 386.976 82,9 133.027 83,0 417.969 76,4 107.241 75,8 395.484 73,9 109.786 73,7
Goias 1.124.217 92,8 254.548 90,6 928.671 83,8 267.745 86,4 893.353 81,2 252.657 84,8
Mato Grosso 459.475 91,4 99.973 89,7 487.451 91,3 137.848 90,5 463.519 89,0 149.679 91,3
Mato Grosso do Sul 611.620 94,1 88.795 82,8 427.034 91,4 97.125 87,8 399.142 90,0 95.086 89,0
Nordeste 12.509.126 91,7 1.923.582 82,1 9.564.009 87,0 2.253.771 87,7 8.611.183 83,2 2.087.322 86,6
Alagoas 720.576 92,5 89.436 70,4 630.640 89,2 119.528 85,1 538.984 85,7 117.356 84,3
Bahia 3.712.673 94,9 586.812 91,0 2.446.487 90,4 546.253 92,2 2188324 859 511.521 90,3
Ceara 1.892.443 89,7 264.431 79,1 1.481.737 83,7 386.158 87,9 1.307.321 79,9 343.422 87,3
Maranhdo 1.624.661 95,0 206.623 86,0 1.359.747 92,8 301.188 93,2 1.255.046 90,7 298.350 93,2
Paraiba 889.003 91,4 117.271 80,8 659.940 86,3 135.499 84,5 589.514 81,1 127.879 82,3
Pernambuco 1.798.644 87,7 353.634 83,6 1.496.651 82,4 390.846 87,7 1.369.500 77,7 355.909 87,6
Piaui 781.380 92,6 107.857 76,6 580.275 89,5 156.233 89,4 519.655 87,3 127.781 86,7
Rio Grande do Norte  657.794 90,3 130.142 85,5 536.358 83,6 142.712 86,4 493.075 80,4 125.283 85,6
Sergipe 431.952 91,5 67.376 85,5 372.174 85,4 75.354 82,8 349.764 80,2 79.821 82,0
Norte 3.273.693 95,6 571.594 92,6 3.283.848 94,1 723.860 93,2 3.159.024 92,8 765.312 92,9
Acre 144.650 95,2 25.110 92,9 166.041 95,9 36.295 94,5 163.799 95,8 41.727 95,1
Amapéa 123.301 94,0 30.270 89,6 144.388 93,0 36.112 92,5 138.718 91,8 36.382 90,8
Amazonas 665.187 94,7 121.094 90,6 770.147 93,3 159.457 94,1 736.376 92,0 186.305 94,5
Para 1.606.537 96,2 264.469 92,5 1.550.781 93,5 352.278 92,3 1.496.693 91,5 352.279 90,2
Rondbnia 321.125 93,9 46.767 88,5 292.484 93,8 60.735 92,2 282.857 93,0 61.509 92,8
Roraima 79.504 98,4 21.318 98,8 91.556 94,9 16.618 92,2 92.795 93,0 20.903 93,3
Tocantins 333.389 96,8 62.566 95,4 268.451 94,1 62.365 94,9 247.786 92,2 66.207 93,4
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2000 2010 2014

Unidade da . . . . . .
Federago Primario Secundario Primario Secundario Primario Secundario

Total % Pb Total % Pb Total % Pb Total % Pb Total % Pb Total % Pb
Sudeste 12.936.313 88,1 3.914.741 83,8 11.847.131 85,1 3.320.921 86,1 10.895.368 82,2 3.314.859 84,6
Espirito Santo 608.568 89,0 167.222 84,0 540.757 88,7 123.791 86,1 515.982 87,8 118.787 86,5
Minas Gerais 3.630.524 94,4 993.009 89,4 3.015.152 91,0 807.692 89,7 2730575 89,4 763.666 89,4
Rio de Janeiro 2.472.017 81,4 675.369 75,4 2.305.338 76,4 573.329 81,6 2.148.840 70,4 553.453 77,2
Séo Paulo 6.225.204 87,7 2.079.141 86,5 5.985.884 84,3 1.816.109 87,0 5.499.971 81,3 1.878.953 855
Sul 4.416.528 92,0 1.206.688 86,4 4.049.228 90,4 1.050.967 87,1 3.642594 88,1 1.057.328 86,5
Parana 1.692.648 92,3 491.095 89,8 1.639.666 89,8 425.962 87,1 1.476.146 87,0 424,913 85,2
Rio Grande do Sul 1.740.723 91,4 465.882 84,6 1.529.550 90,9 391.711 89,1 1.367.027 89,1 366.146 88,0
Santa Catarina 983.157 92,4 249.711 84,7 880.012 90,6 233.294 85,0 799.421 88,1 266.269 86,3

Fonte: Censo Escolar 2000, 2010, 2014 — INEP/MEC.
Nota: No cabecalho Pb significa setor de gestdo publico. Elaboracéo prépria.
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A taxa de escolarizacdo liquida ¢ um indicador que mensura a porcentagem da
populacdo em uma determinada faixa etaria que esta matriculada no nivel de ensino
adequado. Como este indicador ndo capta os estudantes repetentes ou com distor¢do idade-
série, ele é mais apropriado para avaliar o acesso ao sistema de ensino do que a taxa de
escolarizacédo bruta (RIANI; GOLGHER, 2002).

Segundo a Tabela 4, todos os estados brasileiros conseguiram aumentar a taxa de
escolariza¢do no ensino primario nos anos de 2001, 2011 e 2014. Excetuando-se o estado de
Roraima, que possui uma taxa de 88,8%, todos os demais alcancaram valores altos, acima de
90%, em 2014. Isso significa que a grande maioria da populacdo dos estados estd
adequadamente matriculada no ensino primario. Os resultados dos estados refletem na média
do Brasil, de 93% em 2014.

Entretanto, o0 mesmo ndo pode ser afirmado para o ensino secundario. Apesar do
avango ao longo do tempo, principalmente na regido Nordeste, todos os estados brasileiros
demonstraram taxas baixas de escolarizacdo liquida em 2014. Destaque para os estados de
Alagoas (39,8), Sergipe (41,2), Para (42,5) e Paraiba (43,6). Os estados com os melhores
resultados no mesmo ano foram Sdo Paulo (71,2) e Santa Catarina (68,7), seguidos por
Distrito Federal (61,6) e Mato Grosso (61,4). O Brasil como um todo mostrou uma melhora

ao longo do tempo, alcancando em 2014 a taxa no valor de 56,3%, mas ainda longe do ideal.

A desigualdade territorial no Brasil na taxa de escolarizag&o liquida diminuiu tanto no
ensino priméario quanto no ensino médio no periodo analisado. Nos dois niveis de ensino, as
regides Norte e Nordeste e principalmente a Centro-Oeste conseguiram diminuir a distancia
em relacdo as regides Sudeste e Sul. Entre 2001 e 2014, no ensino primario a diferenca entre a
regido Nordeste, com os piores resultados de escolarizacdo liquida, e as regiées Sudeste e Sul,
que possuem os resultados mais positivos, caiu 66% e 81% respectivamente. No ensino
secundario, a diferenca entre as regides Nordeste e Sudeste diminuiu 40%.
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Tabela 4: Taxa de escolarizacgéo liquida nos niveis de ensino primario e secundario, por
Unidade da Federagéo e Regido no nos anos de 2001, 2011 e 2014, Brasil.

Unidade da 2001 2011 2014
Federacao Primario | Secundario | Primario | Secundario | Primario | Secundario
TOTAL 85,2 36,9 91,9 51,6 93,0 56,3
Centro-Oeste 86,0 36,7 92,2 56,8 93,0 58,5
Distrito Federal 84,3 433 91,5 61,6 93,7 61,6
Goias 85,9 34,3 92,2 57,1 93,4 58,1
Mato Grosso 85,8 37,7 90,7 58,4 92,0 61,4
Mato Grosso do Sul 87,8 34,7 94,7 49,0 92,9 52,1
Nordeste 83,4 20,5 90,8 42,6 92,7 47,5
Alagoas 83,2 13,5 91,1 32,6 90,0 39,8
Bahia 83,1 19,3 90,6 39,2 92,6 42,8
Ceara 84,8 24,5 93,0 52,2 94,0 57,3
Maranhéao 78,9 16,9 90,0 42,6 93,3 52,5
Paraiba 87,2 18,3 90,3 42,7 91,8 43,6
Pernambuco 83,0 22,1 88,7 42,7 92,1 48,6
Piaui 86,3 21,6 93,1 37,9 93,9 46,2
Rio Grande do Norte 85,8 29,0 90,3 46,2 93,7 46,3
Sergipe 82,8 19,6 91,8 40,9 91,6 41,2
Norte 84,3 26,5 90,0 41,2 92,0 46,7
Acre 85,8 26,9 89,1 41,6 91,9 50,8
Amapa 90,1 24,6 91,3 49,1 92,0 56,2
Amazonas 83,2 29,2 90,1 39,6 91,1 46,3
Para 84,3 22,2 89,7 37,3 91,5 42,5
Rondonia 84,3 33,1 89,0 45,8 95,6 50,4
Roraima 86,8 37,4 91,6 55,1 88,8 55,7
Tocantins 83,8 28,8 91,8 52,7 93,5 58,0
Sudeste 85,8 47,9 93,0 59,6 93,5 63,8
Espirito Santo 84,6 41,8 90,4 54,1 91,6 52,4
Minas Gerais 85,7 37,5 94,5 56,0 95,0 59,6
Rio de Janeiro 83,1 42,5 91,1 47,8 92,4 52,0
Sao Paulo 87,0 55,5 93,2 67,1 93,4 71,2
Sul 87,2 47,8 92,5 55,1 93,4 61,0
Parana 88,0 48,1 93,1 58,5 94,5 60,9
Rio Grande do Sul 86,6 45,1 92,0 51,7 93,4 56,0
Santa Catarina 87,0 52,0 92,3 54,7 91,6 68,7

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2001, 2010, 2014 - IBGE. Elaboracéo proépria.

3.1.3. Indicadores de rendimento dos ensinos primario e secundario nos estados

A taxa de abandono escolar é um indicador de rendimento que expressa o percentual
de alunos que foram afastados por abandono ao longo do ano letivo. Conforme os dados da
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Tabela 5 no periodo entre 2007 a 2015, as taxas de abandono escolar no ensino primario da
rede publica diminuiram em todo o Brasil. Os estados com melhores resultados, isto é, com as
menores taxas de abandono em 2015 foram, respectivamente, Santa Catarina, Mato Grosso e
Sdo Paulo, todos com menos de 1%. Ja os piores resultados se encontram nos estados de
Alagoas (5,9), Sergipe (5,4) e Paré (4,8). Os bons resultados estdo refletidos na média total do
pais que caiu mais da metade, de 5,2% em 2007 para 2,3% em 2015.

No ensino secundario, as taxas de abandono escolar sao maiores que o0s resultados para
0 ensino primério. Além disso, a diferenca entre os estados também é maior. Enquanto 0s
estados do Pernambuco, Sdo Paulo e Rio de Janeiro possuiam taxas menores que 5% em
2015, Para (18,6), Sergipe (16,3) e Alagoas (16) aparecem com valores mais altos. Esses trés
ultimos séo justamente os estados tiveram 0s piores resultados para o0 ensino primario no
mesmo ano. Os estados que tiveram as maiores reducées ao longo do periodo analisado foram
Pernambuco e Rio de Janeiro, com destaque para o primeiro que teve uma reducdo de quase
90% da taxa de abandono. A taxa de abandono escolar total no Brasil no ensino secundario
diminuiu de 14,7%, em 2007, para 7,8%, em 2015.
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Tabela 5: Taxa de abandono escolar nos niveis de ensino primario e secundario na
educacao publica, por Unidade da Federacéo e Regido no periodo de 2007-2015, Brasil.

Unidade da 2007 2009 2011 2013 2015
Federagéo epr|Es |EP|Es |EP|ES |EP|ES |EP|ES
TOTAL 52 147 41 128 32 108 26 9,2 2,3 7.8
Centro-Oeste 45 155 3.2 135 2,2 10,4 1,7 9,9 1,6 9,2
Distrito Federal 22 102 20 9,6 1,5 9,7 1,5 7,3 2,0 5,3
Goiés 63 178 48 136 31 7,9 1,8 7.1 1,5 6,9
Mato Grosso 53 194 31 172 11 125 09 145 07 145
Mato Grosso do Sul 41 146 28 134 2,9 116 24 106 2,0 10,0
Nordeste 90 21,2 70 191 55 165 46 128 40 110
Alagoas 127 225 99 221 86 216 73 173 59 16,0
Bahia 102 208 82 197 60 133 50 9,2 4.6 8,2
Cearé 54 163 41 146 31 130 24 9,6 1,8 8,1
Maranhao 65 188 47 148 38 148 35 115 32 8,7
Paraiba 12,0 200 95 201 7,7 190 59 14,9 52 13,6
Pernambuco 112 237 72 155 50 113 37 5,4 2,7 2,5
Piaui 65 21,0 50 222 35 173 32 151 2,9 13,3
RioGrandedoNorte 82 271 75 237 65 222 49 166 42 124
Sergipe 80 206 65 189 53 156 52 154 54 16,3
Norte 50 128 40 121 32 107 29 105 28 100
Acre 66 161 49 135 3,6 125 28 105 2,8 10,1
Amapa 49 209 36 187 34 155 32 155 31 116
Amazonas 93 116 83 14,1 6,3 109 53 12,4 43 11,8
Para 96 212 75 222 55 193 48 182 48 186
Rondbdnia 48 144 36 125 31 125 27 11,3 2,2 10,0
Roraima 3,5 9,6 2,9 8,3 2,7 7,8 2,8 9,0 3,2 9,8
Tocantins 28 122 21 9,1 1,7 9,0 1,6 7.3 1,8 8,2
Sudeste 31 123 25 108 20 9,0 1,6 7,6 1,3 5,3
Espirito Santo 39 146 28 12,2 1,9 8,8 1,5 8,3 1,2 5,4
Minas Gerais 35 133 26 104 21 100 16 9,3 1,4 7.4
Rio de Janeiro 40 155 37 16,0 2,7 120 21 7.1 1,9 4.6
S&o Paulo 1,1 5,9 0,9 4,5 1,1 53 1,1 5,6 0,8 3,7
Sul 1,8 109 16 100 15 9,1 1,3 8,6 1,1 8,5
Parana 22 101 23 9,3 1,9 6,8 1,6 7,3 1,5 8,8
Rio Grande do Sul 23 145 17 12,9 1,6 113 1,4 10,0 1,2 8,0
Santa Catarina 0,8 8,1 0,8 7,8 1,0 9,2 0,8 8,4 0,6 8,7

Fonte: Indicadores Educacionais 2007-2015 — INEP/MEC.

Nota: No cabecalho E. P. significa Ensino Primério e E. S. Ensino Secundario. Elaboragdo Propria

A taxa de distorcdo idade-série indica o percentual de estudantes que estdo

matriculados em um determinado nivel de ensino com idade superior a considerada

teoricamente ideal para esse nivel. Altas taxas de distor¢do idade-série indicam que hd um
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percentual grande de alunos com repeténcia e/ou que abandonaram a escola e retornaram aos
estudos em uma idade mais avancada (RIANI; GOLGHER, 2002).

A Tabela 6 mostra que a taxa de distorcdo idade-série no ensino primario no setor
publico diminuiu em praticamente todos os estados brasileiros entre 2007 a 2015, exceto no
Rio Grande do Sul onde ela levemente cresceu. Os estados com os melhores resultados em
2015 foram, respectivamente, Mato Grosso (7,2), Sdo Paulo (8,2), Minas Gerais (13,7) e
Parana (14,2). Enquanto que Sergipe (38,8), Bahia (35,7), Alagoas e Para, ambos com 34,3%,
apresentaram as maiores taxas de distor¢do. Os estados das regides Norte e Nordeste outra vez
se destacam por obterem os piores resultados. No total, a taxa média do Brasil para o ensino
primario reduziu de 33,5% em 2007 para 24,8% em 2015.

Se as taxas da distor¢do idade série para 0 ensino primario mostraram ser altas para
alguns estados, no caso do ensino secundario os resultados sdo ainda mais negativos. 1sso
ocorreu mesmo entre os estados que obtiveram as menores taxas em 2015, como S&o Paulo
(14,6), Santa Catarina (21) e Parand (23,8). As unidades subnacionais com 0s piores
resultados foram Para (54), Sergipe (48,9) e Rio Grande do Norte (48,8). Isso significa que
aproximadamente 50% da populacdo desses estados estdo matriculados com idade superior &
adequada no ensino secundario. Apesar das taxas serem altas em 2015, cabe salientar que 0s
estados da regido Nordeste tiveram as menores reducdes, em termos percentuais, desde 2007.
O Brasil, no total, apresentou uma queda na taxa de distor¢do idade-série de 50,9% em 2007
para 34,9% em 2015.

A desigualdade territorial no Brasil nos indicadores de rendimento diminuiu ao longo
do periodo analisado na educacdo primaria e secundaria. Assim como nos primeiros
indicadores, as regides Norte e Nordeste e principalmente a Centro-Oeste atenuaram as suas
diferencas em relacdo as regides Sudeste e Sul nas taxas de abandono escolar e distorgao
idade-série. Ao longo dos 9 anos analisados, a distancia entre as regifes Nordeste, com 0s
piores resultados no ensino primario na taxa de abandono escolar, e Sul, com o melhores
resultados, caiu em torno de 60%. No ensino secundario a queda entre as duas regides € ainda
mais expressiva (75%). Na distor¢do idade-série, o declinio da diferenca entre as regides
Nordeste e Sul no ensino primario chega a ser de 45%, e no ensino secundario 53%.
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Tabela 6: Taxa de distorcao idade-série nos niveis de ensino primario e secundario na
educacao publica, por Unidade da Federacéo e Regido no periodo de 2007-2015, Brasil.

Unidade da 2007 2009 2011 2013 2015
Federagéo Epr.|Es |EP |Es|EP|ES |EP |ES|EP |ES
Total 335 500 281 408 287 402 267 37,1 248 34,9
Centro-Oeste 282 438 243 37,7 229 356 208 335 187 314
Distrito Federal 290 450 231 37,1 216 350 227 337 225 305
Goids 274 452 247 387 243 332 215 308 185 287
Mato Grosso 266 439 225 407 165 37,4 109 343 72 307
Mato Grossodo Sul 29,9 409 267 344 203 369 281 350 265 357
Nordeste 437 655 350 497 361 493 336 444 310 4LS
Alagoas 483 724 367 523 386 537 371 47,4 343 433
Bahia 471 641 392 50,6 404 515 377 47,9 357 451
Ceara 326 509 281 372 281 359 246 332 201 315
Maranhdo 422 651 3,1 47,6 31,0 47,6 283 424 261 393
Paraiba 473 632 361 453 382 448 345 402 317 378
Pernambuco 425 665 344 533 336 490 309 40,1 289 336
Piaui 472 751 360 588 369 567 347 49,2 317 450
RioGrandedo Norte 387 630 334 486 357 494 342 484 320 488
Sergipe 474 693 402 533 428 553 406 50,7 388 489
Norte 354 518 288 405 308 41,8 289 398 267 378
Acre 364 447 27,7 348 307 37,1 292 357 276 344
Amapa 318 562 267 444 289 438 283 402 285 383
Amazonas 438 648 358 51,9 37,4 525 343 488 298 454
Para 490 727 405 609 410 60,6 372 57,3 343 540
Rondénia 313 379 259 317 204 341 290 330 248 324
Roraima 263 336 21,9 252 247 273 219 299 216 283
Tocantins 293 530 231 346 238 37,5 222 336 204 321
Sudeste 236 392 223 342 215 323 204 288 192 264
Espirito Santo 250 356 238 309 225 291 227 296 228 283
Minas Gerais 237 383 217 336 199 334 172 300 137 26,9
Rio de Janeiro 352 595 341 531 343 47,7 332 386 321 359
Séo Paulo 103 234 94 193 91 191 86 171 82 146
sul 188 297 190 275 186 255 173 246 174 247
Parané 175 314 169 281 153 250 146 243 142 238
RioGrandedoSul 234 371 239 353 249 325 243 31,2 235 292
Santa Catarina 155 207 162 190 157 189 129 184 146 210

Fonte: Indicadores Educacionais 2007- 2015 — INEP MEC. Elaborac&o propria.

3.1.4. O desempenho escolar nos ensinos primario e secundario nos estados

No Brasil, o principal indice utilizado para a anélise da qualidade da educacéo basica é
0 IDEB, calculado a cada dois anos por meio de duas taxas, a aprovacao escolar, obtida no
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Censo Escolar, e as médias de desempenho nas avalia¢cdes do Saeb (Sistema de Avaliagdo da
Educacgéo Bésica) e da Prova Brasil. O objetivo do MEC é que, em uma escala de zero a dez,
0 pais alcance a meta de seis pontos até 2022, valor aproximado ao que se considera uma
educacdo de qualidade nos paises da OECD. Apesar de ter sido criado oficialmente em 2007,
o INEP disponibiliza resultados do IDEB a partir do ano de 2005.

Conforme a Tabela 7 houve um aumento gradual do indice no ensino primario na rede
publica entre os anos de 2005 a 2015 em todos os estados brasileiros. Os estados que
obtiveram os melhores resultados em 2015 foram S&o Paulo e Santa Catarina, ambos com 5,5
pontos, e Minas Gerais (5,4). E importante salientar que se for observado o IDEB
desagregado em séries iniciais e finais do ensino primario, os estados de Sdo Paulo, Minas
Gerais, Parand e Santa Catarina conseguiram alcancar a meta de 6 pontos ou mais no IDEB
nas séries iniciais. E a primeira vez durante toda a série histdrica que a meta é alcancada por
estados no setor de ensino publico. No total do ensino primério, os estados que possuiam em
2015 as piores notas de desempenho foram Sergipe (3,6) e Alagoas (3,8), seguidos por
Amapa, Bahia e Rio Grande do Norte, todos com 3,9 pontos. Em termos percentuais, 0s
estados que conseguiram aumentar as suas notas ao longo do periodo foram, respectivamente,
Ceara, Amazonas e Pernambuco. No total, o Brasil conseguiu aumentar a sua média de 3,3
para 4,6 de 2005 a 2015.

No ensino secundario da rede publica também houve um aumento do indice entre
2005 e 2015, entretanto, em geral, o crescimento foi menor do que no ensino primario e em
alguns estados o indice diminuiu (casos de Sergipe, Rio Grande do Sul e Santa Catarina). Os
estados que conseguiram alcancar os melhores resultados no IDEB em 2015 foram,
respectivamente, Pernambuco e Sdo Paulo, ambos com 3,9 pontos, e Goias (3,8). Os mesmos
estados que tinham os piores resultados de desempenho em 2015 no ensino primario, também
possuiam no mesmo ano as piores notas no ensino secundario. S&o os casos de Sergipe (2,6),
Rio Grande do Norte e Alagoas, juntos com 2,8, e Bahia (2,9). O crescimento no pais como

um todo também foi pouco expressivo, passando de 2,9 em 2005 para 3,3 em 2015.

A desigualdade territorial na qualidade da educacdo publica priméria e secundaria
brasileira diminuiu entre os anos de 2007 e 2015. Apesar dos resultados negativos das regides
Norte, Centro-Oeste e principalmente Nordeste, elas conseguiram diminuir suas distancias em
relacdo as regides Sudeste e Sul. Ao longo do periodo analisado a diferenca entre a regido
Nordeste, com os piores valores do IDEB no ensino primario, e a regidao Sul, com 0s

91



resultados mais altos, caiu 21%. O declinio do distanciamento entre as duas regides no ensino

secundario é mais expressiva (57%).

Tabela 7: Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica nos niveis de ensino primario
e secundério na educacéo publica, por Unidade da Federacéo e Regido no periodo de

2005-2015, Brasil.

Unidade da 2005 2007 2009 2011 2013 2015
Federagao er|Es |eEr|Es|EP|ES|EP|ES|EP|ES]|EPRP]ES
TOTAL 33 29 37 30 40 32 42 33 43 32 46 3,3
Centro-Oeste 35 28 40 31 44 32 45 33 47 33 49 35
Distrito Federal 39 30 42 32 47 32 47 31 48 33 48 35
Goias 36 29 38 28 42 31 45 36 50 38 51 38
Mato Grosso 33 26 40 30 45 29 46 31 47 27 50 30
Mato GrossodoSul 33 28 39 34 42 35 44 35 45 34 48 35
Nordeste 26 2,7 31 27 34 30 36 30 37 30 41 31
Alagoas 24 28 29 26 31 28 31 26 33 26 38 28
Bahia 26 2,7 30 28 32 31 35 30 36 28 39 29
Ceara 28 30 34 31 39 34 43 34 46 33 51 34
Maranho 28 24 34 28 36 30 37 30 36 28 41 31
Paraiba 26 26 31 29 33 30 36 29 37 30 40 31
Pernambuco 26 2,7 30 27 34 30 36 31 38 36 42 39
Piauf 27 23 33 25 37 27 39 29 39 30 43 372
RioGrandedoNorte 25 26 30 26 32 28 34 28 36 27 39 28
Sergipe 28 28 30 26 31 29 33 29 33 28 36 26
Norte 32 28 35 29 39 33 40 33 42 31 44 33
Acre 34 30 37 33 42 35 43 33 47 33 49 35
Amapa 32 2,7 34 27 37 28 38 30 37 29 39 31
Amazonas 28 23 33 28 36 32 40 34 42 30 46 35
Para 30 26 31 23 35 30 38 28 36 27 40 30
Ronddnia 33 30 36 31 39 37 41 33 45 34 47 33
Roraima 34 32 38 31 40 35 41 35 42 32 44 34
Tocantins 34 29 38 31 42 33 44 35 44 32 45 33
Sudeste 39 32 41 32 45 34 47 35 48 36 51 37
Espirito Santo 37 31 40 32 43 34 45 33 46 34 48 37
Minas Gerais 41 34 42 35 48 36 51 37 53 36 54 35
Rio de Janeiro 36 28 38 28 39 28 43 32 44 36 46 3,6
S&o Paulo 42 33 44 34 48 36 49 39 51 37 55 39
sul 40 34 43 36 46 37 48 37 49 36 52 34
Parana 39 33 44 37 47 39 48 37 50 34 52 36
RioGrandedoSul 39 34 41 34 43 36 45 34 47 37 49 33
Santa Catarina 42 35 44 38 47 37 52 40 51 36 55 34

Fonte: indice de Desenvolvimento da Educacao Basica, 2005- 2015 — INEP/MEC. Elaboragéo propria.
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3.2. A desigualdade territorial na politica de educagéo basica na Argentina

3.2.1. Indicadores de escolaridade da populagdo nas provinicas

A Tabela 8 mostra os valores da taxa de analfabetismo para as provincias argentinas
entre nos anos de 2001, 2010 e 2014. No periodo analisado, todas as provincias conseguiram
diminuir a taxa de analfabetismo. Aquelas que obtiveram as melhores taxas em 2014 foram,
respectivamente, Terra del Fuego, CABA, Santa Cruz e San Luis, todas com menos de 1% de
pessoas analfabetas com 15 anos ou mas de idade. As provincias com as maiores taxas de
analfabetismo foram, respectivamente, Chaco (3,13), Neuquén (2,75) e Formosa (2,65). Vale
destacar que a regido Patagdnica, exceto Neuquén, aparece com os melhores resultados, e a
regido Nordeste (NEA) com os piores. Em compensacdo, esta ultima teve 0 maior aumento
percentual ao longo do periodo analisado. No geral, o pais diminuiu a sua taxa que ja era
baixa (2,81) em 2001 para 1,60 em 2014.

93



Tabela 8: Taxa de analfabetismo da populagio com 15 anos ou mais de idade, por
Unidade da Federacgéo e Regido nos anos de 2001, 2010 e 2014, Argentina.

Unidade da Federacéao 2001 2010 2014
TOTAL 2,81 2,01 1,60
Centro 2,09 1,52 1,12
Buenos Aires 1,70 1,33 1,30
Cordoba 2,27 1,49 1,48
Ciudad de Buenos Aires 0,46 0,51 0,26
Entre Rios 3,35 2,27 1,52
Santa Fé 2,67 1,98 1,05
Cuyo 3,15 2,12 1,15
La Rioja 2,66 1,99 1,18
Mendoza 3,55 2,37 1,30
San Juan 3,20 2,17 1,22
San Luis 3,18 1,96 0,92
Noreste 7,42 5,01 2,57
Chaco 8,96 6,15 3,13
Corrientes 7,16 4,70 2,00
Formosa 6,81 4,72 2,65
Misiones 6,73 4,48 2,52
Noroeste 4,86 3,28 1,79
Catamarca 3,21 2,26 1,10
Jujuy 5,40 3,51 1,73
Salta 5,24 3,44 2,53
Santiago del Estero 6,59 4,53 1,42
Tucuman 3,87 2,68 2,16
Patagonica 2,81 1,88 1,45
Chubut 3,45 2,19 1,37
La Pampa 2,98 2,11 1,26
Neuquén 3,86 2,46 2,75
Rio Negro 4,24 2,65 2,26
Santa Cruz 1,60 1,24 0,82
Tierra del Fuego 0,73 0,60 0,24

Fontes: Censo Nacional de Poblacién Hogares y Viviendas 2001, 2010 — INDEC; Encuesta
Anual de Hogares Urbanos 3° trimestre 2014 — INDEC.

Notas: (1) as taxa de analfabetismo do ano de 2014 se referem aos aglomerados urbanos das
provincias; (2) a taxa de analfabetismo da provincia de Chubut se refere ao ano de 2013.
Elaborac&o propria.

Na Tabela 9 estdo os resultados do percentual da populagdo com 15 anos e mais de
idade que possuem 10 anos ou mais de estudo na Argentina nos anos de 2001, 2010 e 2014.
Dez anos de estudo na Argentina significa que o percentual da populagdo, pelo menos,

completou o ensino primario (de nove anos) e mais um ano do ensino secundario. Entretanto,
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como a Lei n® 26.206 de 2006 mudou a estrutura do ensino no pais, 10 anos ou mais de estudo
passou a significar que a populagdo tem, pelo menos, o ensino primario (de seis ou sete anos)

completo mais trés ou quatro anos de ensino secundario, dependendo da provincia.

Segundo a Tabela 9, todas as provincias conseguiram aumentar o percentual da
populagdo com 15 anos ou mais com pelo menos 10 anos de estudo de 2001 para 2014.
Novamente, as unidades federativas de CABA (89,1), Tierra del Fuego (84,1) e Santa Cruz
(79,4), aparecem com os melhores resultados em 2014. E as provincias de Santiago del Estero
(60,9), La Pampa (61,4), Chaco (61,7) e Formosa (63,3) possuiam 0s menores percentuais no
mesmo ano. No total, 70% das pessoas na Argentina tinham 10 anos ou mais de estudo em
2014,

Ao longo do periodo analisado a desigualdade territorial na Argentina diminuiu tanto
na taxa de analfabetismo quanto no percentual por anos de estudo. As regiGes Noreste (NEA)
e Noroeste (NOA) conseguiram diminuir suas distancias em relacdo as regides Centro,
Patagonica e Cuyo. A diferencga entre a regido NEA, que possui o pior resultado na taxa de
analfabetismo, e a regido Centro, com o melhor resultado, diminuiu 72%. No percentual por
anos de estudo, a diferenca entre as regides Nordeste e Centro caiu 62%.
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Tabela 9: Percentual da populagdo com 15 anos ou mais de idade com 10 anos ou mais
de estudo, por Unidade da Federacéo e Regido nos anos de 2001, 2010 e 2014, Argentina.

Unidade da Federacéao 2001 2010 2014
TOTAL 54,1 64,0 70,0
Centro 57,4 66,8 71,3
Buenos Aires 53,1 63,4 66,6
Ciudad de Buenos Aires 75,8 84,0 89,1
Cordoba 57,0 67,6 69,3
Entre Rios 48,4 58,2 68,0
Santa Fé 52,7 61,1 63,6
Cuyo 53,0 63,1 71,7
La Rioja 56,0 66,3 73,9
Mendoza 52,2 62,9 74,9
San Juan 51,0 59,8 69,3
San Luis 52,9 63,2 68,7
Noreste 43,1 54,7 65,1
Chaco 41,7 54,1 61,7
Corrientes 45,9 56,4 71,2
Formosa 44,7 56,6 63,3
Misiones 40,1 51,5 64,2
Noroeste 50,7 60,6 70,6
Catamarca 54,6 65,2 77,5
Jujuy 54,9 66,1 75,1
Salta 54,3 65,2 73,1
Santiago del Estero 40,5 48,5 60,9
Tucuman 49,2 58,1 66,3
Patagonica 56,8 66,9 73,0
Chubut 55,5 67,0 72,5
La Pampa 46,6 57,8 61,4
Neuquén 56,5 67,8 70,7
Rio Negro 50,8 63,4 69,7
Santa Cruz 61,6 69,2 79,4
Tierra del Fuego 70,0 76,1 84,1

Fontes: Censo Nacional de Poblacion Hogares y Viviendas 2001, 2010 — INDEC; Encuesta
Anual de Hogares Urbanos 3° trimestre 2014 — INDEC.

Notas: (1) o percentual da populacéo do ano de 2014 se refere aos aglomerados urbanos das
provincias; (2) o percentual da populacdo da provincia de Chubut se refere ao 3° trimestre
do ano de 203. Elaboragdo propria.

3.2.2. Indicadores de oferta e acesso dos ensinos primario e secundario nas provincias

A Tabela 10 mostra os resultados do percentual de matricula do setor publico nos
niveis de ensino primario e secundario nas provincias nos anos 2001, 2010 e 2014. Exceto as

unidades subnacionais de CABA, Cordoba e Tucuman, em todas as demais provincias a oferta
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de matricula do ensino primario no setor publico decai ao longo do periodo analisado.
Entretanto, o percentual de alunos matriculados nesse setor ainda é maior do que no setor
privado. As provincias que detinham em 2014 dos maiores percentuais de matriculas na
escola publica do ensino primario foram, respectivamente, Formosa, La Pampa, La Rioja e
Chaco, todas com aproximadamente 90%. Ja as provincias com 0s menores percentuais foram
Buenos Aires (63,3), Santa Fé (72,8) e Corrientes (74). Destaque para a primeira e Gltima
provincia que possuem os maiores percentuais de declinio das matriculas em escola publica
entre 2001 e 20014. No total a Argentina passou de um percentual de 78,% em 2001 para
73,3% em 2014.

No ensino secundario, metade das provincias aumentou a oferta de matriculas no setor
publico, enquanto a outra metade viu o valor diminuir ao longo do tempo. Uma queda
significativa ocorreu na provincia de Corrientes em torno de 28%. Entretanto, cabe destacar o
crescimento significativo que ocorreu na Cidade de Buenos Aires e em Cérdoba. Se em 2001
o percentual de matriculados no ensino secundario das escolas puablicas era de
aproximadamente 50% nos dois entes federativos, em 2014 esse percentual cresceu para 82,8
em ambos. Assim como no ensino primario, as provincias com os menores valores de
matricula nas escolas publicas secundarias em 2014 foram Corrientes (59,9), Buenos Aires
(66,8) e Santa Fé (68,4). Ja as provincias de Formosa (90,2), Chubut (87), Neuquén (86,6) e
La Rioja (86,3) estdo entre as provincias com 0s maiores percentuais no mesmo ano. De
forma geral, a oferta de matriculas no setor publico do pais cresceu ao longo do tempo, de
69,6 para 71,5.
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Tabela 10: Percentual de matricula nos niveis de ensino primério e secundario na educacéo publica, por Unidade da Federacéo e Regido
nos anos de 2001, 2010 e 2014, Argentina.

2001 2010 2014

Unidade da Federagao Primario Secundario Primario Secundario Primario Secundario

Total % Pb Total ‘ % Pb Total ‘ % Pb Total ‘ % Pb Total % Pb Total % Pb
TOTAL 6.753.286 78,2 1.431.496 69,6 4.637.463 75,1 3.679.628 72,2 4550923 73,3 3.896.467 715
Centro 4,099.643 71,2 974.726 63,2 2.841.757 68,7 2.184.239 65,1 2.854.753 75,4 2.314230 754
Buenos Aires 2.448.485 72,3 615.774 67,6 1.655.308 64,9 1.371.441 68,3 1.689.195 63,3 1.469.174 66,8
Ciudad de Buenos Aires 350.004 56,8 108.868 51,2 270.827 53,1 186.613 52,0 280.903 83,2 187.617 82,8
Cérdoba 531.764 73,2 105.234 55,6 366.424 75,2 294.799 60,5 361.833 83,2 310.375 82,8
Entre Rios 223.701 78,4 41.302 74,9 155.439 76,4 114.175 75,8 144.671 74,5 123.012 76,1
Santa Fé 545.689 75,5 103.548 66,8 393.759 73,8 217.211 69,0 378.151 72,8 224.052 68,4
Cuyo 555.880 88,4 102.578 82,0 416.299 85,7 256.208 82,6 417.028 84,4 270.082 82,2
La Rioja 63.977 92,3 10.673 88,3 50.459 90,3 28.403 87,0 48.835 89,3 30.526 86,3
Mendoza 300.409 86,4 56.445 76,8 217.992 83,3 126.754 78,6 221.074 81,8 127.383 77,9
San Juan 118.222 85,1 22.060 78,1 89.433 81,4 61.752 79,9 91.058 79,9 66.665 79,1
San Luis 73.272 89,9 13.400 84,7 58.415 87,9 39.299 84,9 56.061 86,4 45.508 85,4
Noreste 798.100 90,4 117.059 85,5 631.273 90,0 336.124 84,6 573.494 84,5 360.009 77,9
Chaco 228.089 93,4 33.743 90,6 190.285 92,4 94.392 88,9 174.879 89,0 101.441 84,4
Corrientes 214.354 89,2 35.658 83,4 156.443 89,6 94.578 82,0 137.886 74,0 98.847 59,9
Formosa 128.624 93,5 17.774 91,9 87.436 92,3 67.448 91,1 78.732 91,0 64.138 90,2
Misiones 227.033 85,4 29.884 76,0 197.109 85,6 79.706 76,4 181.997 84,2 95.583 77,3
Noroeste 871.073 87,9 155.360 76,2 705.684 86,7 416.271 78,9 652.213 85,1 459.071 79,1
Catamarca 74.506 90,3 14.632 83,6 51.595 85,4 43.371 83,5 46.922 83,2 44911 82,8
Jujuy 137.817 91,3 31.651 88,1 102.016 89,5 64.828 85,1 94.063 87,0 67.241 83,3
Salta 242.250 88,2 51.912 82,3 203.944 86,2 108.799 79,7 189.131 85,2 121.116 80,7
Santiago del Estero 171.353 88,7 21.125 70,2 157.650 89,4 52.556 73,0 146.618 88,2 68.803 74,5
Tucuman 245.147 80,9 36.040 56,8 190.479 83,3 146.717 73,2 175.479 81,8 157.000 74,1
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2001 2010 2014

Unidade da Federacao Primario Secundario Primario Secundario Primario Secundario

Total % Pb Total % Pb Total % Pb Total % Pb Total % Pb Total % Pb
Patagonica 428.590 87,6 81.773 81,0 310.725 86,3 36.419 81,3 309.570 84,5 236.940 281,2
Chubut 84.966 89,2 17.518 85,3 58.931 89,0 51.732 86,9 59.268 87,1 54.953 87,0
La Pampa 54.292 91,5 12.340 72,6 34.704 91,5 28.942 75,5 34.452 90,7 31.477 74,8
Neuquén 104.945 92,0 18.235 88,5 77.608 89,8 46.258 87,4 77.180 87,5 47.708 86,6
Rio Negro 120.625 85,6 20.115 79,3 88.815 82,4 51.114 80,6 84.976 81,7 54.682 80,6
Santa Cruz 40.908 84,8 8.572 86,6 34.879 83,2 25.547 83,8 36.418 82,4 32.031 85,4
Tierra del Fuego 22.854 82,2 4,993 73,9 15.788 82,0 14.918 73,9 17.276 77,5 16.089 72,5

Fonte: Relevamiento Anual Estadistico 2001, 2010, 2014 — Diniee/ ME.

Nota No cabecalho Pb significa setor de gestdo publico . Elaboragéo Prépria.
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Antes de fazer uma andlise sobre a taxa de escolarizacdo bruta cabe fazer uma
observacdo. A taxa pode assumir um valor maior que 100% devido ao grande nimero de
alunos que estdo fora da idade adequada para cursar um determinado nivel de ensino, seja
porque esses alunos repetiram uma serie, seja porque entraram tardiamente na escola. Dessa
forma, os valores da taxa de escolarizacdo bruta podem ser alterados para menos ou mais se as
taxas de repeténcia e/ou distorcdo idade-série também declinarem ou subirem. N&o

necessariamente uma taxa baixa de escolarizacdo bruta é um resultado negativo, e vice-versa.

Conforme a Tabela 11, a taxa de escolarizagdo bruta para as séries do ensino primario
e secundario aumentaram em praticamente todas as provincias nos anos de 2001, 2010 e
2014. No ensino primario, os valores de todas as taxas estdo acima de 100%, o que significa
que provavelmente o acesso a esse nivel estd universalizado. Entretanto, como salientado

anteriormente, isso vai depender dos resultados das taxa de distorgéo e de repeténcia.

J& no ensino secundario, nem todas as provincias conseguiram alcancar os 100%.
Neuquén (88,31), San Juan (88,95) e San Luis (90,3) sdo as provincias com as menores taxas
de escolarizacdo bruta. Cabe destacar que as provincias de Tucumén, Santiago del Estero,
Chaco e Formosa tiveram um crescimento alto de suas taxas ao longo do tempo. Tais entes
subnacionais sairam de um patamar baixo de escolariza¢do bruta em 2001, cerca de 50% e no
caso de Santiago Del Estero proximo de 40%, para alcancarem em 2014 valores préximos ou
maiores que 100%. No total, a Argentina também aumentou consideravelmente sua taxa, de
74,48 em 2001 para 98,12 em 2014.

De forma geral, a desigualdade territorial na Argentina para a taxa de escolarizagéo
bruta no ensino secundario diminuiu entre 2001 e 2014. As regides NEA, NOA e Cuyo
conseguiram diminuir o distanciamento com relacdo as regides Centro e Patagbnica. Mas, a
diferenca entre essas regibes chega a se inverter entre 2010 e 2014 sendo que as regides
Noreste e Noroeste do pais ultrapassam as regides Centro e Cuyo, alcangando uma taxa de
escolarizacdo de mais de 100%.
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Tabela 11: Taxa de escolarizacdo bruta nos niveis de ensino primério e secundério, por
Unidade da Federacgéo e Regido nos anos de 2001, 2010 e 2014, Argentina.

Unidade da Federacéo 2001 2010 2014
Primério ‘ Secundario | Primario ‘ Secundario | Primario ‘ Secundario

TOTAL 109,21 74,48 112,83 87,18 119,42 98,12
Centro 112,47 78,16 114,54 92,61 115,66 96,01
Buenos Aires 109,70 87,97 107,27 87,88 107,70 93,60
Ciudad de Buenos Aires 124,84 106,75 126,61 122,29 107,19 100,53
Cérdoba 108,00 67,68 112,80 88,61 121,44 96,46
Entre Rios 108,07 63,75 115,61 82,67 124,69 98,00
Santa Fé 111,76 64,65 110,40 81,57 117,26 91,45
Cuyo 106,82 65,86 113,96 80,26 127,07 95,57
La Rioja 109,03 65,05 115,65 79,44 121,57 104,55
Mendoza 106,79 65,12 108,46 81,69 131,55 98,73
San Juan 103,64 63,96 113,68 80,66 131,20 88,95
San Luis 107,81 69,29 118,07 79,24 123,94 90,03
Noreste 109,97 55,70 123,03 77,28 138,23 101,01
Corrientes 111,21 62,80 129,13 75,29 147,75 100,89
Chaco 107,29 54,55 121,91 80,38 124,27 105,40
Formosa 116,16 57,15 126,23 90,45 142,32 97,32
Misiones 105,23 48,30 114,83 63,01 138,58 100,43
Noroeste 105,39 64,18 113,84 81,14 136,36 109,98
Catamarca 111,84 73,45 115,88 93,14 132,92 123,20
Jujuy 108,83 80,58 108,12 88,85 115,79 105,89
Salta 106,22 75,85 113,18 82,21 122,94 102,81
Santiago del Estero 101,88 42,66 118,54 54,73 167,75 107,10
Tucuman 98,20 48,34 113,46 86,76 142,42 110,91
Patagonica 108,36 72,84 114,08 90,03 142,34 128,12
Chubut 108,86 71,93 110,75 91,86 107,43 101,74
La Pampa 103,52 74,49 109,60 85,53 113,29 107,35
Neuquén 111,09 63,86 117,53 89,68 116,89 88,31
Rio Negro 113,82 60,54 114,40 84,79 111,37 103,76
Santa Cruz 106,15 77,98 117,21 85,31 286,15 275,84
Tierra del Fuego 106,70 88,23 114,99 103,02 118,92 91,72

Fontes: Censo Nacional de Poblacion Hogares y Viviendas 2001, 2010 — INDEC; Encuesta Anual
de Hogares Urbanos 3° trimestre 2014 — INDEC; Relevamiento Anual Estadistico 2000-2014 —
Diniee/ME. Elaboracéo propria.

3.2.3. Indicadores de rendimento dos ensinos primario e secundario nas provincias.

Os resultados de abandono escolar dos niveis de ensino primario e secundario do setor
publico estdo apresentados na Tabela 12. O ensino primario em 2015 apresentou taxas muito

baixas de abandono escolar — bem menores que as dos estados brasileiros. A Unica provincia
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que tinha um valor acima de 1% foi Misiones, porém ainda sim, muito pequeno. Cabe
destacar que ja em 2011, primeiro ano com dados disponiveis para a analise, as provincias
detinham baixas taxas de abandono escolar. Isso se reflete na taxa de 0,4% alcancada pelo
pais no ano de 2015.

No ensino secundario, apesar do aumento das taxas de abandono escolar em escolas
publicas, em algumas provincias ao longo do tempo analisado, os resultados continuam
positivos, principalmente quando comparados a realidade brasileira. Em 2015, os valores mais
altos foram encontrados em Santa Fé (7,4), Misiones (6,9) e Salta (6). E os melhores
resultados foram das provincias de Chubut (1,4), Tierra del Fuego e Buenos Aires, ambas
com 1,6, e Mendoza (1,7). Em termos percentuais, Mendoza e Buenos Aires foram as
provincias que tiveram as maiores reducdes das taxas de abandono entre 2011 e 2015. No
total, o pais argentino reduziu a sua taxa de 5,2 em 2011 para 3,3 em 2015.
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Tabela 12: Taxa de abandono escolar nos niveis de ensino primario e secundario na
educacao publica, por Unidade da Federacéo e Regido no periodo 2011-2015, Argentina.

Unidade da Federacéao 2011 2013 2015
Primério ‘ Secundario | Primario ‘ Secundario | Primario ‘ Secundario

TOTAL 0,6 52 0,5 4,9 0,4 33
Centro 0,3 6,6 0,3 7.5 0,2 4,7
Buenos Aires 0,6 3,9 0,5 2,9 0,4 1,6
Ciudad de Buenos Aires 0,2 6,8 0,1 7,3 0,2 3,2
Cérdoba 0,1 8,5 0,1 8,3 0,1 57
Entre Rios 0,2 55 0,1 6,1 0,1 5,6
Santa Fe 0,4 8,2 0,5 13,0 0,2 7,4
Cuyo 0,6 4,5 0,3 3,7 0,4 33
La Rioja 1,0 3,8 0,2 3,5 0,4 2,7
Mendonza 0,2 4,6 0,2 1,8 0,2 1,7
San Juan 0,9 6,5 0,8 6,9 0,7 55
San Luis 0,3 3,0 0,1 2,7 0,2 33
Noreste 1,2 7,2 11 6,3 0,8 4,8
Corrientes 1,3 6,5 1,1 5,0 0,7 3,4
Chaco 0,9 7,4 0,8 57 0,7 3,6
Formosa 1,2 7,4 1,0 6,6 0,7 5,2
Misiones 1,6 7,7 1,7 7,9 1,2 6,9
Nordeste 0,5 3,9 0,3 4,5 0,3 3,6
Catamarca 0,3 2,4 0,2 3,9 0,2 3,2
Jujuy 0,2 53 0,1 54 0,2 34
Salta 1,0 54 0,7 6,4 0,5 6,0
Santiago del Estero 0,5 3,2 0,3 3,8 0,3 3,3
Tucliman 0,3 33 0,2 31 0,3 1,9
Patagonica 0,2 4,2 0,1 3,7 0,1 2,7
Chubut 0,2 2,9 0,1 1,9 0,2 1,4
La Pampa 0,1 3,8 0,0 4,0 0,0 2,2
Neuquén 0,2 5,6 0,1 58 0,1 53
Rio Negro 0,1 7,8 0,1 7,2 0,1 4,0
Santa Cruz 0,2 1,6 0,2 15 0,2 1,9
Tierra del Fuego 0,3 3,6 0,0 1,7 0,1 1,6

Fonte: Relevamiento Anual Estadistico 2011-2015 — Diniee/ME. Elaboragao propria.

Conforme a Tabela 13, a distor¢do idade-série das escolas publicas priméarias diminuiu
em todas as provincias entre 2011 e 2015. Os melhores resultados em 2015 foram das
provincias de Tucuman (5,2), Jujuy (7,2) e La Pampa (7,3), e as provincias com as maiores
taxas de distorcdo foram, respectivamente, Corrientes, Santiago del Estero e Misiones.
Destaque para Corrientes que apresentou em 2015 ter 35,3% dos alunos com distor¢do. Os
bons resultados das provincias se Jujuy e La Pampa em 2015 se devem as quedas das taxas de
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distorcdo ao longo do tempo. No total, a Argentina conseguiu diminuir a taxa de 23,8 em
2011 para 14,9 em 2015. Um percentual menor do que no ensino primario brasileiro para o

mesmo ano.

No ensino secundario as taxas de distor¢do idade-série sdo maiores, apesar de terem
diminuido ao longo do tempo. Em 2015 as provincias com os melhores resultados foram
Tucuman (26,2), CABA (28,9) e Cordoba (29,2). Os piores resultados ficaram com Corrientes
(43,7), Salta (43,4) e San Juan (42,7) Assim como no ensino primario a regido NEA obteve 0s
piores resultados para o ensino primario em 2015. Em termos percentuais, quedas
significativas ocorreram ao longo do periodo analisado na regido Centro, especificadamente
na Cidade de Buenos Aires, Cordoba e Santa Fé. O resultado critico do ensino secundario na
Argentina reflete na média total do pais, que em 2015 ainda tinha 34,6% dos estudantes das
escolas publicas com distor¢do idade-série. Um valor muito parecido com o do Brasil no
mesmo ano (34,9).

A desigualdade territorial diminuiu na Argentina nas taxas de rendimento escolar na
educacdo priméria e secundéria entre 2011 e 2015. No ensino primario, as regides NEA e
Cuyo conseguiram encurtar suas distancias das regides Centro e Patagbnica tanto na taxa de
abandono escolar quanto na distor¢do idade-série. Em relacdo ao primeiro indicador, a
diferenca entre a regido Nordeste, que possui 0s piores resultados, e a Patagbnica, com 0s
melhores resultados, caiu 30%. Na distor¢do idade-série a diferenca entre a regido Nordeste e
Centro também caiu em torno de 30%.

Ja no ensino secundario ndo sdo as mesmas regides. Ao longo dos 6 anos analisados,
as regides NEA e Centro conseguiram diminuir sua diferenca em relagéo as regibes NOA e
PatagOnica na taxa de abandono escolar, e 0 mesmo acontece entre as regibes NEA,
Patagonica e Centro com relagcdo as regides NOA e Cuyo na taxa de distor¢cdo. No primeiro
indicador, a distancia entre a regido Noreste, com 0s piores resultados, e a regido Noroeste,
com os melhores indices, caiu 63%. Na distor¢do idade-série, a diferenga entre essas duas

regides caiu € bem menos expressiva (14%).
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Tabela 13: Taxa de distor¢édo idade-série nos niveis de ensino primario e secundario na
educacao publica, por Unidade da Federacéo e Regido no periodo 2011-2015, Argentina.

Unidade da Federacéao 2011 2013 2015
Primério ‘ Secundario | Primario ‘ Secundario | Primério ‘ Secundario

TOTAL 23,8 47,3 19,9 44,1 14,9 34,6
Centro 20,0 48,6 17,0 44,9 13,4 33,3
Buenos Aires 19,3 46,9 15,8 44,0 11,0 32,9
Ciudad de Buenos Aires 16,9 46,1 13,9 47,3 13,0 28,9
Cérdoba 20,4 45,9 15,5 40,3 9,9 29,2
Entre Rios 25,2 49,5 21,5 49,2 15,8 40,6
Santa Fe 18,3 54,4 18,4 43,8 17,3 34,6
Cuyo 29,4 46,9 24,5 44,9 18,7 37,9
La Rioja 30,5 45,2 23,7 44,4 18,2 35,8
Mendonza 21,4 43,4 17,1 41,6 13,2 34,2
San Juan 34,3 53,0 29,3 51,2 23,2 42,7
San Luis 31,4 46,1 28,0 42,4 20,3 38,7
Noreste 36,6 49,5 32,6 46,0 25,0 40,1
Corrientes 46,6 50,6 44,7 51,5 35,3 43,7
Chaco 30,5 49,3 25,0 45,1 18,0 38,2
Formosa 34,8 50,1 28,7 43,2 19,7 39,3
Misiones 34,4 48,1 31,8 44,2 27,2 39,2
Nordeste 24,8 43,9 20,0 41,6 14,5 35,3
Catamarca 24,0 40,5 18,6 39,9 12,8 334
Jujuy 16,1 42,5 12,0 38,3 7,2 32,5
Salta 30,1 50,3 25,4 50,2 19,6 43,4
Santiago del Estero 38,1 49,3 34,2 47,4 27,4 40,9
Tucliman 15,8 36,9 9,9 32,4 52 26,2
Patagdnica 20,0 50,0 15,8 46,4 10,4 38,6
Chubut 18,3 47,5 13,8 46,4 9,4 40,8
La Pampa 18,6 41,2 13,7 41,6 7,3 33,0
Neuquén 22,9 51,0 18,4 50,6 13,9 42,2
Rio Negro 21,5 48,9 14,9 46,6 9,3 39,6
Santa Cruz 23,1 57,4 20,5 41,8 12,5 40,7
Tierra del Fuego 15,8 54,2 13,9 51,3 9,9 35,5

Fonte: Relevamiento Anual Estadistico 2011-2015 — Diniee/ME. Elaboragao propria.

3.2.4. O desempenho escolar nos ensinos primario e secundario nas provincias

Na Argentina, a qualidade da educacgdo é avaliada por meio do ONE, realizado pela
DINIEE. O ONE foi criado em 1993 e é aplicado a cada trés anos, apesar da sua periodicidade
ter variado ao longo do tempo. O indice é calculado a partir das notas obtidas nas provas de
lingua, matematica, ciéncias sociais e ciéncias naturais, e 0s resultados estdo dispostos em trés

niveis: baixo, médio e alto. O primeiro corresponde ao percentual de alunos que possuem um
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desempenho pouco satisfatorio no dominio do contetdo das disciplinas e nas capacidades
cognitivas esperadas. O nivel médio refere-se aos alunos que tiveram um desempenho
satisfatorio, e o nivel alto significa que os alunos conseguiram um desempenho destacado
nesses critérios (ARGENTINA, 2015). Os dados foram coletados para os anos de 2005, 2007
e 2013. Ndo foram considerados na analise os resultados de 2003 e 2010, pois ndo apresentam
informacdo completa nem dados separados do ensino publico. Os resultados do ONE 2016

ainda ndo estdo disponiveis.

A Tabela 14 mostra que, nos anos de 2005, 2007 e 2013, houve um crescimento do
percentual de alunos que se concentraram nos niveis médio e alto no ensino primario, apesar
dos valores oscilarem ao longo do tempo. As jurisdices que obtiveram os melhores
resultados em 2013, ou seja, aquelas que tiveram um percentual de alunos com desempenho
satisfatorio ou mais, portanto, se encontram nos niveis médio e alto, foram, respectivamente, a
Cidade de Buenos Aires (77,76) e as provincias de Rio Negro (75,11), Neuquen (74,00) e La
Pampa (73,28), essas Ultimas localizadas na regido Patagdnica. E as provincias que tiveram 0s
menores percentuais no nivel médio e alto foram, respectivamente, Santiago del Estero
(53,97), Corrientes (55,43), Catamarca (58,27) e Tucuman (59,51). As provincias que tiveram
um maior crescimento dos seus percentuais nos niveis alto e médio ao longo do periodo
analisado foram La Rioja, Chaco e Cdrdoba. E importante destacar que em muitas provincias
houve uma queda em 2013 em relacdo a 2015 nos niveis de desempenho alto e médio. No
total, a Argentina obteve um pequeno avango no percentual de alunos com um desempenho

satisfatorio ou mais, passando de 64,21% em 2005 para 65,45% em 2013.

No ensino secundario também ocorreu um aumento do percentual de alunos que
tiveram um desempenho médio e alto entre 2005 e 2013, e as oscila¢fes sdo bem menores que
no caso do ensino primario. As provincias que tiveram os melhores resultados em 2013 foram
La Pampa (71,01), Rio Negro (69,92) e Santa Fé (69,40). As provincias que obtiveram o0s
menores percentuais nos niveis médio e alto de desempenho em 2013 foram Chaco (48,51),
Santiago del Estero (51,94) e Corrientes (52,74). Destaque novamente para os bons resultados
dos estados da regido Patagdnica, e por outro lado, os resultados ruins da regido Nordeste e
Noroeste da Argentina. Contudo, cabe ressaltar que as regibes NOA e NEA foram aquelas
que mais evoluiram em termos percentuais entre 2005 e 2013. No total do pais houve um
crescimento mais significativo desse percentual do que no ensino primario, de 50,41% em
2005 para 61,29% em 2013.
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De forma geral, a desigualdade territorial em termos de qualidade educacional pablica
na Argentina diminuiu ao longo do periodo analisado tanto na educagdo priméria quanto no
ensino secundario. Entretanto existem algumas distingdes importantes entre os niveis de
ensino. No ensino primario, o distanciamento da regido NEA, que possui 0s piores
percentuais de alunos que se encontram nos niveis médio e alto, com a regido Patagdnica, que
possui 0s melhores resultados, diminuiu 26%. Porém se considerarmos a regido Centro, que
tem a segunda melhor posicdo no indicador, a sua distancia em relacdo as regides NEA e
NOA aumentou. O mesmo ocorre na relagéo entre as regides Patagonica e NOA. Cuyo foi a

Unica que conseguiu diminuir a sua diferenca com relagdo as regides Centro e Patago6nica.

J& no ensino secundario, as regides Noroeste, Noreste e Cuyo conseguiram diminuir a
diferenca em relacéo as regides Centro e Patagdnica. A distancia entre as regides Noroeste,
que obteve os piores resultados no ONE, e Centro, que possui 0s resultados mais positivos,
caiu 52%.
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Tabela 14: Operativo Nacional de Evaluacion nos niveis de ensino primario e secundario na educacao publica, por Unidade da
Federacgdo e Regido no periodo de 2005-2013, Argentina.

2005 2007 2013
Unidade da Federacio Primario Secundario Primario Secundario Primario Secundario
Baixo Meédio e Baixo Médio e Baixo Médio e Baixo Médio e Baixo Médio e Baixo Médio e

alto alto alto alto alto alto
TOTAL 38,7 64,2 49,6 50,4 42,0 58,0 49,8 50,2 34,5 65,5 38,7 61,3
Centro 33,7 69,3 42,4 57,6 37,3 62,7 42,7 57,3 30,2 69,4 35,0 65,0
Buenos Aires 44,0 58,9 50,6 49,4 50,2 49,8 51,3 48,7 35,7 63,5 37,4 62,6
Ciudad de Buenos Aires 24,5 78,8 33,8 66,2 27,9 72,1 38,0 62,1 22,2 77,8 33,2 66,8
Coérdoba 40,7 62,0 449 55,1 36,5 63,5 42,5 57,5 30,2 68,5 42,6 57,4
Entre Rios 32,8 70,5 42,5 57,5 39,8 60,2 40,6 59,4 33,9 66,2 31,1 68,9
Santa Fé 26,8 76,1 40,3 59,7 32,0 68,0 41,2 58,9 29,1 70,9 30,6 69,4
Cuyo 36,5 66,5 52,5 47,5 36,0 64,0 51,6 48,5 35,5 65,5 38,2 63,0
La Rioja 44,4 58,4 64,6 35,5 41,4 58,6 65,6 34,4 36,4 67,6 44,0 60,4
Mendoza 37,2 65,9 39,5 60,5 33,9 66,2 40,8 59,3 33,4 66,6 35,2 64,8
San Juan 34,2 69,1 56,9 43,1 34,7 65,3 55,1 449 37,1 62,9 36,4 64,3
San Luis 30,2 12,7 49,1 50,9 34,2 65,9 44,8 55,3 35,3 64,7 37,3 62,7
Noreste 42,4 60,5 58,9 41,1 43,1 56,9 58,7 41,3 37,8 62,5 46,4 53,7
Corrientes 46,7 56,1 54,5 45,6 47,6 52,4 56,5 43,6 46,0 55,4 47,3 52,7
Chaco 45,4 57,1 60,6 39,4 38,7 61,3 61,8 38,2 34,5 65,5 51,5 48,5
Formosa 36,8 66,6 64,8 35,2 45,0 55,0 63,3 36,7 33,0 67,0 43,7 56,3
Misiones 40,8 62,3 55,8 44,2 41,0 59,0 53,4 46,6 37,9 62,1 43,0 57,5
Noroeste 39,5 63,4 61,1 38,9 43,3 56,7 59,0 41,0 37,7 62,0 441 55,9
Catamarca 449 58,0 66,1 34,0 47,5 52,5 63,5 36,6 40,4 58,3 50,7 49,3
Jujuy 34,2 68,7 58,9 41,1 39,3 60,7 55,1 45,0 30,7 69,3 44,8 55,2
Salta 29,4 73,6 57,5 42,6 36,7 63,3 55,0 45,0 30,8 68,8 32,1 67,9
Santiago del Estero 50,8 51,9 67,5 32,5 46,5 53,5 64,2 35,8 46,0 54,0 48,1 51,9
Tucuman 38,4 64,6 55,5 445 46,4 53,6 57,5 42,6 40,5 59,5 449 55,1
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2005 2007 2013
Unidade da Federacio Primario Secundario Primario Secundario Primario Secundario
. Médio e . Médio e . Médio e . Médio e . Médio e . Médio e
Baixo Baixo Baixo Baixo Baixo Baixo

alto alto alto alto alto alto
Patagonica 30,0 73,2 43,7 56,3 32,5 67,3 39,6 60,4 28,1 71,9 32,1 67,9
Chubut 38,0 64,9 50,0 50,1 34,1 65,9 48,1 52,0 30,1 69,9 36,4 63,6
La Pampa 23,2 79,9 35,4 64,6 24,5 75,5 31,2 68,8 26,7 73,3 29,0 71,0
Neuquén - - - - 31,4 68,6 39,4 60,6 26,0 74,0 32,0 68,0
Rio Negro 29,6 73,7 37,7 62,3 36,7 63,3 39,3 60,7 24,9 75,1 30,1 69,9
Santa Cruz 25,4 78,4 40,5 59,5 33,8 65,2 37,4 62,6 30,1 69,9 31,2 68,8
Terra del Fuego 33,7 69,0 55,2 44,8 34,5 65,5 42,3 57,8 30,7 69,3 33,8 66,2

Fonte: Operativo Nacional de Evaluacion 2005-2013 — DiNIECE/ME.

Notas: (1) Os valores finais para a provincia de San Luis na educagdo secundaria do exame em 2007 se referem somente ao desempenho em lingua e matematica; (2) a

provincia de Neuquén néo participou do exame em 2005. Elaboracéo propria.
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3.3. As desigualdades territoriais e a relacdo entre o federalismo e a politica de

educacao bésica no Brasil e na Argentina

A partir da analise dos indicadores educacionais para o Brasil e a Argentina percebem-
se algumas semelhancas e diferencas entre eles. Os resultados mostram que os indicadores
avancaram positivamente ao longo do tempo nos dois paises. Contudo, a Argentina ainda
possui 0s melhores resultados na maioria dos indicadores analisados, se comparado, ao Brasil.
A taxa de analfabetismo é muito pequena no pais argentino, e ndo ha nenhuma provincia que
se destaque por ter um namero alto de pessoas analfabetas. Ja no Brasil, ndo s6 a média total
do pais é cinco vezes maior que a média da Argentina, como também existem estados com um
namero alto de analfabetos. O percentual da popula¢do com 15 anos ou mais de idade com 10
anos ou mais de estudo é maior na Argentina (70%) do que no Brasil (60,9%). Isso significa
que a Argentina possui um percentual maior da sua populagdo que concluiu pelo menos o

ensino primario mais um ano do ensino secundario em 2014.

Em relacdo a oferta, na nova ordem constitucional o Brasil tem um ndmero maior de
alunos matriculados em escolas publicas do que a Argentina, apesar desse numero ter
diminuido nos dois paises ao longo do tempo. Os resultados da taxa de escolarizagdo bruta
para a Argentina tanto no ensino primario quanto no ensino secundario sdo mais altos do que
os valores da taxa de escolarizacdo liquida no Brasil. Porém, é importante lembrar que o
primeiro indicador pode variar muito de acordo com as taxas de repeténcia e distorgéo, e por
isso, para fazer uma analise comparada mais apurada sobre 0 acesso ao ensino entre 0s dois

paises seria importante considerar a taxa de escolarizacdo liquida da Argentina.

No rendimento escolar a Argentina também estd a frente do Brasil. As taxas de
abandono escolar na educacdo primaria e secundaria e de distor¢do idade-série no ensino
primario no pais argentino sdo menores que no Brasil. Somente no ensino secundario é que 0s
dois paises se encontram praticamente empatados no caso da taxa de distorgdo. Outro aspecto
que se destaca é que apesar de conseguirem melhorar o rendimento da educagdo nos seus
territorios, Brasil e Argentina ainda possuem altas taxas de distorcdo-idade série,

principalmente no ensino secundério.

Como os indicadores utilizados para analisar a qualidade educacional do setor publico
nos dois paises sdo diferentes, cabe fazer uma anélise separada sobre cada um. O Brasil obtém
resultados ruins do IDEB, principalmente no ensino secundério. Excetuando-se alguns poucos
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estados que conseguiram alcancar a meta de 6 pontos do IDEB nos primeiros anos do ensino
fundamental, todo o restante do pais esta atras da meta. A média total do pais para o ensino
primario ndo conseguiu ultrapassar 0s 5 pontos, e do secundario ndo passou nem de 4 pontos
em 2015. Os resultados do ONE para a Argentina também ndo sdo muito satisfatorios. No
ensino primario, o percentual dos alunos que conseguiu alcangar um desempenho médio e alto
no dominio do conteddo das disciplinas e nas capacidades cognitivas esperadas € de 65%. No
ensino secundario esse percentual chegou a 61% em 2013.

Portanto, a primeira conclusdo geral do estudo é que Brasil e Argentina conseguiram
avancar nos indicadores educacionais, destacando-se a oferta e 0 acesso a escola. Porém, 0s
dois paises ainda possuem grandes desafios como o de aperfei¢oar a qualidade do ensino e o

rendimento dos alunos, principalmente no ensino secundario.

Nas desigualdades territoriais, os resultados para os indicadores educacionais mostram
que elas diminuiram nos dois paises ao longo do tempo. As regiGes da Argentina e do Brasil
que obtém os piores resultados conseguiram diminuir a suas distancias em relacdo aquelas
regides que possuem melhores indices. Além disso, a queda da desigualdade é mais

expressiva nos indicadores do ensino secundario em relagéo ao ensino primario.

No geral, ao longo dos Ultimos 16 anos, a desigualdade na politica de educacao bésica
diminuiu mais no Brasil do que a Argentina. Entre as regibes que obtiveram os piores e
melhores resultados a queda da desigualdade na Argentina s € maior que no Brasil na taxa de
analfabetismo e no percentual por anos de estudo. Enquanto que na Argentina a queda é de,
respectivamente, 72% e 62% nesses dois indicadores, no Brasil os valores s&o de 30% e 17%.

A desigualdade entre as regides brasileiras na taxa de escolarizacéo liquida cai 66% no
ensino primario e 81% no ensino secundario. Na Argentina a desigualdade na taxa de
escolarizacdo bruta da educagdo priméria e secundéria se inverte entre as regifes nos anos de
2010 e 2014, sendo que todas conseguem alcancar praticamente 100% e as diferencas ja ndo

sdo determinantes.

Nos demais indicadores o Brasil se destaca e consegue ultrapassar a Argentina. A
diferenca entre as regides com os piores e melhores resultados na taxa de abandono escolar no
ensino primario brasileiro cai 60% e no ensino primario argentino diminuiu 30%. No ensino
secundario a desigualdade nesse indicador no Brasil cai 75% e na Argentina 63%. Na
distorcdo idade-série no nivel primario a distancia entre as regiées no Brasil diminuiu 45% e

na Argentina 30%. Na educacdo secundéria os percentuais sao, respectivamente, 53% e 14%.
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Na qualidade educacional a queda da desigualdade é semelhante nos dois paises.
Enquanto que no ensino primario a diferenca entre as regies brasileiras no IDEB diminuiu
21%, na Argentina a queda entre as regides no ONE é de 26%. No ensino secundario a queda
é de 57% no Brasil, e 52% na Argentina. Lembrando que na educacdo priméaria argentina

houve um aumento da desigualdade entre algumas regifes, o que ndo ocorreu no Brasil.

No Brasil, as regides que obtiveram os melhores resultados nos indicadores
educacionais sdo Sul e Sudeste, seguidas por Centro-Oeste, e as regides com os piores indices
sdo Norte e Nordeste. Entre os estados destaca-se S&o Paulo, que aparece nas melhores
colocagBes em todos os indicadores analisados, tanto no ensino priméario quanto no ensino
secundario do setor publico. Outros estados como Santa Catarina e Mato Grosso também se
destacam pelos bons resultados. Ja os estados do Para, Sergipe e Alagoas sdo os estados que
possuem 0s piores resultados. O estado de Pernambuco se mostrou uma excegdo dentre os

estados nordestinos, pois alcangou valores mais positivos em alguns indicadores.

Na Argentina as regides Patagbnica e Centro sdo aquelas que no geral conseguiram
alcancar melhores resultados, enquanto que as regides Cuyo, Noroeste e Noreste possuem
resultados abaixo das demais. Entre as provincias, Santiago del Estero e Corrientes se
destacam como aquelas que obtiveram os piores resultados. Porém, diferentemente dos
estados brasileiros, ndo se observou um padrdo recorrente de provincias com bons resultados.

Esse padrdo é mais nitido entre as regides, do que entre as provincias.

A segunda conclusdo do estudo é que as desigualdades territoriais cairam nos dois
paises, mas, ela é mais expressiva no Brasil, principalmente nos indicadores de rendimento
escolar do ensino secundario. Portanto, apesar da Argentina ter entrado em uma posicéo
melhor do que o Brasil no periodo da nova ordem constitucional, a partir dos anos 90, foi este
ualtimo que mais conseguiu avancar na maior equalizacéo territorial na politica de educacédo

béasica ao longo do tempo.

Além disso, pode-se afirmar que, no geral, sdo as unidades subnacionais das regides
mais ricas do Brasil e da Argentina que possuem os melhores resultados de acesso,
rendimento e qualidade na educacdo basica. Enquanto que unidades de regides
economicamente mais pobres estdo abaixo desses outros estados e provincias nos indicadores
educacionais. Isso € um indicio de que os resultados desiguais entre as jurisdi¢cdes na politica
de educacdo bésica podem estar relacionados com a desigualdade econémica e social entre
elas. A desigualdade socioeconémica entre os estados e entre as provincias teria efeitos
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negativos nos resultados educacionais, os quais também seriam desiguais entre eles. E cabe ao
governo central o desafio de adotar medidas que possam resultar em maior equidade

territorial.

Considerando os resultados dos indicadores educacionais para o Brasil e Argentina e
que esses dois paises possuem configuracdes e graus distintos de centralizagdo jurisdicional e
fiscal o que se propbe a seguir € fazer uma analise preliminar de como as duas dimens6es

podem ter efeitos nas desigualdades territoriais na politica de educacdo basica nos dois paises.

Como salientado no capitulo 2, o Brasil apresenta ter uma estrutura federativa mais
centralizada na dimenséo jurisdicional. 1sso pode ser visto tanto em um panorama mais geral,
quanto em politicas sociais especificas como a educacdo bésica. A centralizacdo jurisdicional
por parte do governo federal brasileiro pode ter tido efeito na queda das desigualdades
territoriais educacionais no pais, na medida em que a Unido conseguiu induzir o
comportamento dos entes subnacionais por meio de legislagéo e diretrizes que objetivam a

universalizagéo e a maior qualidade da educagéo.

Fundos contabeis voltados para o financiamento da educacéo basica como o Fundef e
0 Fundeb e a vinculagdo de gasto com educagéo determinada pela Constituicdo Federal de 88
sdo exemplos de como a Unido tem interferido na liberdade dos estados e municipios em
decidir sobre o financiamento da educag&o bésica. Combinado a isso, alguns estudos apontam
que atualmente o governo federal brasileiro tem cumprido a sua funcdo supletiva ao
complementar com recursos 0s estados e municipios que ndo conseguiram atingir o valor
minimo por aluno (PEREIRA, 2014; COSTA 2012). O que se pode esperar é que tais medidas
tenham um efeito redistributivo e equalizador no acesso, na qualidade e nos custos por nivel

de ensino, diminuindo a desigualdade territorial.

Entretanto, Machado e Soares (2016), ressaltam que a capacidade redistributiva do
governo federal brasileiro é limitada pelas transferéncias intergovernamentais obrigatorias e
incondicionadas, e pelo grau de endividamento publico dos estados, principalmente em
contextos de crises econdmicas. Essa realidade pode ter se transformado em uma barreira para

um avanco ainda maior de politicas mais equanimes.

No federalismo fiscal, a Argentina se apresenta como um pais federativo com maior
centralizagdo. Com um alto grau de dependéncia financeira das provincias em relacdo as

transferéncias intergovernamentais, sendo muitas delas discricionarias, o governo central pode
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utilizar dessa condigcdo para induzir o comportamento dos governos subnacionais, 0 que a

principio parece ser um elemento importante no alcance de politicas sociais mais igualitarias.

Contudo, por outro lado, o0 mau funcionamento do regime de coparticipacao fiscal da
Argentina pode ter contribuido para frear a queda das desigualdades territoriais no pais nos
altimos anos. Se as transferéncias intergovernamentais desse sistema sdo distribuidas
discricionariamente sem regras claras e estaveis ou por motivos politicos ndo transparentes
(ARDANAZ et al., 2012; SOARES, MACHADO, 2016), a simples alocagédo dos recursos
podem na verdade ter efeitos contrarios ao que se presume ter com a centralizacdo fiscal.
Como aponta Rivas (2010), o regime de coparticipagdo é arbitrario e injusto, pois além das
provincias mais populosas receberem menos por habitantes e, por isso, precisam se esforcar
mais para financiar a politica de educacgdo, elas acabam recebendo um investimento mais
baixo por aluno e salarios docentes inferiores. Dessa forma, os efeitos redistributivo e
equalizador desse sistema sdo reduzidos.

Um segundo aspecto é que ao contrario da CF-88 no Brasil, a atual Constitui¢éo
argentina, de 1994 ndo especifica nenhum requisito minimo de vinculagdo de gasto em
educacdo basica, tanto em termos de transferéncias de recursos quanto os percentuais de gasto
de cada nivel de governo. Além disso, ndo ha regras de disciplina fiscal que limitem o
comportamento oportunista dos governos nacionais e subnacionais (SOARES; MACHADO,
2016).

Outro cenario emblematico, e que demonstra a centralizacdo fiscal na Argentina, é que
quando as escolas secundéarias que pertenciam & administragdo do governo central foram
descentralizadas para as provincias, no inicio dos anos 90, ndo houve em contrapartida a
descentralizacdo de recursos, deixando para elas os maiores custos para gerenciar as escolas.
Esse problema poderia ter sido resolvido com a mudanca na lei de coparticipacéo federal,
porém, segundo alguns autores, o governo federal ndo tem cumprido com a transferéncia de
recursos para as provincias (TOMMASI, 2002; RIVAS, 2010).

Portanto, se for considerado o conjunto de caracteristicas das dimensfes fiscal e
jurisdicional acima mencionado para o caso argentino, o efeito presumido € que tais aspectos
podem ter contido o alcance de melhores resultados educacionais e a diminui¢cdo das
desigualdades territoriais no pais. O Brasil ao contrario, apesar de persistirem as enormes
desigualdades, ao longo dos ultimos anos se encontra em um panorama mais favoravel que
pode ter contribuido para a equalizacdo educacional entre os estados, por meio da

centralizagéo jurisdicional.
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4. CONCLUSOES

O federalismo como forma de organizacdo politica do Estado define entes com
autonomia para tomar decisfes politicas, tributar, gastar recursos e executar politicas publicas.
O grau de independéncia dos governos subnacionais em relacdo ao governo central depende
da forma como tais competéncias estdo distribuidas entre eles e de como as relacGes
intergovernamentais estdo desenhadas. De toda forma, a descentralizacdo garantida
legalmente, nas suas quatro dimensdes (politica, jurisdicional, fiscal e administrativa), aos
governos subnacionais € uma das caracteristicas fundamentais do federalismo, pois assegura
que parte do poder de uma nagdo seja exercida pelos governos subnacionais sem maiores

interferéncias do governo central.

As instituicOes federativas, e mais especificadamente as dimensdes jurisdicional e
fiscal da descentralizagcdo, sdo consideradas como aspectos importantes que afetam as
politicas sociais. 1sso é ainda mais relevante se considerarmos que em federagdes como Brasil
e Argentina os governos subnacionais apresentam capacidades administrativas, financeiras e
politicas distintas entre eles. As diferencas entre os entes para lograr recursos técnicos e
humanos, tributar e gastar suas receitas, ter influéncia politico-partidaria nas instituicdes
politicas nacionais sdo alguns dos condicionantes apontados pela literatura que impactam de
forma distinta a formulacéo e o resultado das politicas publicas.

Diante desse cendrio de assimetrias e desequilibrios entre as jurisdicGes, parte da
literatura considera que o governo central tem papel fundamental para tentar minimiza-los. O
argumento é que por meio da centralizagdo politico-jurisdicional e fiscal o governo central
teria a capacidade de coordenar agOes que visem a diminuicdo das desigualdades e a
promocado de politicas sociais mais universais e de maior qualidade. Federagdes com maior
centralizagdo jurisdicional e fiscal tenderiam a alcangar melhores resultados nas politicas

sociais e a diminuir as desigualdades entre o0s entes subnacionais.

A presente dissertacdo tratou dessas questdes ao analisar os aspectos das dimensodes
jurisdicional e fiscal da descentralizacdo nas federacdes brasileira e argentina, e os resultados
da politica de educagdo nos niveis de ensino primario e secundario dos estados e provincias na
nova ordem constitucional. A partir disso, foi possivel: verificar a situacdo atual dos
indicadores de acesso, rendimento e de qualidade da educacéo nos dois paises; demonstrar a
trajetdria das desigualdades entre estados e provincias nesses indicadores; analisar em quais
jurisdicBes e em qual pais houve a maior queda das desigualdades; e estabelecer algumas
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associacOes prévias entre as dimens@es fiscal e jurisdicional e as diferencas educacionais

encontradas nos dois paises.

Os resultados mostraram que Brasil e Argentina conseguiram avancgar nos indicadores
educacionais, principalmente na oferta e no acesso a escola, 0s quais aumentaram
significativamente ao longo dos Gltimos anos. Porém, os dois paises ainda possuem grandes
desafios para melhorar a qualidade do ensino e o rendimento dos alunos, principalmente no

ensino secundario.

A segunda conclusdo do estudo foi que as desigualdades territoriais diminuiram no
Brasil e na Argentina, principalmente nos indicadores dos niveis de ensino secundario. 1sso
significou que as unidades subnacionais que obtiveram o0s piores resultados conseguiram
diminuir a distancia das unidades que possuem melhores indices. No Brasil, as regifes que
obtiveram os melhores resultados nos indicadores educacionais sdo Sul e Sudeste, seguidas
por Centro-Oeste, e as regides com os piores indices sdo Norte e Nordeste. Na Argentina as
regibes PatagOnica e Centro sdo aquelas que no geral conseguiram alcancar melhores
resultados, enquanto que as regides Cuyo, Noroeste e Nordeste possuem resultados abaixo das

demais.

Porém, ao longo do tempo a desigualdade na politica de educacdo basica diminuiu
mais no Brasil do que a Argentina. Entre as regides que obtiveram os piores e melhores
resultados, a queda da desigualdade na Argentina s6 € maior que no Brasil na taxa de
analfabetismo e no percentual por anos de estudo. Portanto, apesar da Argentina ter
historicamente um legado de melhores indicadores educacionais, o Brasil apresenta ser o pais
que melhor conseguiu avangar na equalizacdo territorial nos niveis de ensino primério e

secundario no novo periodo constitucional.

Em relacdo as dimensbes da descentralizacdo, o Brasil apresenta ser uma federacéo
jurisdicionalmente mais centralizada que a Argentina. Apesar do governo federal brasileiro
ndo ser o principal financiador da politica de educacdo bésica no pais, ele tem interferido na
liberdade dos estados e municipios em decidir sobre o financiamento na politica de educacéo,
e tem induzido o comportamento desses entes por meio de diretrizes e metas de
universalizagdo e qualidade do ensino. Além disso, o governo federal tem cumprido a fungéo
de complementacdo de recursos para 0s entes subnacionais, buscando maior equidade

territorial. Combinados esses aspectos a expectativa € que tais medidas tiveram efeitos
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redistributivos e equalizadores no acesso e na qualidade do ensino, permitindo assim a maior

queda nas desigualdades educacionais no Brasil.

J& na Argentina o federalismo fiscal é mais centralizado, sendo um dos principais
aspectos dessa centralizacdo o fato das provincias serem altamente dependentes das
transferéncias intergovernamentais do governo nacional. Dessa forma, o governo nacional
pode induzir o comportamento dos governos subnacionais, o que a principio pode ser
apontado como um importante aspecto da centralizacdo fiscal na diminuicdo das
desigualdades e no alcance de politicas mais equanimes. Entretanto, o0 mau funcionamento do

regime de coparticipagdo fiscal da Argentina mostra que o efeito € aparentemente inverso.

Se combinada a alta discricionariedade das transferéncias que servem muitas vezes
como moeda de barganha politica entre presidentes e governadores, a auséncia de regras
claras e estaveis no regime fiscal e, muitas vezes, 0 ndo cumprimento das transferéncias de
recursos por parte do governo federal, tudo isso pode ter impactos na queda das desigualdades

educacionais no pais argentino nas Ultimas décadas.

A partir dos resultados dos indicadores educacionais, e considerando que Brasil e
Argentina possuem graus distintos de centralizagéo jurisdicional e fiscal, aponta-se para uma
conclusdo mais geral do estudo que é: diferentes configuragdes politicos-institucionais e
fiscais das duas federacBes podem afetar de maneira distinta os resultados das politicas
sociais, especificadamente da politica de educacéo basica.

Além disso, 0 caso da Argentina demonstra que mais importante do que a existéncia
de um governo central forte, tanto em termos fiscais quanto jurisdicionais, € o desenho e a
forma como os recursos sdo distribuidos dentro de um regime fiscal. Por um lado, a
transferéncia incondicionada de recursos para 0s entes subnacionais, sem considerar as
desigualdades existentes entre eles, provavelmente ndo colherd bons resultados.
Desigualdades essas que tem a ver com as condigdes socioecondmicas dos entes e também
com as suas capacidades politicas, financeiras e administrativas. Mas, por outro lado, a forte
centralizagdo fiscal e politica também podem ser arbitrarias e injustas se ndao houver

mecanismos redistributivos com critérios transparentes e objetivos.

O argumento é que se deve tratar a questdo da desigualdade entre os entes federativos
com a mesma importancia com que se da o debate entre a centralizacdo e descentralizagdo das
competéncias no federalismo. Se as politicas sociais assentadas em direitos universais, como a

educacdo bésica, podem estar comprometidas pelas desigualdades territoriais, 0 poder publico
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deve procurar resolvé-las. Tal questdo é ainda mais importante se for observado que tanto no
Brasil quanto na Argentina, a grande maioria das criangas e jovens estd matriculada nos niveis
de ensino primario e secundario do setor publico. Consequentemente, se existem resultados de
rendimento e de qualidade educacional nas escolas publicas que ainda se encontram abaixo da
meta, isso significa que a maioria dos estudantes nos dois paises encontra-se em uma situagdo

desfavoravel.

Portanto, a educacgdo publica e a desigualdade territorial sdo questdes que ndo devem
fugir ao debate académico nos campos de estudo do federalismo e das politicas sociais, e
muito menos ficarem de fora das agendas governamentais da Argentina e do Brasil.

Dado a importancia das quest6es abordadas é preciso dar continuidade em pesquisas
que trabalham tanto as desigualdades territoriais na educacdo basica em federacdes, quanto
que buscam entender as relagdes entre as caracteristicas e instituices do federalismo e a
formulacdo, adocéo e desenvolvimento de politicas sociais.

A presente dissertacdo buscou verificar em que medida esses dois pontos podem estéo
interligados, mas, tem seus limites explicativos. Primeiramente, porque o estudo tem carater
exploratorio e descritivo. E preciso dar um segundo passo e buscar testar hipoteses de
inferéncia causal que corroborem ou refutem as possiveis conexdes causais encontradas. Em
segundo lugar, a analise sobre os efeitos do federalismo nas politicas sociais e nas
desigualdades territoriais ndo se esgota nas dimensdes jurisdicional e fiscal da
descentralizacdo. Existem outros aspectos importantes associados a descentralizacéo
administrativa e aos contextos politicos-institucionais, sociais e econdmicos dos paises. Sao
exemplos desses aspectos a capacidade técnico-burocratica dos entes subnacionais, o sistema
partidario, as relagcdes entre os poderes executivo, legislativo e judiciério, as coalizbes de

governo, crises financeiras e o desenvolvimento socioecondmico dos paises.
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