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O REGIME DE COLABORAGAO NA EDUCACAO BASICA FUNDAMENTAL
BRASILEIRA: O CASO DOS ESTADOS DO CEARA E SAO PAULO
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Resumo: O objetivo foi discutir o regime de colaboragao no campo da educagao publica, com énfase
nas experiéncias dessa politica nos estados do Ceara e Sao Paulo. Para isso, realizamos
investigagdes bibliograficas e documentais em acervos digitais e fisicos, considerando a
relevancia de perceber em que aspectos avangamos e quais sao as perspectivas quanto ao
estabelecimento de um regime no qual a educagao seja uma politica sistémica e
nacionalmente consistente. Inicialmente refletimos sobre as bases legais nacionais do
regime de colaboragao. Em seguida, analisamos as experiéncias de colaboragao nos
sistemas de ensino dos estados do Ceara e Sao Paulo. Por fim, langamo-nos as conclusoes,
gue nos remetem a criagao do Sistema Nacional de Educacao e ao ideal de cooperagao
federativa no enfrentamento as desigualdades e com vistas ao aperfeicoamento e a
organizacao da educagao, de modo que as politicas sejam capazes de assegura-la com
equidade.
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Abstract: The objective was to discuss the collaboration regime in the field of public education, with
emphasis on the experiences of this policy in the states of Ceara and Sao Paulo. For this, we
carry out bibliographic and documentary investigations in digital and physical collections,
considering the relevance of perceiving in what aspects we advance and what are the
perspectives regarding the establishment of a regime in which education is a systemic and
nationally consistent policy. Initially we reflected on the national legal bases of the
collaboration regime. Next, we analyzed the experiences of collaboration in the education
systems of the states of Ceara and Sao Paulo. Finally, we draw on the conclusions, which
lead us to the creation of the National Education System and the ideal of federative
cooperation in addressing inequalities and with a view to improving and organizing
education, so that policies are able to ensure it fairly.
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INTRODUGAO

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 optou pelo federalismo descentralizado,
formato que ficou definido como regime de colaboracao entre os entes da federagao. Esse formato
encontra-se explicitado no Art. 211, especificamente quanto aos sistemas de ensino e sua
organizacao pela Uniao, Estados, Distrito Federal e pelos Municipios.
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Entre os sete paragrafos subsequentes no mencionado Artigo, encontra-se definido que a Unido
cabera a organizagao do sistema federal de ensino, com fungao redistributiva e supletiva, de forma a
assegurar a equalizagdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino,
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Ja os
Estados e o Distrito Federal ficaram incumbidos da atuagao prioritaria no ensino fundamental e médio
e 0s municipios na educacgao infantil e no ensino fundamental.

Os paragrafos mais recentes do Artigo 211 foram incluidos pela Emenda Constitucional N°. 108 de
2020 e tratam do exercicio da acao redistributiva em relagao as escolas pelos entes federados.
Também, importante mudanga nessa alteragao a Constituicdo é quanto ao padrdao minimo de
qualidade, que prevé a consideragao as condigdes adequadas de oferta, tendo como referéncia o Custo
Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboragao na forma disposta em lei complementar,
conforme consta no paragrafo unico do art. 23 da Constituigao, que antevé a fixagao de normas para
a cooperagao entre os entes da federagao com vistas ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional.

O REGIME DE COLABORAGAO NA EDUCAGAO BRASILEIRA: BASES LEGAIS

Compreendemos que o objetivo do regime de colaboragao é a articulagao dos entes federados nas
varias agOes educacionais que Ihes competem, o que foi reafirmado no artigo 8° da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagao Nacional — Lei N°. 9.394 de 1996 - inclusive na perspectiva da formagao inicial e
continuada de docentes (Artigo 62, paragrafo 1°), esta incluida pela Lei N°. 12.056 de 2009.

Também nessa Lei, em seu Titulo VIl — Das Disposi¢coes Gerais — encontramos a previsao da
colaboragao entre o Sistema de Ensino da Uniao e as agéncias federais vinculadas aos indigenas para
a promogcao da educacao escolar bilingue e intercultural para esta populagao (Artigo 78), e no Artigo
78A incluido pela Lei 14.191 de 2021 — a previsao de que os sistemas de ensino desenvolvam
programas integrados de ensino e pesquisa, de modo que seja ofertada a educacgao escolar bilingue e
intercultural para estudantes surdos, surdo-cegos, com deficiéncia auditiva sinalizantes, surdos com
altas habilidades ou superdotagao ou com outras deficiéncias associadas.

Outra mencao ao regime de colaboragao no ambito da educagao na Constituicao Federal encontra-se
no Artigo 214, em redacao dada pela Emenda Constitucional N° 59 de 2009, o qual rege que a lei
estabelecera o Plano Nacional de Educacao de duragao decenal, com o objetivo de articular o Sistema
Nacional de Educacao com este formato de regime.

A ideia de um projeto nacional para a educagao esteve entre as proposi¢coes dos Pioneiros da
Educacao, em seu Manifesto de 1932. Embora de forma nao tao explicita em relagdo a um sistema
Unico, esse documento situa principios e fundamentos de uma agao nacional voltada para a educagao
com a ideia de unidade na multiplicidade.

No ensejo das discussoes na Constituinte de 1988 e na Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional
de 1996, o Sistema Nacional ficou inviabilizado quando se optou pelos trés sistemas de ensino e ficou
aprovada a cooperacao denominada "regime de colaboracao”. Assim, podemos afirmar que o debate
em torno desse sistema ja acontece ha mais noventa anos, reconfirmando as dificuldades politicas
para a sua viabilizagao.

0 Plano Nacional de Educacao instituido pela Lei N° 13.005 de 2014 para até 2024, por sua vez, previu
a necessidade da atuacao do regime de colaboragao entre os entes federados para que suas metas
fossem alcancadas e que a implementacao de suas estratégias fossem viabilizadas. Para tanto, a
adocao de medidas adicionais ou de instrumentos juridicos pelos entes além do estabelecido nesse
plano também se encontra prevista como mecanismo nacional e local de coordenacao e colaboragao
reciproca. (Artigo 7°).

Considerando as multiplas realidades brasileiras, as diferengas inter/intra regionais em decorréncia
das assimétricas condicdes econdmicas dos entes da federacdo, ponderamos o regime de
colaboracao como acao complexa, frente competéncias privativas, concorrentes e comuns, e frente
as responsabilidades e as nao responsabilizagoes pelos entes. Todavia, configura-se um regime
necessario quando levamos em conta as diferentes condi¢coes de oferta de educagao no pais e o
direito a igualdade de condigdes para todos.

Ensaios Pedagdgicos (Sorocaba), vol.6, n.2, mai./ago. 2022, p.29-39 ISSN: 2527-158X



31 O regime de colaboragao na educagao basica fundamental brasileira...

Tivemos importantes avangos na educacao brasileira apds a Constituicao de 1988 e da Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao Nacional de 1996, mas nao conseguimos assegurar o estabelecimento
de um regime com politica educacional sistémica, que requer o compromisso de um regime fiscal e
financeiro que de fato atenda ao pacto federativo, por exemplo.

Pensar a viabilidade da regulamentagao de um regime de colaboracao entre os entes da federagao
requer considerar o que ja se encontra instituido, as experiéncias desse regime nas unidades
federativas e as perspectivas apds importantes iniciativas nacionais, como as decorrentes da
Conferéncia Nacional da Educacgao Basica (2008) e das Conferéncias Nacionais de Educagao (CONAEs
2010, 2014, 2018), que tiveram como tematica central a articulagdo e a construgdo do Sistema
Nacional de Educag3o.’

O Projeto de Lei Complementar N°. 235 de 2019 que institui o Sistema Nacional de Educagao, ja em
suas disposigdes preliminares (Artigo 1°), apresenta fixar normas para a cooperagao e a colaboragao
em matéria educacional entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Evidencia-se
que esse Sistema consiste na articulagdao dos sistemas de ensino, sob a coordenacao da Uniao,
visando a integracao de planejamento, formulagdo, implementagcdao e avaliagcao de politicas,
programas e agoes dos entes federados.

Como vimos, o regime de colaboragao em leis imprime uma pactuagao entre os entes da federagao,
porém, sem obrigatoriedade frente a autonomia destes entes e as suas mais diversificadas realidades
pelo Brasil. No parecer de Oliveira e Sousa (2010, p. 22) “Contam-se nos dedos as experiéncias
exitosas, que permitiriam indicar que se caminha para um novo ordenamento capaz de superar
historicas e profundas desigualdades educacionais e sociais".

A QEdu - plataforma de dados da educagao basica no Brasil, criada pela plataforma Meritt em parceria
com a Fundagao Lemann — apresenta o desempenho das redes de ensino que possuem destaque na
conducdo da educacao, a partir do indice de Desenvolvimento da Educagéo Basica — IDEB, este gerado
pela taxa de rendimento escolar (aprovagao) e as médias de desempenho nos exames aplicados pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - Inep.

Um selo de qualidade da QEdu caracteriza as redes com “Bom percurso” ou com “Exceléncia” em
estudo realizado no ano de 20202. No caso do estado de Sio Paulo, dos 645 municipios, 38
conseguiram esses destaques, sendo: 36 redes com “Bom percurso” — destas, 9 nos anos iniciais e
finais e 27 nos anos iniciais. 2 redes, a do municipio de Jales nos anos iniciais e a do municipio de
Novo Horizonte nos anos iniciais e finais - alcangaram o selo de “Exceléncia".

No caso do Ceara, dos 184 municipios, 28 conseguiram tais destaques, sendo: 27 redes nos anos
iniciais e finais classificadas com “Bom percurso” e 1 rede tanto nos anos iniciais quanto nos anos
finais - a do municipio de Sobral — classificada com o selo de "Exceléncia”.

Dos 142 municipios brasileiros que receberam esses dois selos — de “Bom percurso” e de "Exceléncia”
— Sao Paulo e Ceara sao os dois estados com maior numero de municipios. Esses dados nos
instigaram a perceber e analisar, no universo das iniciativas voltadas para a consolidagao do regime

TRespectivamente, eis os temas centrais especificos: “A Construgdo do Sistema Nacional Articulado de
Educacgdo” (CONEB — 2008); “Construindo o Sistema Nacional Articulado: O Plano Nacional de Educagao,
Diretrizes e Estratégias de Agdo” (CONAE — 2010); “O PNE na Articulagao do Sistema Nacional de Educagao:
Participagao Popular, Cooperagao Federativa e Regime de Colaboragdo” (CONAE — 2014); e “A Consolidagao do
Sistema Nacional de Educagdao — SNE e o Plano Nacional de Educagao — PNE: monitoramento, avaliagao e
proposigao de politicas para a garantia do direito a educagao de qualidade social, publica, gratuita e laica” (CONAE
- 2018).

2| evantamento baseado no estudo “Educagao que Faz a Diferenga", realizado pelo Interdisciplinaridade e
Evidéncias no Debate Educacional (lede) e pelo Instituto Rui Barbosa, e no estudo "Exceléncia com Equidade”,
realizado pela Fundacao Lemann em parceria com o lede e o Itau BBA. Escolas e redes de Exceléncia sao aquelas
que buscam garantir o aprendizado de todos os alunos, independentemente do seu contexto social e
socioecondmico. Sdo escolas e redes de ensino que, a despeito de todos os desafios que enfrentam, conseguiram
atingir indicadores de qualidade e com equidade. Escolas e redes de Bom Percurso sao aquelas que apresentaram
evolugao consistente na aprendizagem dos alunos e no fluxo escolar nos Ultimos anos, mas ainda nao atingiram
indicadores de exceléncia. Fonte: QEdu. Disponivel em: https://novo.qedu.org.br/estudos. Acesso em: 18 jun.
2022.
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de colaboracgao, quais sao as experiéncias dessa politica na educagao dessas unidades da federagao.
E sobre a colaboragao entre os sistemas nesses estados que discorremos nos subtdpicos a seguir.

O REGIME DE COLABORAGAO ENTRE AS POLITICAS PUBLICAS DE EDUCAGAO NO ESTADO DO CEARA:
DIFICULDADES E OPORTUNIDADES

O Cear4, um dos nove estados da regidao nordeste brasileira, tem populagao estimada de 9.240.580
habitantes em 2021, estando como 82 unidade da federagdao em populagao, de acordo com o Censo
de 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Esse mesmo instituto apresenta que
o indice de Desenvolvimento da Educacao Basica® — IDEB de 2019 do Ceara - foi de 6,3 nos anos
iniciais (32 melhor posigao no pais, quando o indice do Brasil foi de 5,7), e de 5,2 nos anos finais (12
melhor posigao do pais, quando o indice do Brasil foi de 4,6).

Quanto aos anos iniciais, o Ceara foi o estado com a maior porcentagem de municipios que atingiram
a meta projetada pelo Ministério da Educagao, com 98,9% do total (dos 184 municipios, 182 atingiram
0 objetivo estimado). Das 10 melhores escolas do Brasil, 9 foram do Ceara, e 21 municipios e 79
escolas estao entre os 100 melhores resultados nacionais do IDEB. No caso dos finais, 154 municipios
atingiram a média estipulada, correspondente a 83,7% das redes municipais. Das 10 melhores escolas,
7 sao de municipios cearenses e 21 municipios e 73 escolas estao no ranking dos 100 melhores
resultados do pais.

0 governo do estado assevera que os bons resultados obtidos no ensino fundamental sao atribuidos
as intervengoes que ocorrem do 1° ao 9° ano, por meio do Programa Aprendizagem na Idade Certa -
Mais Paic, que funciona em regime de colaboragao entre estado e municipios. (SEDUC-CEARA, 2020).
Nesse estado, "politicas inseridas no regime de colaboragdo entre os entes federados sao
desenvolvidas desde os anos 1970". (CEARA, 2012, p.19). Constatamos que antes mesmo da
promulgacao da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional de 1996, que definiu que ao municipio
competiria a atuagao prioritaria no ensino fundamental e na educacgéao infantil, o estado do Ceara
aprovou a Lei 12.452 de 1995 tratando da municipalizagao do ensino publico. A municipalizagao, dizia
a Lei, seria "a inclusao do Poder Municipal, no fazer e no pensar as atividades publicas de Governo do
Pais", seria uma alternativa para contribuir “de forma mais legitima e natural no efetivo respeito a
pessoa humana, com observancia das peculiaridades de cada Municipio”. (CEARA, 1995, Artigo 1°).

A municipalizagao seria a tentativa de materializagao do regime de colaboragao no ensino publico
prevista nos Artigos 30 e 211 da Constituigcao Federal, expressada na autonomia do poder publico
municipal. A previsao de uma Lei que dispusesse dos critérios para a municipalizagao do ensino ja
havia sido definida na Constituicao do Estado do Ceara de 1989 em seu Artigo 232, embora se ativesse
apenas ao ensino de 1° grau (inclusive apds a redagdo dada pela Emenda Constitucional N.° 65, de 16
de setembro de 2009, que o atualizou com a denominacgao de ensino fundamental).

As percepgodes a instituicao e a organizacao do regime de colaboragao cearense, bem como ao seu
fortalecimento em meados dos anos 1990, ndo nos exime de considerar, segundo estudos
apresentados por Veras (apud VIEIRA, 2010, p. 271), que ja em 1962 a participagao dos municipios
quanto a oferta de matriculas do ensino primario era de 52,1%, enquanto a estadual era de 33,3%.
Atualmente, conforme sinopse do Censo 2021 que consta no site do IBGE, o ensino fundamental
municipalizado perfaz média de 98%, embora algumas matérias afirmem que ja ha 100% de
municipalizagdo, a exemplo do texto de Oliveira (2021). Vale lembrar, no entanto, nosso
reconhecimento de que municipalizagdo nao é fator que equivale necessariamente a garantia da
pratica da cooperagao.

A constituicao do Comité Cearense para Eliminagao do Analfabetismo Escolar (CCEAE) em 2004 — do
qual fez parte o autor deste artigo pela Universidade Regional do Cariri na pesquisa "0 diagnéstico da
leitura e escrita dos alunos de 22 série de escolas da rede publica de ensino do estado do Ceard" —
consiste uma das maiores iniciativas referéncias como politica de colaboragdo entre estado e
municipios. Esse Comité foi criado pela Assembleia Legislativa do Estado do Ceara em parceria com
o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia - UNICEF, com a Unidao Nacional dos Dirigentes Municipais

3 indice calculado como a média dos resultados padronizados do Sistema de Avaliagao da Educagao Basica —
SAEB - de Portugués e Matematica, multiplicados pela taxa de aprovacao do Censo Escolar.
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de Educagao - UNDIME Ceard, com o Instituto de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e com
Secretaria de Educagao Basica do Ceara.

Educadores, parlamentares e técnicos realizaram ampla andlise a realidade da educacgao publica
cearense, objetivando apresentar direcionamentos para uma mudancga no perfil do ensino oferecido
as criangas e adolescentes. Mais de 300 pessoas e 15 instituigoes publicas e privadas se envolveram
nas agoes de pesquisas, nos trabalhos de campo e na realizagdao de dezenas de encontros e
audiéncias publicas, sobretudo com vistas as possibilidades de garantir a erradicagao do
analfabetismo escolar.

No combate ao analfabetismo, apds constatar que apenas 15% de um universo amostral de 7.915
criangas conseguiram ler e interpretar um pequeno texto, a Associacao dos Municipios do Ceara e a
Unido dos Dirigentes Municipais de Educagao, em parceria técnica e financeira com a UNICEF criaram
o Programa Alfabetizagao na Idade Certa - PAIC, em 2007 assumido pelo governo do estado do Ceara
como politica publica, em pacto de colaboragdo com os municipios. No referido ano, no ambito da
Secretaria da Educagao do Estado, foi criada a Coordenadoria de Cooperagdo com os Municipios -
COPEM?#, que tem como atribuigdes:

Gerenciar agdes de colaboragdo e cooperagdo técnica e financeira com os
municipios, referentes a area educacional; Promover colaboragao e cooperagao com
as instituigOes representativas do Estado, dos municipios e da sociedade civil, com a
finalidade de desenvolver propostas para a melhoria dos indicadores municipais de
educagao; Fomentar uma cultura de autoavaliagao das agdes de cooperacao do
Estado relativas ao regime de colaboragao e uma sistematica de acompanhamento
dos indicadores educacionais dos municipios, em parceria com a Coordenadoria de
Avaliagao e Desenvolvimento Escolar para Resultados de Aprendizagem; Apoiar os
municipios na melhoria das praticas de gestao municipal, planejamento e
acompanhamento pedagdgico.

Essa coordenadoria operacionaliza programas e projetos com uma equipe central e nicleos regionais,
viabilizando o regime de colaboragao no estado, no qual os municipios estruturam equipes do PAIC -
Programa de Alfabetizacao na Idade Certa e ambos, estado e municipios se organizam a partir dos
seguintes eixos: Gestao da Educacao Municipal, Avaliagao Externa, Alfabetizagao, Formagao do Leitor
e Educagao Infantil. Para fomentar o estimulo a priorizagao da alfabetizagao pelos municipios, o
governo do estado alterou os critérios de distribuigao da cota-parte dos municipios no Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), condicionando parte do repasse do imposto a
indicadores de educagao, meio ambiente e saude. Também, instituiu o Prémio Escola Nota Dez, que
concede dinheiro as 150 escolas com os melhores resultados de alfabetizagao do estado e contempla
com recursos financeiros as 150 escolas com os menores resultados advindos das avaliagdes do
Sistema Permanente de Avaliagao do Estado do Ceara, elaboradas e organizadas pelo Centro de
Politicas Publicas e Avaliagao da Educacgao da Universidade Federal de Juiz de Fora (CAEd/UFJF).

Em 2011 o Governo do Estado do Ceara langou o PAIC MAIS — Programa de Aprendizagem na Idade
Certa, objetivando ampliar as agoes que antes se destinavam as turmas de Educacao Infantil, 1° e 2°
ano do ensino fundamental, passando a incluir as demais turmas até o 5° ano. Em seguida, o PAIC
MAIS incluiu entre suas politicas os anos finais do ensino fundamental, continuando com o apoio as
gestdes municipais, assegurando formacao continuada de educadores e agoes concretas de incentivo
a leitura, por exemplo, chegando a firmar-se como referéncia para a criagdo do Pacto Nacional de
Alfabetizagao na Idade Certa - PNAIC, que infelizmente nao teve continuidade.

Para que o PAIC MAIS funcione, os municipios cumprem compromissos como o de continuar
melhorando os indices de alfabetizagao e desempenho em Lingua Portuguesa e Matematica, o de
garantir as contrapartidas quanto a transporte e diarias para professores multiplicadores, o da oferta
de logisticas para os encontros formativos para os demais docentes e a reprodugao de materiais que
forem necessarios. Essa politica, entre outras desenvolvidas na educagao cearense, se torna concreta

4 Compdem a COPEM as Células: de Fortalecimento da Alfabetizacdo e Ensino Fundamental — Cefae; de
Fortalecimento da Gestao Municipal e Planejamento de Rede — Cemup; e de Cooperacao Financeira de Programas
e Projetos — Cecof. Fonte: Site da SEDUC-CEARA. Disponivel em: https://www.seduc.ce.gov.br/coordenadoria-
de-cooperacao-com-os-municipios-para-desenvolvimento-da-aprendizagem-na-idade-certa-copem/. Acesso
em: 10 jun. 2022.
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por fatores como recurso publico assegurado, organizagao estrutural, apoios técnicos e pedagdgicos,
governancga na Secretaria de Educagao do Estado do Ceara e nas Secretarias Municipais de Educagao.
Os resultados histéricos do indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica — IDEB e do Sistema
Permanente de Avaliagdo do Estado do Ceard — SPAECE (ambas avaliagoes de larga escala)
apresentam a crescente evolugao das redes municipais, consistindo uma das evidéncias de que a
politica de colaboragao potencializa o sucesso nas aprendizagens das criangas e adolescentes.

0 Movimento Colabora Educagao — MCE — se afirma como iniciativa que desde 2016 busca contribuir
para o fortalecimento da governanca federativa na educagao na perspectiva da expansao das politicas
publicas em regime de colaboragdo. Esse movimento, em parceria com o Conselho Nacional de
Secretarios de Educagao e com a Uniao dos Dirigentes Municipais de Educagao, elaborou um Guia de
Regime de Colaboragao para estados e municipios. Nele constam os fatores de sucesso de sucesso
com foco na aprendizagem: compromisso técnico e politico, avaliagdo e monitoramento, dialogo,
cooperacao e incentivos, e governanca participativa.

Estes sao alguns dos fatores também apresentados pelo entdo secretario executivo de Cooperagao
com os Municipios na Secretaria da Educacao do Ceara, Marcio Pereira de Brito, em entrevista para o
Movimento Colabora Educagao, que também destaca o papel do estado nessa politica: “sem
coordenagao estadual, vocé vai ter alguns fazendo e outros nao por pura falta de condigbes técnicas
e financeiras. Entdo a colaboracgao liderada pelo estado é definidora". (MCE, 2020).

Nao é sem dificuldades que o estado do Ceara passa por esse processo de politica colaborativa. Vieira
(2010, p. 283; 285) lembra que inicialmente o processo de municipalizagao trouxe encargos que
ultrapassaram a capacidade técnica dos municipios e que improvisos nesse processo chegaram a
impactar negativamente a qualidade do ensino e da aprendizagem. Além das dificuldades técnicas e
financeiras, essa autora — ex-secretdria de educacao do estado — assinala como “desafio dos
desafios" a superagao a cultura patrimonial marcada pelas "relagdes de clientelismo” e “"jogo de
interesses”, em que muitas vezes prevalece a nogao de que "é dando que se recebe”, sem o que, para
ela, "todo esfor¢co no sentido de construir um pacto colaborativo vira rastro de poeira nas tortuosas
estradas do federalismo”.

Enquanto o Ceara avangou no sentido de instituir processo de selegao e de eleigao de diretores pela
comunidade nas escolas estaduais, infelizmente essa nao é a realidade na maioria dos municipios
cearenses, como no caso dos da Regiao do Cariri, conforme estudo ja apresentado pelo autor deste
artigo em outra pesquisa (CASTRO, 2008). Assim, precisamos tornar as escolas publicas municipais
mais proximas do ideal de educagao democratica.

Indubitavelmente tivemos avangos nos 34 anos apds a promulgacgao da Constituicao em se tratando
de cooperagao entre os entes federados. Mas o regime de colaboracao enfrenta a diade autonomia e
interdependéncia dos entes, o que na pratica torna dificil sua eficacia. No caso do Ceara, o movimento
se fortalece também por ser uma sustentavel politica de estado e nao um programa. Ha continuidades,
independentemente das mudangcas dos gestores municipais. Apesar disso, observa-se um
distanciamento na colaboragao do governo federal nessa politica. Um distanciamento que, talvez por
isso, como dissertam Vieira e Vidal (2013, p. 1082) “alguns estados tenham exercido protagonismo
em cultivar outra via, o que, sem duvida, relaciona-se a contextos de influéncia politica e
especificidades préprias de cada Unidade da Federagao".

Para além de instrumentos financeiros do governo federal, de programas de fortalecimentos dos
municipios como no caso do Plano de Agdes Articuladas (PAR), do Programa Nacional de Capacitagao
de Conselheiros Municipais de Educacdo (Pro-Conselho) e do Programa de Apoio aos Dirigentes
Municipais de Educagdo (Pradime), torna-se necessario o desenvolvimento de politicas publicas
educacionais nacionais universalizaveis. A ideia do Sistema Nacional de Educacao, que pode viabilizar
o redimensionamento das acdes entre os entes federados, € um necessario direcionamento na
perspectiva da superagao das desigualdades.

REFLEXOES ACERCA DO REGIME DE COLABORAGAO COMO POLITICA PUBLICA NA EDUCAGAO DE SAO
PAULO

0 estado de Sao Paulo congrega o maior nimero de gestores municipais de educagao no Brasil, o que
também implica, junto a autonomia e a interdependéncia dos entes federados, maiores desafios para
a efetivagao de um regime de colaboragao que assegure a educagao publica gratuita, equitativa e de
qualidade.
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Tem uma populagao estimada de 46.649.132 habitantes em 2021, estando como 12 em populagéo no
Brasil, de acordo com Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Esse mesmo instituto
apresenta que o indice de Desenvolvimento da Educagao Basica — IDEB de 2019 de So Paulo foi de
nos Anos iniciais do ensino fundamental (Rede publica) mesmo ano, de 6,5, comparado a outros
estados do pais estd em 1° lugar, sendo nos anos finais do ensino fundamental (Rede publica) em
2019 de 5,2 empatando com o estado do Ceara.

0 governo do estado destaca que o IDEB médio das 100 melhores escolas publicas de Sdo Paulo (6,5)
é mais alto do que o IDEB das escolas particulares do estado (6,1). Programas dedicados a ciclos de
ensino especificos, como o Ler e Escrever, permitiram que a rede paulista alcangasse o melhor indice
de alfabetizagao do pais: hoje 98,7% das criangas até 7 anos sabem ler e escrever. O fato é reforgado
com os resultados do indice federal (Ideb), no qual os primeiros anos apareceram em primeiro lugar
no ranking Brasil e ultrapassaram, em 2015, as metas estabelecidas para 2019.

Entre as escolas que ajudaram o estado a se manter entre as melhores do pais, ha alguns aspectos
em comum: todas tém orcamento diferenciado e politica robusta de formagao continuada de
professores. Porém, analisar os resultados do IDEB sempre exige uma contextualizagao, sendo
importante considerar os fatores extraescolares nos resultados.

Consideramos que o fortalecimento do regime de colaboragao pressupde praticas dos principios da
administragao publica definidos na Constituicao Federal - legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia — o que implica no exercicio da democracia, da ética, da transparéncia, da
horizontalidade nas relagoes, da competéncia e do compromisso politico de querer transformar a
educacao, de modo que esta seja para todas as pessoas, sem privilégios.

Pela Lei N°. 16.279/2016 foi aprovado o Plano Estadual de Educacgao de Sao Paulo (PEE) considerando
as diretrizes, metas e estratégias previstas no Plano Nacional de Educagao — PNE, com o prazo de
vigéncia de 10 (dez) anos, para atendimento as peculiaridades do sistema de ensino do estado, tendo
0 seu monitoramento quanto a execugao e ao cumprimento de suas metas por meio de avaliagoes
periddicas e pelas seguintes instancias: Secretaria Estadual da Educacdo (SEE), Comissao de
Educacao e Cultura da Assembleia Legislativa, Conselho Estadual de Educacgao, Férum Estadual de
Educacgdo e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (UNDIME).

Este ultimo érgao reconhece o regime de colaboragao como estratégia constitucional, no qual os entes
da federacao tém responsabilidades especificas, mas também conjuntas. Nesse sentido, na busca por
continuidades das a¢Ges concorrentes, € muito ideal que lutemos em favor da construgao de politicas
publicas para além das politicas de governo.

Neste mesmo ano de 2016 por meio de uma portaria conjunta entre as secretarias de educacao do
estado (SEE) e do municipio (SME) de N° 001, houve a proposta de criagao de grupo de trabalho
Intersecretarial com a finalidade de definir formas de colaboragao entre o Estado de Sao Paulo e o
Municipio de Sao Paulo na educagao basica. Considerando os documentos legais nacionais,
resolveram criar o grupo a fim de darem um melhor atendimento a demanda do municipio de Sao
Paulo, sincronizando os dados cadastrais dos estudantes além de realizarem intercambios
pedagdgicos e troca de experiéncias entre estudantes das referidas redes de ensino.

O Estado de Sao Paulo atuando em regime de colaboragao adota medidas adicionais e instrumentos
juridicos que possam formalizar a cooperagao entre os municipios, sendo os gestores municipais
responsaveis por adotarem as necessarias medidas para consecugdao das metas previstas e o
acompanhamento local da execugao do Plano Estadual de Educacao - PEE. Neste, como no Plano
Nacional de Educagao, sdao considerados os territorios étnico-educacionais e a utilizagdao de
estratégias que levem em conta as especificidades socioculturais e linguisticas e o atendimento as
necessidades especificas na educacao especial de cada comunidade envolvida.

O regime de colaboracao encontra-se fortemente definido em 20 das 21 estratégias do PEE para a sua
meta 1 — de universalizar a educacgao infantil na pré-escola para as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco)
anos de idade e ampliar a oferta de educacao infantil em creches, de forma a atender, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) das criangas de até 3 (trés) anos até 2023.

Ja em sua meta 2 — que trata da universalizagado do ensino fundamental de 9 (nove) anos para toda a
populagao de 6 (seis) a 14 (quatorze) anos e garantir que pelo menos 95% (noventa e cinco por cento)
dos alunos concluam essa etapa na idade recomendada até o uUltimo ano de vigéncia do PEE — o
regime de colaboragdo é mencionado uma vez, ao tratar da cooperagao do estado com a uniao e os
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municipios na chamada publica de criangas e adolescentes fora da escola, em parceria com érgaos
publicos de assisténcia social, satude e protegao a infancia, adolescéncia e juventude.

Em setembro de 2021, pela Lei N° 17.414, foi instituido o Plano de Agdes Integradas do Estado de Sao
Paulo (PAINSP), com o objetivo de promover a assisténcia técnica e financeira do Estado de Sao Paulo,
por intermédio da Secretaria da Educagao, aos Municipios, em regime de colaboragao, para melhoria
da qualidade da educacgao basica publica, sendo que estes podem manifestar interesse em aderir ao
PAINSP via sistema informatizado, indicando as agées em que pretendem a assisténcia técnica ou
financeira, competindo a Secretaria da Educagao decidir a respeito de acordo com a disponibilidade
or¢gamentaria e a adequagao da manifestagao municipal as normas regulamentares.

Quando falamos de municipios, é importante considerar que temos no estado de Sao Paulo 645
localidades, segundo o IBGE com populagdes no ultimo censo (2010) que variam de 11.253.503
pessoas, como o caso do municipio de Sdo Paulo (Capital), ao contraponto do caso de Bora, o menor
do estado com apenas 805 habitantes. Assim, encontrar solugées com seus pares pode ser uma étima
estratégia para melhorar as demandas da comunidade e da educagao local, visto que as
municipalidades caminham muito proximas do chao da sala de aula.

Uma das variaveis para se perceber o movimento de colaboragao é quando detectamos a distribuigao
das escolas entre os sistemas, comparada ao formato previsto pela Constituicao Federal e pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao Nacional. Mesmo sendo de responsabilidade dos municipios, na
educagao publica fundamental de Sao Paulo, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE, temos uma média de 78,4% de escolas municipais que ofertam os anos iniciais (do
1° ao 5° ano), enquanto temos apenas média de 30,9% de escolas municipais que ofertam os anos
finais. Isso indica colaboracao do estado com os municipios, mas ao mesmo tempo a nao
responsabilizacdo destes quanto ao previsto como atendimento prioritario. No estado paulista ha
municipios pequenos e faz-se necessario a mao do estado para suprir deficiéncias econémicas e
pedagdgicas, dai o fato de nos anos finais haver mais escolas estaduais do que municipais. A
demanda de vagas, portanto, é suprida pelo estado para que a educagao seja oferecida a todos com
melhor equidade.

Ao analisar a municipalizagao do ensino fundamental no estado de Sao Paulo, Nicoleti (2014, p. 111)
constatou que "os municipios perderam o centro de referéncia de redistribuicao das politicas publicas
educacionais emanadas da rede estadual de ensino que, em ambito regional eram as Diretorias
Regionais de Ensino", que de forma descentralizada faziam chegar as escolas estaduais as
normatizagdes provenientes da Secretaria Estadual de Educacdo. Oriundas do processo de
municipalizagao surgiram iniciativas passiveis de criticas, principalmente pelos municipios menores,
de buscas por apoio nos sistemas apostilados de ensino.

Temos alguns exemplos de cooperagao no estado de Sao Paulo, como a Avaliagao em Fluéncia
Leitora, as formagoes oferecidas pela Escola de Formagao dos Profissionais da Educagao EFAPE aos
educadores, os convénios de transporte e alimentagao e no tocante as avaliagdes externas. Mas o
didlogo continuo sobre a ampliacao das relagbes entre os sistemas de ensino é uma agao fundamental
para a coeréncia entre as politicas paulistas de educacao.

Alguns municipios paulistas tém optado em se associar a outros proximos, a fim de ampliar e efetivar
as politicas educacionais. Dois modelos tém se destacado: os Arranjos de Desenvolvimento da
Educacao (ADEs), derivados da Rede de Colaboragao Intermunicipal em Educagdo — uma iniciativa
suprapartidaria, sem fins lucrativos, e que representa a unido de forgas institucionais, tanto publicas
quanto privadas, que atuam em regime de colaboragcao — e os Consércios publicos, por meio das
Camaras Técnicas de Educacao. A pratica de politicas em rede é caracteristica da
contemporaneidade e sem duvidas é um formato de organizacdo que contribui para o
desenvolvimento da educacao. No entanto, os ADEs ainda nao estao disseminados como pratica
comum no pais e ha criticas em torno dos seus vinculos com a iniciativa privada.

A experiéncia concreta é a do ADE do Noroeste do Estado de Sao Paulo, iniciada em 2009 por um grupo
de 17 representagdes, a partir de iniciativas entre representantes do movimento Todos pela Educacgao
e liderancas da regidao. Atualmente, o grupo €é composto por 65 municipios, envolvendo
aproximadamente 300 escolas publicas municipais, em um territério que totaliza mais de 680 mil
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habitantes®, na busca por suplementacgéo as politicas publicas dos governos estadual e federal e pelo
fortalecimento regional da educacao.

Os municipios participantes realizam formagdes entre os educadores participantes, com encontros
regulares, além de propiciar discussdes sobre financiamento e avaliagdo. Palestras, oficinas e
exposicoes das boas praticas sao realizadas entre os municipios participantes do ADEs da regiao
paulistana. Entre essas iniciativas de regime de colaboragao, é importante ponderar que os
consércios e os arranjos configuram importantes alternativas frente aos desafios intermunicipais,
mas também que os processo de descentralizagdo de politicas publicas de educagdo devem
pressupor a descentralizagao também de recursos financeiros, para que sejam amenizadas as
desigualdades entre os municipios.

O regime de colaboragao na educagao nao é algo simples e ainda é um grande desafio para o estado
de Sao Paulo. Todavia, com o devido respeito aos principios fundamentais da democracia e da
autonomia e com corresponsabilidade coordenada é preciso superar os problemas da educagao
basica, com vistas ao direito a educacao e a equidade social. "A educagao além de um ato de
conhecimento, é, também, um ato politico". (FREIRE, 1992, p. 25). Como ato politico exige participagao,
postura critica e for¢a de vontade para mudar.

PERSPECTIVAS ATUAIS PARA O FORTALECIMENTO DO REGIME DE COLABORAGAO NO BRASIL

O regime de colaboragao é um conceito importante nas discussoes sobre politicas educacionais no
Brasil e busca compreender as responsabilidades educacionais comuns da Unido, estados e
municipios, visando a colaboracao e a coeréncia no processo de formulagdo e implementagao de
acoes e programas educacionais, respeitando a localizagao geografica e as condi¢gdes educacionais
regionais. Um sistema nacional podera reduzir as diferencas e desigualdades entre os entes federados
e se confirma como caminho necessario para a educagao do pais.

As politicas publicas de educagao nacionais sao responsaveis pelas aprendizagens de estudantes de
todo o Brasil e o regime de colaboragao, colocado na legislagao brasileira, especialmente no artigo
211 da Constituicdo Federal de 1988 e no artigo 7° do Plano Nacional de Educagao, prop6e que os
sistemas de ensino organizem suas redes de forma colaborativa, com o objetivo de propiciar uma
educagao escolar voltada ao desenvolvimento das capacidades cognitivas e sociais, com
aprendizagens significativas e de qualidade para todos.

O regime de colaboracao na educagao foi pensado para que fosse capaz de articular, coordenar e
institucionalizar iniciativas entre os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)
para garantir o direito a educagao basica. Com ele, as esferas de governo tém responsabilidades
conjuntas pelos estudantes de determinado territério e nao apenas por redes ou sistemas
educacionais especificos, repartidos por competéncias definidas.

Para a politica educacional, a colaboracao intergovernamental é importante, pois a organizagao do
sistema escolar brasileiro se da nas bases do federalismo, que precisa assegurar a autonomia, mas
também a interdependéncia das instancias de governo, o que torna necessaria a criagao de
instrumentos de interligagao dessas partes no ambito da educagao. Por essa razao, a Constituigao
brasileira aponta que os sistemas de ensino devem estar organizados em regime de colaboracao.

Na complexa e heterogénea federagao nacional, o trabalho articulado entre municipios para a melhoria
da oferta educacional vem ganhando forga. Observamos, na pratica, aumento do nimero de Arranjos
de Desenvolvimento da Educacdo (ADEs), com modelos de cooperagao se disseminando pelo pais,
visando ampliar a intensidade e a qualidade da relagao entre municipios, com foco nos desafios
comuns e na melhoria da aprendizagem dos estudantes.

No estado do Ceara, apesar de ser uma unidade da federagao pobre — 182 posigao no pais em
rendimento nominal mensal domiciliar per capita (RS 881,00 em 2021), e 172 posicao no pais em indice
de Desenvolvimento Humano, conforme apresenta o IBGE — e apesar das politicas partidarias muito
presentes nas cidades, principalmente no interior, o regime de colaboracao se supera e se firma como
um modelo nacional de articulagao entre estado e municipios. Os indices das avaliagbes em larga

> Fonte: Site da Rede de Colaboragdo Intermunicipal em Educagdo. Disponivel em:

http://www.redeintermunicipaledu.com.br/page-integrantes-item/14. Acesso em: 28 jun. 2022.
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escala, nacionais e estaduais, confirmam a nao solugao de todos os problemas, mas um significativo
avango progressivo nos bons resultados da educacao.

Em Sao Paulo — estado com 2° posigao no pais em rendimento nominal mensal domiciliar per capita
em 2021 (R$ 1.836,00), e 22 posicéo do pais no indice de Desenvolvimento Humano, segundo o IBGE
— 0s pactos entre o governo do estado e municipios, além dos consoércios intermunicipais sdo agbes
que fazem parte da realidade, como no caso do Noroeste paulista. Trabalhos articulados, coordenados
einstitucionalizados pelo governo estadual junto com os municipios sao tentados, a fim de planejarem
acoes que incidam em suprir as necessidades nos diferentes territérios, com formagao, discussoes
sobre financiamento da educagéao e avaliagao integradas.

Entretanto, a articulagdo do regime colaborativo é complexa, e contamos com poucas experiéncias
efetivas contra a desigualdade educacional. Mesmo que a educagdo brasileira esteja se
desenvolvendo com avangos pontuais e significativos, ndo temos um sistema integrativo nacional
para todos. As tensoes entre centralizagao e descentralizagdo e o formato de colaboragao entre os
entes federados sdo elementos essenciais para se compreender as politicas educacionais. No Brasil,
os acordos de cooperagao envolvendo essas politicas ainda demandam muitos esforgos coletivos
dos governos nas trés instancias, requerendo destes o reconhecimento de que o enfrentamento dos
problemas da educagao perpassa as concepgdes politico-partidarias, sobretudo quando a énfase é a
correcao das desigualdades entre as regioes brasileiras.

A colaboragao entre os entes federados na educagao publica é de grande valia, visto que com a
ampliagao e consolidagao do trabalho cooperativo os municipios podem atingir melhores e maiores
condicdes em conhecimento, capacidade e eficiéncia, ganhos tanto para as redes estaduais de
educagao quanto para os municipios, que podem se fortalecer mutuamente com conhecimentos
outros, a partir dos mais diversos olhares para a realidade nacional.

Se o0 que temos em termos de regime de colaboragao colocado em pratica nao é suficiente na
educacao brasileira, isso implica dizer que ainda precisamos unir iniciativas sociais onde a
organizagao sistémica da gestao publica e suas definigdes quanto a abrangéncia, fungdes, objetivos
e responsabilidades dos entes envolvidos estejam bem articuladas.

Embora a criagao do Sistema Nacional de Educacao estivesse prevista no Plano Nacional de Educacgao
para até 2016, e apesar de apenas em 2022 o Projeto de Lei Complementar que o cria ter sido aprovado
no Senado Federal — aguardando aprovagao na Camara dos Deputados — as bases desse sistema
representam caminhos no sentido de diminuir as barreiras que nos distanciam de uma educacao de
qualidade com equidade.

REFERENCIAS

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil 1989. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 13 mai. 2022.

BRASIL. Le/ de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional. 1996. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19394.htm. Acesso em: 10 jun. 2022.

CASTRO, R.P. Gestdo nas escolas publicas municipais da Regido do Cariri: aproximagdes politico-
partidarias, distanciamentos politicos-educacionais. XXI ERED/ERAJU. Sessao Dialogos 1. 2008.
Disponivel em: https://docplayer.com.br/25080845-Gestao-nas-escolas-publicas-muni-cipais-da-
regiao-do-cariri-aproximacoes-politico-partidarias-distanciamentos-politico-educacionais.html.
Acesso em: 20 jun. 2022.

CEARA. Secretaria da Educacao. Regime de colaboragdo para a garantia do direito & aprendizagem: o
Programa Alfabetizacdo na Idade Certa (PAIC) no Ceara / Secretaria da Educagao, Fundo das Nagdes
Unidas para a Infancia (UNICEF). Fortaleza: SEDUC, 2012.

CEARA. Constitui¢co do Estado do Ceara, 1989. Atualizada até a Emenda Constitucional n® 94 de 17
de dezembro de 2018. — Fortaleza: INESP, 2018. Disponivel em:
https://www.al.ce.gov.br/index.php/atividades-legislativas/constituicao-do-estado-do-ceara.
Acesso em: 16 jun. 2022.

FREIRE, P. Pedagogia da esperanga. Paz e Terra, 1992.

Ensaios Pedagdgicos (Sorocaba), vol.6, n.2, mai./ago. 2022, p.29-39 ISSN: 2527-158X



N

!
S
<
n
2
L0

39 0 regime de colaboragao na educagao basica fundamental brasileira...

MCE — Movimento Colabora Educagao. Ceard mostra como institucionalizar a Colaboragdo na
educagdo pode induzir transformagdes. In: Boas praticas. Entrevista. Agosto de 2020. Disponivel em:
https://movimentocolabora.org.br/2020/08/26/ceara-mostra-como-institucionalizar-colaboracao-
na-educacao-pode-induzir-transformacoes/ Acesso em: 19 jun. 2022.

NICOLETI. J.E. Arranjos de desenvolvimento da educagdo: uma alternativa partilhada de gestao
municipal da educagao. Tese de Doutorado. UNESP. Araquara - SP. 2014. Disponivel em:
https://repositorio.unesp.br/bitstream/handle/11449/122046/000816301.pdf?sequence=1&isAllowe
d=y. Acesso em: 29 jun. 2022.

OLIVEIRA, J.B. A municipalizagao gera estimulos para a eficiéncia? Revista Veja. Ed. Online. Dez.
2021. Disponivel em: https://veja.abril.com.br/coluna/educacao-em-evidencia/a-municipalizacao-
gera-estimulos-para-a-eficiencia/. Acesso em: 19 jun. 2022.

OLIVEIRA, R.P.; SOUSA, S.Z. /ntrodug3o. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner
(Orgs.). Educacgao e federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade.
Brasilia: UNESCO, 2010.

SEDUC-CEARA. Cear4 lidera ranking nacional do Ideb 2019. Noticias. Disponivel em:
https://www.seduc.ce.gov.br/2020/09/15/ceara-lidera-ranking-nacional-do-ideb-2019/. Acesso
em: 19 jun. 2022.

VIEIRA, S.L. Educagédo Basica no Ceard. construindo um pacto colaborativo. In: Educagao e
federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: UNESCO, 2010.

VIEIRA, S.L.; VIDAL, E.M. Construindo uma histéria de colaboragao na educagao: a experiéncia do
Ceara. Educ. Soc., Campinas, v. 34, n. 125, p. 1075-1093, out.-dez. 2013. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/es/a/cYncg7cCPSdryYqTvcpjRTg/?lang=pt. Acesso em: 20 jun. 2022.

Recebido em: 10.05.2022
Aprovado em 10.08.2022

Ensaios Pedagdgicos (Sorocaba), vol.5, n.1, jan./abr. 2021, p.29-39 ISSN: 2527-158X



