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Apresentacao

O livro Politicas Publicas para a Educacao Brasileira: desafios emergentes,
traz artigos que abordam e discutem as “Politicas Publicas” de forma ampla, além
do tema “Inclusao”, de forma mais especifica, onde sao tecidos diversos textos com
diferentes olhares sobre a tematica proposta.

O tema Inclusdo nos propicia a reflexdo do quao é importante incluir a
pessoa com deficiéncia nos diferentes espacos: familia, escola, sociedade, mundo
do trabalho. Entao, espera-se que de fato, se revele uma inclusao com qualidade,
pois sabemos os danos que podem ser causados por uma pseudo inclusao.
Percebemos nos textos que aqui discutem esse tema, o cuidado em abordar o
assunto, pois 0 mesmo precisa ser fruto de uma pratica inovadora construida dia
apos dia, partindo da realidade desse sujeito.

Os textos que versam sobre as politicas publicas, nos fazem ampliar os
debates, no sentido de compreender como a educacao tem sido efetivada, quais
mecanismos, leis, planos, metas e projetos que dela decorrem. Assim, convidamos
o leitor a adentrar nas discussoes aqui apresentadas, que nos fazem emergir na mais
profunda discussao teorica.

No livro sao apresentados 03 artigos sobre inclusao: A reflexao tedrica sobre
0s avancos conquistados pela Educacao Inclusiva, focando a sala de recursos; O
direito a Educacao Infantil sob a perspectiva inclusiva em relacao as politicas
educacionais implantadas na Ultima década, e; O espaco laboral para pessoas com
deficiéncia, com a finalidade de reflexao sobre sua insercao na sociedade do
trabalho.

Ademais, apresentamos 17 artigos sobre politicas publicas: A reflexao sobre
o Programa Mais Educacao por meio da perspectiva do Ciclo de Politicas de Ball e
Bowe; A politica educacional como instrumento de insercao das tecnologias digitais
em sala de aula; A relacao existente entre a escola e o CRAS no ambito do Programa
Bolsa Familia e seus desdobramentos; Alternativas para o cumprimento da meta 12
do PNE que discute o aumento de vagas no Ensino Superior; A relacao publico-
privada na educacao em um municipio do estado de SC; Estudo conceitual sobre o
Federalismo e as Politicas Educacionais com vistas a compreensao da centralizacao
e descentralizacdo do SNE; A reflexdo sobre as interagcdes do modelo federativo na
politica publica de Educacao Basica e sua influéncia sobre o PNE, O FUNDEB € o
SNE; A internacionalizacao da Educacao Superior frente ao processo da globalizacao
e politicas de avaliacao; A adog¢ao de um curriculo minimo as quais suscitou muitas
polémicas na rede estadual do Rio de janeiro; A analise da experiéncia da casa
familiar Rural de Santarém (PA) criada pelo Movimento Social do Campo discursos
entre a teoria e a pratica; O plano de acoes articuladas buscando compreender a
dinamica de compartilhamento de poder nas transformacdes recentes do
federalismo brasileiro; A analise da meta 5 e 6 do PNE no que se refere a
alfabetizacao e a educacao integral; As politicas de formacao de professores e a
implantacao do PIBID na perspectiva da relagao publico/privada no Ensino Superior;
Redes globais e educacao onde se discute os conceitos de governanca incorporados



a analise das redes de educacao na América Latina; As concepcoes que permeiam o
projeto de educacao profissional dos alunos do Ensino Médio e finalizando traz a
discussao sobre a Universidade Publica elencando a sua missao e 0 compromisso
social com a sociedade.

Esperamos que ao final da leitura, o leitor sinta-se instigado a ampliar a
leitura, as discussoes e a pesquisa sobre os temas aqui discutidos.

Desejamos a todos uma excelente leitura!ll

Graciele Glap
Lucimara Glap
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RESUMO: A compreensao da dinamica de compartilhamento do poder nas
transformacoes recentes do federalismo brasileiro perpassa pela elucidacao das
regras do jogo federativo existentes na interdependéncia entre os entes federados.
Este texto analisa as diretrizes relacionadas a concepcao, elaboracao e execucao do
Plano de Ac¢oes Articuladas (PAR), discutindo seus limites e possibilidades mediante
o regime de colaboracao. Tomando como referencial a literatura que versa sobre o
federalismo cooperativo, tendo como marco regulatério brasileiro a Constituicao
Federal de 1988 e as concepcdes que regem o PAR, conclui-se que, apesar de
fortalecer a coordenacao federativa do Ministério da Educacao (MEC), o PAR traz
implicacoes negativas do ponto de vista do pacto federativo, pois se sustenta em
relagdes intergovernamentais cujo cerne esta na dependéncia do ente local perante
0 nacional, prevalecendo a autoridade hierarquica entre os entes.
PALAVRAS-CHAVE: Federalismo cooperativo. Plano de Acoes Articuladas. Relacoes
intergovernamentais.

1. INTRODUCAO

A educacao publica brasileira tem enfrentado desafios recorrentes ao longo
do tempo. Os problemas tao conhecidos pela sociedade estao concentrados, dentre
outros aspectos, nas questdes que envolvem o tema da qualidade e os esforcos a
ela relacionados, retratando a preocupacao com as politicas educacionais
delineadas para superar as dificuldades mais marcantes. Isso significa que,
necessariamente, o papel do Estado na formulacdo das politicas deve ser
considerado, especialmente no que diz respeito a oferta da educacao basica no
Brasil.

Uma analise circunstanciada sobre a educacao deve levar em conta a
complexidade das relagdes que envolvem a organizacao politico-territorial adotada
pelo Estado, os limites historicos e sociais que demarcam o federalismo no Brasil e
seus desdobramentos na area educacional. Sinalizando para melhorias nessa area,
busca-se o fortalecimento do pacto federativo, a partir de relacoes de cooperacao
entre os entes federados, para a superacao das assimetrias regionais que demarcam
o cenario educacional brasileiro. Assim, este texto analisa os aspectos fundantes do
federalismo no contexto brasileiro, privilegiando a literatura que discute o papel dos

210



entes federados apds as mudancas ocorridas com a aprovacao da Constituicao
Federal de 1988. Ainda, relaciona a tematica a Educacao, dialogando sobre o regime
de colaboracao e as diretrizes do Plano de Acoes Articuladas (PAR).

Considerando que ha ténues limites entre os espacos de poder
compartilhados pelos entes federados, por vezes previstos na Constituicao, busca-
se uma maior clareza no compartilhamento do poder, mantendo a interdependéncia
entre os entes por meio de regras claras de atuacao em cada nivel de governo.
Questiona-se: o0 PAR fortalece o regime de colaboracao? Seria possivel afirmar que o
PAR efetiva as regras do jogo federativo? Ha a coexisténcia de interdependéncia,
autonomia e cooperacao?

Deve-se observar que a estruturacao do federalismo na educacao mescla-
se a propria formacao historica brasileira, enfrentando um cenario marcado por
desigualdades regionais, fragmentacao do sistema politico e dificuldades na divisao
de atribuicoes entre os trés niveis de governo. As diretrizes adotadas pelo Governo
Federal em decorréncia das novas exigéncias da sociedade, tendo como marco
regulatorio a Constituicao Federal de 1988, favoreceram a instauracao de arranjos
sociais e politicos, voltados para a efetivacao dos preceitos que regem o federalismo
cooperativo, inclusive com o intuito de vencer os limites historicos da politica
educacional brasileira em sua dinamica federativa.

No campo da educacao, essa l6gica de organizacao favoreceu a
descentralizacao das acodes, por meio da definicao de competéncias para os
diferentes entes federados e da introducao de novas iniciativas na gestao das
relagoes intergovernamentais. No federalismo cooperativo, busca-se uma autonomia
baseada na coexisténcia com a interdependéncia entre os entes. Sendo assim, a
decisao de discutir o PAR baseia-se em sua relevancia social e politica, uma vez que
a implementacao das politicas educacionais tem proclamado novas tendéncias nas
relacoes entre o Governo Federal e os municipios. O texto esta organizado em duas
partes. A primeira tece consideracoes sobre o federalismo brasileiro, refletindo sobre
a necessidade de uma melhor coordenacado federativa, e a segunda analisa 0s
aspectos relacionados a gestao educacional disposta pelo PAR.

2. NOTAS SOBRE O PAPEL DOS ENTES FEDERADOS NO REGIME DE COLABORAGAO

Considerando que o federalismo tem grande importancia para o
desenvolvimento da politica social, mas que isso depende do contexto politico em
gue as instituicoes estao inseridas e do tipo de federalismo adotado pelo Estado
(PIERSON, 1995), é preciso analisar os arranjos administrativos e legais que estao
na base das relacdes intergovernamentais no setor educacional brasileiro. Encontrar
uma associacao entre as bases conceituais do federalismo e a educacao é
fundamental para entender como tem se efetivado a cooperacao por meio do pacto
federativo, cooperacao essa que se consubstancia em regime de colaboracao.

A Constituicao Federal (CF) de 1988 (BRASIL, 1988) optou por um
federalismo cooperativo. No terreno das politicas sociais, a Constituicao foi pensada
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para ultrapassar o sistema hierarquico ou dualista, comumente centralizado, e os
modelos de federalismo centrifugo e centripeto (CURY, 2010). Por isso, propds uma
modalidade de federalismo cooperativo, com um sistema marcadamente
descentralizado, caracterizado pela existéncia de fungcdes compartilhadas entre as
esferas de governo, dentro de limites expressos, reconhecendo a dignidade e a sua
autonomia propria, e também pelo fim de padroes de autoridade e responsabilidade
claramente delimitados (ALMEIDA, 2001; CURY, 2010). Esses, portanto, sao os
temas que configuram o contexto imbricado das relacdes intergovernamentais no
Brasil: descentralizacao, autonomia, cooperacao e coordenacao federativa.

Mais um elemento que caracteriza a descentralizacao no Brasil esta
vinculado a associa-la a municipalizacao, constituindo “um modelo no qual, cada
municipio, independente de suas diferencas, deveria assumir todo o rol de politicas
plUblicas que cabem a esse ente federativo” (ABRUCIO, 2001, p. 102). Deve-se
observar que o Brasil € marcado por uma grande disparidade na distribuicao de terra
e populacao entre seus estados, resultando em uma complexa estratificacao dos
estados em termos de importancia econdémica e demografica (COSTA, 2003). As
dificuldades sao também acentuadas pelas desigualdades de capacidades
administrativa, técnica e financeira dos estados e dos municipios. Para enfrentar os
problemas estabelecidos com a implantagcao de um processo descentralizador,
devem ser apreciados assuntos importantes, tais como a construcao de um soélido
pacto nacional, o estabelecimento de boas estruturas administrativas no plano
subnacional e a democratizacao dos governos locais (ABRUCIO, 2002).

O pacto federativo também assume como condicao necessaria a existéncia
de autonomia. Mas, de que autonomia se esta falando? E preciso insistir no fato de
que, muito embora seja possivel discutir o cenario em que o federalismo se
desenvolveu no Brasil, deve haver um significado para a autonomia que seja
inconfundivel, tendo em vista que a autonomia preconizada pelo federalismo
cooperativo é aquela que coexiste com a interdependéncia entre os entes. Por isso,
defende-se que o0s espacos de poder sejam compartilhados entre os entes
federados, sabendo-se que os limites sao ténues, mas entendendo que a autonomia
é condicdo necessaria para a efetivacdo da democracia em ambito federal. E por
essa vertente que se mantém a unidade na diversidade, ou seja, resguardando a
autonomia local.

A CF de 1988 esta firmada como marco juridico essencial a formalizagao do
pacto federativo, pois reline e, a0 mesmo tempo, garante a autonomia de Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 18), com competéncias privativas da
Uniao (art. 22), comuns aos entes (art. 23) e concorrentes entre os entes federados
(art. 24). O estabelecimento de arranjos institucionais e regras de decisao do governo
compreendem uma série de disposicoes jurisdicionais (OBINGER; CASTLES;
LEIBFRIED, 2005), por isso considera-se que a maior expressao do pacto federativo
na area educacional € o regime de colaboracao, cuja demanda por regulamentacao
deve ser prioridade da agenda governamental, pois o0 estabelecimento dos processos
institucionais para a organizacao das politicas publicas depende disso.

Em se tratando do regime de colaboracao e com a finalidade de garantir o
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direito a educacao, o art. 211 da supracitada Constituicao, incluindo as alteracoes
promovidas pela Emenda Constitucional n® 59/2009, preconiza que a Uniao, os
estados, o Distrito Federal e os municipios organizem seus sistemas de ensino em
regime de colaboracao, o qual também é designado pela Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao (BRASIL, 1996), cabendo a Unidao a coordenacao da politica nacional
de educacao, e o exercicio das funcdes normativa, redistributiva e supletiva em
relacao as demais instancias educacionais. Quanto aos municipios, esses sao
responsaveis pela organizacao do sistema municipal de ensino, bem como acao
redistributiva em relacao as suas escolas.

O novo Plano Nacional de Educacao 2014-2024 (BRASIL, 2014) trazem seu
art. 13, com a instituicao do Sistema Nacional de Educacéo, a articulacao entre os
sistemas de ensino, em regime de colaboracao. Logo, ao estabelecer o
desenvolvimento de acoes integradas, retoma os principios do federalismo
cooperativo. O espaco do municipio no regime de colaboracao é afirmado pela via
legal, por meio do direito a emissao de normas e estabelecimento de politicas,
consolidando a nao existéncia de relacoes hierarquicas entre as trés esferas politicas
de poder (Unido, estados e municipios), ao menos no ambito da lei.

A descentralizacao das politicas publicas para estados e municipios, que
passaram a ser provedores de servicos sociais, nao se constitui tarefa facil, por isso,
enfatiza-se a necessidade da coordenacao das acoes. A coordenacao federativa é
necessaria, portanto, porque existem diversas variaveis que comprometem a
dinamica dos arranjos federativos. Pierson (1995) argumenta que o funcionamento
dos sistemas federais tem implicacoes para o poder politico de grupos econémicos,
suas escolhas de parceiros de coalizdo e suas atitudes em relagao a atividade
politica por cada nivel de governo. Para que se possa concretizar o federalismo
cooperativo sob uma coordenacao nacional efetiva, € necessario, em primeiro lugar,
apreender as raizes historicas que criam a natural tensao existente nos arranjos
federativos, a saber, tensdes entre unidade e diversidade, uniao e autonomia,
cooperacao e concorréncia, centralizacao e descentralizacao. Em seguida, deve-se
buscar compreender o tipo de heterogeneidade existente para tracar possiveis e
distintos arranjos que possam resolver essas tensdes, minando as diversidades para
manter a unidade do Estado nacional.

Existe, no Brasil, uma grande conjugacao de esforcos no sentido da
manutenc¢ao da unidade e da definicdo de uma identidade nacional. Reduzir os
efeitos das heterogeneidades brasileiras é tarefa premente dos governos, a partir de
politicas de Estado que, gradativamente, superem as desigualdades regionais. Isso
permite afirmar que a coordenacao federativa no Brasil deve reunir politicas sociais
de combate as desigualdades, considerando, de um lado, a capacidade politico-
administrativa de cada estado e municipio, para prestar assisténcia aos entes que
dela necessitem, e, de outro lado, a diversidade de interesses da sociedade.
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3. O PLANO DE METAS COMPROMISSO TODOS PELA EDUCACAO E O PLANO DE
ACOES ARTICULADAS EM TRES FASES: concepcao, elaboracdo e execucdo no
horizonte do federalismo cooperativo

Ao apresentar o Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE) como
programa de acao, contemplou-se o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacao, programa estratégico do PDE para o planejamento e a gestao educacional
na educacao basica. A sequéncia adotada para a concretizacao dos objetivos do MEC
esta assim relacionada: o PDE funciona como um grande guarda-chuva que abarca
diversos programas, dentre os quais se encontra o Plano de Metas, que, por
conseguinte, referenda o Plano de Acoes Articuladas (PAR). Porém, a elaboracao de
politicas publicas que inclua o poder politico dos varios entes federados, com
interesses e capacidades distintas, certamente criara complicagcbes para a
formulacao, implementacao e modificacao das politicas sociais (PIERSON, 1995).
Origina-se, entao, como imperativo desse texto, analisar essas complicacoes.

O Plano de Metas e o PAR se assentam nas seguintes bases normativas:
Decreto n°® 6.094, de 24 de abril de 2007; Resolucdo FNDE n° 29/2007, de 20 de
junho de 2007; Resolucao FNDE n° 14/2012, de 8 de junho de 2012; Lei n° 12.695,
de 25 de julho de 2012. Sao esses os documentos que fixam as condigoes de
prestacao de servicos pelo Governo Federal, em regime de colaboracao com estados
e municipios, determinando aspectos como a elaboracao do PAR, regras de
participacao dos entes, instituicao do Ideb, critérios para adesao ao Plano de Metas,
condicOes para a assisténcia técnica e financeira, definicao das responsabilidades
dos agentes, instrumentos para transferéncia de recursos financeiros,
acompanhamento e controle social dessas transferéncias.

Com o objetivo de construir relacoes de sentido mais profundas entre os
principios do federalismo cooperativo e o PAR, enquanto politica publica de
responsabilidade do Estado, é necessario realizar um estudo do resgate historico do
PAR, buscando elementos que permitam uma melhor compreensao dos fatos desde
a origem, em abril de 2007. A UNESCO desenvolveu um relatério no qual descreve o
historico acerca da concepcao e criacao do Plano de Metas, bem como do processo
de sua implementacao. Declara-se, nesse documento, que 0S pontos mais
importantes postos em pauta para a criacao do Plano de Metas foram (BRASIL,
2010, p. 6-7):

a) a necessidade de realizar um diagnostico da situacao educacional de
cada Estado e cada Municipio, assim como a elaboracado de plano de
acgao;

b) a prioridade de atendimento, pelo MEC, aos municipios com menor IDEB;

c) o agrupamento dos programas e acdes do MEC e FNDE em eixos
tematicos, linhas de acao e itens financiaveis.

Assim, tomando como alicerce o disposto nos art. 23, inciso V, art. 205 e art.
211, paragrafo 1°, da Constituicao Federal de 1988, e nos arts. 8° a 15 da LDB
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9.394/96, o Plano de Metas foi instituido por meio do Decreto 6.094, de 24 de abril
de 2007 e se intitula, no art. 1°, como “a conjugacao dos esforcos da Uniao, Estados,
Distrito Federal e Municipios, atuando em regime de colaboracao” (BRASIL, 2007a,
n.p.). Porém, ao analisar o relatorio da UNESCO, percebe-se que uma primeira versao
do Plano de Metas foi elaborada inicialmente por dois consultores do MEC, para,
depois, ser discutida e referendada em reunido com outras oito pessoas,
representantes do MEC, FNDE, UNICEF, UNESCO e INEP (BRASIL, 2010). Portanto,
se a elaboracao desse documento-base ndo contou com a participacao de todos os
entes federados, a “conjugacao de esforcos” nao se deu no sentido da discussao
coletiva sobre os objetivos e principios do programa ou das estratégias de execucgao.

A participacao da Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao
(Undime) no processo de concepcao do Plano de Metas e do PAR nao foi confirmada,
embora se reconheca a importancia da atuacao dessa instituicao no momento em
que foi necessaria a mobilizagdo dos municipios para aderir ao PAR, ou seja, na
etapa de elaboracao. Camini (2009, p. 255) também confirma essa informacao em
seu estudo:

a iniciativa da mobilizacdo e convite para estabelecer parceria com o0s
entes federados, estados, municipios e Distrito Federal para a adesao a
proposta, traduzida em compromisso que implica em assumir as diretrizes
ja estabelecidas no Decreto Federal n°. 6.094/2007 partiu do MEC. A
pesquisa revelou a participacao privilegiada da UNESCO e UNICEF nos
debates iniciais e na realizacao de pesquisas que deram origem as
diretrizes do Plano. A Undime, no que pese ter confirmado também sua
participacao, o que ficou evidenciado € que a sua insercao efetiva ocorreu
através da adesao e mobilizacao ja no processo de implantacao do Plano
de Metas Compromisso.

O Decreto n° 6.094 apenas define as atribuicbes dos municipios para
concretizar as metas, acarretando implicacoes negativas do ponto de vista do pacto
federativo, do regime de colaboracao e das relacoes intergovernamentais, pois nao
se efetivaram os principios da interdependéncia, da autonomia, da cooperacao, nem
a garantia da equidade. Ora, se, com a redemocratizacao, o0 municipio “ganhou”
autonomia pela via da descentralizacao, deveria, portanto, fortalecer sua capacidade
institucional de formulacao e implementacao de politicas educacionais, mas
permanece na retaguarda do Governo Federal, atuando como mero executor da
politica. Segundo Elazar (2011), o problema da descentralizacao € que, devido a
existéncia da autoridade de um governo central, este pode descentralizar e
recentralizar novamente, se quiser. Nao seria esse o0 caso da concepcao do Plano de
Metas? Defende-se que sim, pois o MEC recentralizou a concepcao do Plano para
depois descentralizar apenas sua execugao, como sera discutido mais adiante.

Dentre as razbes que nortearam a concepcao do Plano de Metas, é
importante registrar que, de acordo com o documento da UNESCO, o mesmo foi
criado porque, em meio a outros fatores, constatou-se a baixa capacidade
institucional dos municipios brasileiros:

Um dos fatores que levou a criacao do Plano de Metas Compromisso Todos
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pela Educacéao foi a percepc¢ao do presidente do FNDE, Daniel Balaban,
gquando através de estudos identificou que o0s municipios que
apresentavam projetos ao FNDE, a fim de obterem recursos eram sempre
0s mesmos. De acordo com relatos do proprio presidente, em torno de 80%
dos municipios brasileiros nunca sequer haviam apresentado projetos
para obtencao de recursos, ou entao, quando apresentavam, estes eram
reprovados: ou pela forma ou pela inconsisténcia da proposta. Ou seja,
aqueles municipios mais bem preparados, seja por sua capacidade
técnica, seja pela facilidade na contratacao de consultorias especializadas
na confecgcao de projetos, sempre acabavam obtendo os recursos (cerca
de 20% do total de municipios). E os demais, aqueles com baixa
capacidade técnica ficavam a margem de conseguir qualquer forma de
financiamento gerado pelas transferéncias voluntarias. O Unico acesso,
até entao era aquele garantido pelas transferéncias legais (BRASIL, 2010,
p. 4).

Sobre esse enfoque, cabe destacar que € devido a existéncia de varias
unidades constituintes que ha implicacoes para 0s atores sociais, pois um ambiente
institucional mais complexo e fragmentado cria um cenario bastante distinto de acao
estratégica (PIERSON, 1995). Como o0s municipios brasileiros apresentam,
historicamente, um cenario fragmentado em relacao a sua formacao e a capacidade
institucional, possivelmente essas acoes estratégicas distintas estejam relacionadas
a urgente necessidade, visualizada pelo FNDE, para o estabelecimento de politicas
de inducao, estimuladas pelo Governo Federal, como é o caso do PAR. O MEC ja
reconheceu essa deficiéncia, pois, quando constatou que o ldeb da rede municipal
estava inferior ao da rede estadual, observa que o processo de municipalizacado nao
foi acompanhado dos devidos cuidados (HADDAD, 2008). Assumindo, portanto, um
carater centralizador, o PAR configura-se como um instrumento que busca
“compensar a fragilidade operacional e politica dos entes, o que justifica uma
intervengao planejada pelo centro” (FERREIRA, E.; FONSECA, 2011, p. 88).
Considera-se que intencao do PAR é positiva, porém, traz como implicacao o fato de
nao envolver os entes na concepcao dos programas e acoes.

As heterogeneidades que estao presentes no territorio brasileiro configuram,
na educacao, um cenario de desigualdade que culmina com a trajetoria histérica de
dificuldade de acesso a educacao. Visando ao enfrentamento das desigualdades
educacionais que marca esse regionalismo, reconhece-se que “toda discrepancia de
oportunidades educacionais pode ser territorialmente demarcada: centro e periferia,
cidade e campo, capital e interior” (HADDAD, 2008, p. 5). Assim, o Governo Federal,
por meio do MEC, afirma a importancia do vinculo entre educagcao e ordenacao
territorial, uma vez que € no territério (municipio) que as clivagens culturais e sociais,
dadas pela geografia e pela histéria, se estabelecem e se reproduzem. Isso porque
nao ha escola localizada geograficamente na Unidao ou no estado. A escola esta no
municipio. Obinger, Castles e Leibfried (2005) asseguram que o federalismo
desenvolve um conjunto de arranjos institucionais e regras de decisao do governo
central que incorporem os interesses de base territorial. Portanto, da perspectiva do
federalismo, a inducao de uma relacdao da Unido com os municipios para o
desenvolvimento cooperativo e articulado de politicas sociais firma-se no sentido da
reducao dessas heterogeneidades. Contudo, analisando a fase de concepcgao do
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PAR, verifica-se que, no caso brasileiro, essa funcao € exercida com fragilidade,
especialmente no que se refere a articulacao do governo central com as unidades
subnacionais.

O Plano de Metas e o PAR estao imbricados por natureza. O art. 9° da
Resolucao FNDE n° 29/2007 define que “as acoes que compdoem o Compromisso
serao implementadas progressivamente e constarao do Plano de Acoes Articuladas
(PAR)” (BRASIL, 2007b, n.p.). Assim, tanto o Plano de Metas quanto o PAR estao
estruturados em torno de quatro dimensoes: | — Gestao Educacional; Il - Formacao
de Professores e dos Profissionais de Servico e Apoio Escolar; Ill - Praticas
Pedagogicas e Avaliacao; e IV - Infraestrutura Fisica e Recursos Pedagogicos. Em
termos de estrutura, cada dimensao é composta por areas de atuacao, e cada area
apresenta indicadores especificos.

O PAR 2011-2014 sofreu alteracbes em sua estrutura, passando a
contemplar um maior nimero de indicadores em relacao a sua primeira versao:
“foram incluidos novos indicadores, bem como alguns ja existentes tiveram sua
redacao aprimorada, para que o diagnostico seja realizado de forma mais proxima
da realidade de cada municipio e com maior precisao” (BRASIL, 2011, p. 6). O
modelo proposto pelo MEC sofreu modificacoes significativas, porém esse momento
nao se configurou como uma etapa participativa, em que 0os municipios pudessem
propor, criticar, sugerir. Os limites enfrentados pelo Governo Federal sao
compreensiveis, no sentido de que coordenar uma politica publica de dimensao
territorial envolve dificuldades, mas considera-se que 0 espaco para a colaboracao
estaria mais concretamente firmado se tivesse ocorrido abertura a participacao dos
municipios na avaliacao das mudancas. Nesse sentido, Garcia e Queiroz (2012, p.
190) avaliam que “a participacao dos sujeitos nos processos decisorios nao tem sido
uma constante na histéria da educacao brasileira”. Destarte, a autonomia do
municipio foi mais uma vez cerceada; nao puderam participar do processo de
concepcao do PAR, e agora, quando haveria a possibilidade de serem contemplados
para colaborar com o novo modelo, nao puderam, mais uma vez, participar. Restou-
Ihes, portanto, refletir sobre os indicadores do diagnostico, elaborar o PAR 2011-
2014 e executar as acoes definidas.

Sobre a segunda fase, de elaboracao do PAR pelo municipio, mudancas
significativas na relacao entre a Uniao e os entes federados foram introduzidas com
o Plano de Metas. Reconhecendo as dificuldades de grande parte dos municipios, o
MEC compromete-se a oferecer assisténcia técnica aos mesmos na elaboracao do
PAR. Nessa perspectiva, Saviani (2009) posiciona-se em favor da iniciativa de
construir um processo sistematico e continuado de assisténcia, pois, em razao das
insuficiéncias técnicas e financeiras e dos altos indices de desigualdades entre os
municipios, a transferéncia do ensino fundamental aos mesmos tem se constituido
como um ponto de estrangulamento, agravando as deficiéncias qualitativas da
educacdo. E nesse sentido que Pierson (1995) argumenta que, no dilema do shared
decision making (tomada de decisao conjunta), as unidades constituintes podem
empregar estratégias variadas para contornar arranjos que achem problematicos. O
Plano de Metas seria, nesse contexto, uma das estratégias do Governo Federal para
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minimizar essas insuficiéncias. Nesse sentido, visto do angulo politico, “o
planejamento esta intimamente ligado a prépria estrutura do regime federativo e das
condigcoes por ele impostas no que diz respeito ao movimento de centralizagao-
descentralizacao administrativa e financeira” (FERREIRA; FONSECA, 2011, p. 81).

Para auxiliar os municipios quanto a elaboracao do PAR, o MEC produziu
uma série de documentos, os quais especificam informacoes detalhadas sobre os
programas e acoes das diversas secretarias do MEC, além de explicar o passo a
passo do diagnodstico e dos planos de agao do PAR 2007-2010 e 2011-2014 no
SIMEC, conforme lista a seguir:

a) Guia Pratico de Acoes: versoes de 2007, 2009 e 2011.

b) Manuais de Elaboracao: Instrumento de Campo (agosto de 2008),
OrientacOes gerais para aplicacao dos instrumentos (setembro de
2008), Orientagoes gerais para elaboracao do Plano de Acodes
Articuladas dos municipios (novembro de 2009), Orientacoes para
elaboracao do Plano de Acdes Articuladas dos Municipios 2011-2014
(setembro de 2011), Orientagoes para atualizacdo do Plano de Agdes
Articuladas do municipio (junho de 2013).

A elaboracao do PAR segue alguns procedimentos (BRASIL, 2007b):
primeiro, o diagnéstico do contexto educacional; segundo, acdoes a serem
implementadas e os respectivos resultados esperados; terceiro, metas a atingir para
o desenvolvimento do ldeb. A concretizacao dos objetivos do Plano de Metas esta
atrelada ao que dispdéem os arts. 3°, 4° e 5°, do Decreto n°® 6.094, estabelecendo o
termo de compromisso como condicao para a adesao ao Plano e o IDEB como
indicador para a verificacao do cumprimento das metas fixadas no termo de adesao.
Na verdade, o Decreto trata a adesao como voluntaria, mas condiciona o
recebimento do apoio a assinatura do termo, ao compromisso de realizacao da Prova
Brasil e a elaboracao do PAR. E as agdes do mesmo foram direcionadas pelas
projecoes do IDEB, com o objetivo de serem atingidas as metas intermediarias
previstas pelo MEC.

Em termos operacionais, conforme explicita o primeiro documento
preparado para orientar as equipes na elaboracao do PAR 2007-2010, denominado
“Instrumento de Campo”, essa elaboracao deveria ser realizada com base em um
instrumento que cumpre trés etapas (BRASIL, 2008): a Parte | (Elementos pré-
qualificados) com informacdes sobre dados da unidade e dados demograficos e
educacionais quantitativos, a Parte Il (Instrumento para coleta de informacoes
qualitativas), com o diagnostico da situacao educacional local baseado nas quatro
dimensoes, e a Parte lll (Sistematizagao das informacdes) contempla o quadro com
a pontuacao para sintese por indicador, sintese por dimensao e sintese das questoes
pontuais.

Desse modo, os elementos pré-qualificados serviriam de subsidios para
auxiliar no diagnoéstico que, conforme informacgdes do “Instrumento de Campo”, os
indicadores sao assinalados segundo critérios, cuja descricao corresponde a quatro
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niveis, sendo a pontuacao 4 a mais positiva e a pontuacao 1 a que sinaliza uma
situacao mais negativa (BRASIL, 2008). Apds apresentar essa estrutura, esse
mesmo documento traz uma afirmacao acerca dos critérios, a qual merece ser
discutida:

Cabe lembrar que critérios e indicadores ndao devem ser entendidos como
inflexiveis; qualquer objeto educacional em avaliacao existe num mundo
de juizos de valor muitas vezes conflitantes, o que exige dos avaliadores
uma analise equilibrada, sensata e voltada para o reconhecimento da
realidade local (BRASIL, 2008, p. 10, grifo nosso).

Se a propria estrutura estabelecida para a analise diagnéstica culmina com
a escolha de uma pontuacao, entao, nao havera, como resultado da avaliacao, um
diagnéstico que permita muita flexibilidade, pois, em determinado momento, sera
necessario escolher um nimero que melhor retrate a realidade observada. Nesse
caso, pela propria afirmacao supracitada, observa-se o reconhecimento dessa
limitacao do instrumento de diagnéstico, dado que ha mdultiplos olhares por parte
dos avaliadores, embora se defenda, de forma contraditoria, que os critérios e
indicadores sao flexiveis.

No exercicio do PAR, Haddad (2008, p. 14, grifo nosso) o considera uma
politica que “agrega ingredientes novos ao regime de colaboragao”. Nas palavras do
entao Ministro da Educacao, esses ingredientes estariam relacionados a “convénios
unidimensionais e efémeros” que foram substituidos pelo PAR, visando a garantir a
sustentabilidade das acdes que o compdéem (HADDAD, 2008, p. 14), mas é
necessario considerar que, embora se perceba, com essa iniciativa, uma maior
transparéncia em relacao ao uso dos recursos financeiros publicos, a adesao ao PAR
direcionou estados e municipios a seguirem as estratégias preestabelecidas pelo
MEC, limitando a acao dos entes as metas concebidas em ambito nacional. Se o
espaco do municipio no regime de colaboracao € afirmado pela Constituicao Federal
de 1988, quando mediante o alargamento de responsabilidades e competéncias,
possibilitou aos municipios criarem seus proprios sistemas de ensino, atribuindo-
Ihes autonomia relativa na formulacao de politicas educacionais, aqui, com o PAR,
esse espaco foi sendo restringido, sobretudo no que se refere a sua possibilidade de
conceber politicas locais.

Nesse sentido, o contetdo do livro do PDE utiliza um discurso que nao
corrobora a pratica demandada aos gestores municipais, pois emprega termos que
remetem a ideia de que ha tomada de decisao conjunta (WRIGHT, 1978; WATTS,
2006), porém, na pratica, descentralizou-se para a gestdao municipal apenas a
elaboracao do PAR, nao compartilhando com os entes de todas as fases que o
compoe. Isso fica claro pelo art. 14 da Resolucao FNDE n°® 47/2007, quando diz que
“0s Municipios [...] serao comunicados sobre [...] o regime de colaboracao” (BRASIL,
2007Db, p. 1, grifo nosso). O texto diz que os planos serdo “construidos com a
participacdo dos gestores e educadores locais, baseados em diagnéstico de carater
participativo, [...] que permite a analise compartilhada do sistema educacional”
(HADDAD, 2008, p. 14, grifo nosso). Para que essa afirmacao pudesse ser mais bem
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concretizada, deveria haver dois tipos de estrutura: intergovernamental, para facilitar
a consulta, a coordenacao e a tomada de decisdo conjunta entre os governos, e
intragovernamental, permitindo a coordenacao das relacdes com outros entes, de
modo a participarem efetivamente dessas interacoes (WATTS, 2006).

Analisando a terceira fase, execucao do PAR pelo municipio, questiona-se:
essa execucao estaria relacionada a descentralizacao de acdes? Estaria, enfim,
proporcionando o regime de colaboracao? Para discutir essas questoes, é necessario
refletir sobre o conteldo dos planos. Existem, basicamente, trés formas de
cumprimento das subacdes que compoem os planos (BRASIL, 2011): assisténcia
técnica do MEC, assisténcia financeira do MEC e executada pelo municipio. Assim,
elaborado o PAR, o municipio deve realizar uma parte das acoes, mas também fica
na dependéncia do MEC, a espera da assisténcia técnica e financeira. Ou seja, 0
municipio deve desenvolver algumas acdes no ambito local, mas estas estao
atreladas a um conjunto de outras acoes vinculadas. Poderia, entao, o PAR, na fase
de execucao, aproximar-se da ideia de pacto de colaboracao? Possivelmente essa
politica tem a intencao de promover a “unidade na diversidade”, expressao primeira
do federalismo cooperativo, na medida em que pretende, no universo de mais de
cinco mil municipios brasileiros, com suas especificidades regionais, garantir que
todos tenham o mesmo diagnéstico e 0 mesmo padrao para os planos de acao.
Ainda, que tenham todos a oportunidade de receber assisténcia técnica e financeira
do MEC.

Em que pesem todas as contradicoes e limites observados nas fases de
concepcao e elaboracao do PAR, reconhece-se que, na fase de execucao, 0 mesmo
procura contemplar as acoes que possam conduzir o municipio ao alcance de uma
educacao de melhor qualidade. Mas o federalismo cooperativo busca uma
autonomia baseada na coexisténcia com a interdependéncia entre os entes. Assim,
€ preciso insistir no fato de que, em se tratando da execucao do PAR, essa afirmacao
seria verdadeira apenas parcialmente, ou seja, existe a interdependéncia, mas essa
se materializa de forma paradoxal: de um lado, sdo previstas acoes em gue tanto o
ente nacional quanto o ente local comprometem-se, porém, de outro lado, a
estrutura do PAR nao permite ao ente local (municipio) exercer sua autonomia em
termos de decisao.

Avaliam-se entao, trés fases que compreendem a discussao em torno do
PAR: concepcao, elaboracao e execucao. O MEC exerce sua fung¢ao de coordenacao
federativa, assumindo como desafio o papel de “estimular que as formas de
colaboracao entre os sistemas de ensino sejam cada vez mais organicas” (BRASIL,
2014, p. 8). Por meio do Plano de Metas, o PAR se apresenta como instrumento que
visa a superacao das lacunas de articulacao federativa, buscando, no horizonte das
relagoes verticais, fundamentar e concretizar o alcance das metas nacionais.

A interdependéncia das relacoes intergovernamentais entre as unidades de
governo pode firmar-se mediante trés modelos, delineados por Wright (1978):
Autoridade Separada (autonomia), Autoridade Sobreposta (negociacao) e Autoridade
Inclusiva (hierarquia), expressos na Figura 1.
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Figura 1 - Relacionamento entre as unidades nacional, estadual e local

Descrigao: Descrigao: Descrigao:

Autoridade Separada Autoridade Sobreposta Autoridade Inclusiva
Relacionamento: Relacionamento: Relacionamento:
Independente ou dual Interdependente Dependente
Tipo de Autoridade: Tipo de Autoridade: Tipo de Autoridade:
Autonomia Raraanha Hierarquia
Neaociacao
Gov
Gov N-E Gov Nacional
Nacional Estadual
Gov
Estadual
o 4 Nacional
Hadional y Estadual ‘ LGOVI
| Local oea
CONL E-L

Gov \ Gov
Estadual Local

Gov
Local

Fonte: Wright (1978).
Legenda: N = Nacional; E = Estadual; L= Local.

Os modelos denominados Autoridade Separada e Autoridade Inclusiva
encontram-se nas extremidades do espectro: no primeiro, o governo nacional e 0s
governos estaduais sao autbnomos, enquanto, no segundo, prevalece a hierarquia
(WRIGHT, 1978). O modelo de Autoridade Sobreposta é o mais representativo do
funcionamento das relagbes intergovernamentais. Os circulos sobrepostos
expressam trés caracteristicas particulares do modelo: primeiro, as esferas do
governo envolvem a tomada de decisao simultanea entre unidades (ou funcionarios)
nacional, estadual e local; segundo, as areas de autonomia e dominio de cada
jurisdicao especifica sao comparativamente pequenas; terceiro, o poder e a
influéncia permitidos, a cada esfera do governo, sao limitados, e, por isso, produzem
um padrao de autoridade em que prevalece a negociacao (WRIGHT, 1978).

As relacoes intergovernamentais estabelecidas com o0s procedimentos
operacionais determinados para a elaboracao dos planos de acao do PAR, estaria,
dentro dos modelos delineados por Wright (1978), em um padrao que foge ao ideal
de autoridade interdependente. Buscando uma aproximacado com esse modelo,
existiriam arenas de interdependéncia para a concepcao e a elaboracao da politica
educacional no entorno do PAR, prevalecendo a barganha entre o Ministério da
Educacao (MEC), Secretaria Estadual de Educacao (SEED) e Secretaria Municipal de
Educacao (SME) sobre o contelddo dessa politica educacional, conforme ilustra a
Figura 2.
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Figura 2 - Simulagao de Modelo de Autoridade Sobreposta no ambito do PAR

Fonte: elaborado pelos autores com base em Wright (1978)

No entanto, tomando como base a exposicao acerca do modo pelo qual o PAR
foi concebido e elaborado nos ciclos 2007-2010 e 2011-2014, bem como pela
maneira como sua execucao esta pautada, verifica-se que, na pratica, esse modelo
de Autoridade Sobreposta nao esta em vigor. Ademais, nao se percebem arenas de
negociacao relacionadas a concepcao do PAR que tenham envolvido os entes
federados dos niveis estadual e local. Tal entendimento também se da pelo fato de
gue o MEC reuniu as informacoes do PAR no sistema de informacdes SIMEC, que
concentra os dados das trés etapas que compdem a elaboracao/execucao do PAR:
diagnéstico da realidade do municipio, elaboracdo dos Planos de Acao e
monitoramento das agoes planejadas. No entanto, o SIMEC incorporou um modelo
elaborado pelo MEC, em uma estrutura padrao para todos os municipios brasileiros,
nao permitindo levar em consideracao as especificidades da realidade local.
Compreende-se, assim, que nao &€ o modelo que se adequa as necessidades
municipais, mas € o municipio que precisa se adaptar ao modelo proposto, ou - por
que nao dizer? - imposto.

0 padrao de relacoes intergovernamentais que sustenta a l6gica do PAR esta
relacionado ao modelo de Autoridade Inclusiva, no qual os estados e municipios
configuram-se como unidades administrativas, e o0 governo nacional, como
centralizador das decisoes. Tal modelo estaria desenhado da seguinte forma (Figura
3):
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Figura 3 - Simulacao de Modelo de Autoridade Inclusiva no ambito do PAR

Fonte: elaborado pelos autores com base em Wright (1978)

As relacoes, nesse modelo, baseiam-se em um relacionamento cujo cerne
esta na dependéncia do ente local perante o nacional, ou seja, prevalece a
autoridade hierarquica entre os entes. Os argumentos que sustentam que, no ambito
do PAR municipal, o MEC estabelece uma relacao com as Secretarias Municipais de
Educacao em que prevalece a hierarquia sao:

a)

os relatos da UNESCO demonstram que o PAR foi pensado e planejado
para todo o territério nacional a partir de um pequeno grupo de
consultores do MEC;

criou-se uma estrutura padrao, sendo o PAR inserido em um formato de
diagnostico e analise que nao contempla todas as especificidades
regionais;

o0 papel desempenhado pelo entes estaduais (por meio das SEE) na
concepcao, elaboracao e execucao do PAR municipal é periférico, pois
varia de acordo com os interesses de cada estado, podendo, inclusive,
inexistir qualquer relacao sobre esse tema, motivo pelo qual utilizou-se
uma linha tracejada na Figura 2;

0 segundo ciclo de planejamento foi iniciado (2011-2014) com alguns
ajustes na metodologia, porém, nao se tem relatos do envolvimento dos
municipios nessa avaliacao;

ao utilizar um sistema de informacao como instrumento de
operacionalizacao do PAR, evidenciou distanciamentos entre o0s
municipios no quesito da competéncia técnica para manusear o sistema.

Refletir sobre como seria se 0 modelo de Autoridade Sobreposta estivesse
em vigor € importante porque fornece a base conceitual para ir além do que se

apresenta

no campo situacional, permitindo pensar sobre diferencas nas relacoes

entre os entes federados, quando compartilham competéncias em termos de
politicas educacionais. E preciso pensar nas dificuldades de concretizacao do
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modelo. As relacoes baseadas em autoridade sobreposta requerem um processo
decisorio de negociacao, ou seja, um processo de tomada de decisao que difere de
uma abordagem hierarquica ou independente. No entanto, conforme alertam
Agranoff e Radin (2014), os requisitos legais e formais ligados a implementacao de
programas federais tendem a se reverter para esses dois modelos tradicionais, pois
as regras e regulamentos estabelecidos raramente criam um método adequado para
conceber espacos e processos de relacoes de barganha. Ademais, quanto maior o
nlimero de atores envolvidos no processo de implementacao de politicas, mais
complexo € esse processo.

Ainda que o modelo de Autoridade Sobreposta possua limites a sua
implementacao, as seis caracteristicas originais propostas por Wright (1978) nao s6
permanecem atuais, como também tém crescido, conforme constatam Agranoff e
Radin (2014): primeiro, o poder esta cada vez mais disperso - pode variar do governo
federal para os estados, para os governos locais, ONGs, empresas subcontratadas;
segundo, a autonomia continua sendo limitada, mas defini-la € cada vez mais dificil,
com tantos atores e interesses; terceiro, a interdependéncia € mais facilmente
reconhecida, mas cada vez mais problematica em termos praticos; quarto, embora
a cooperacao seja bastante procurada, a natureza competitiva das diversas
organizacoes envolvidas € latente; quinto, a barganha e a negociagao permanecem,
mas agora estende-se para além das preocupacoes sobre a responsabilidade dos
programas, pois incluem informacao, conhecimento, recursos e uma série de
guestoes legais; e sexto, a negociacao continua sendo a principal ferramenta
interativa, mas segue, frequentemente, outros processos de relacoes
intergovernamentais, que vao desde parametros regulamentares de dois niveis de
governo a processos organizados em rede.

Assim, para que o PAR possa ser considerado como uma politica em que
prevalece a barganha e a negociacao, sera necessario superar o padrao hierarquico
vigente, pois, atualmente, a politica educacional planejada pelo ente federado
nacional, o MEC, é apenas executada pelo ente local, o municipio. E, apesar do
esforco em retratar alguma relacao entre o ente estadual e o municipal no ambito
do PAR, sabe-se que o PAR municipal sequer considera a existéncia de acoes de
envolvam alguma assisténcia estadual. Se assim o fosse, nao existiria apenas
“assisténcia técnica do MEC”, “assisténcia financeira do MEC” e “executada pelo
municipio” como formas de execucao, ou seja, existiria alguma forma de “assisténcia
do estado”, mas nao ha. Ainda, nao foi possivel constatar, na analise dos
documentos normativos e instrucionais relacionados ao PAR, mencao formal sobre
o papel a ser exercido pelos governos estaduais na assisténcia a elaboracao do PAR,
ou seja, na fase de diagnodstico e construcao dos planos de acao.

4. CONCLUSAO

Este texto analisou as concepcoes que regem o PAR, sob o prisma da
literatura que versa sobre o federalismo e suas nuances. Nas trés fases que
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compreendem a discussao em torno do PAR - concepcao, elaboracao e execucao -
observou-se um primeiro momento de total centralizacao por parte do MEC, com a
concepcao do PAR 2007-2010 e também com as mudancgas promovidas no PAR
2011-2014, sendo pensadas exclusivamente por uma pequena equipe do MEC. Em
um segundo momento, o MEC descentraliza para o municipio a fase de elaboracao
do PAR, dando a impressao de que, por meio da descentralizacao, o municipio estaria
por exercer sua autonomia em termos do planejamento educacional, mas tal
autonomia é regulada pela propria estrutura padrao que foi criada. E, em um terceiro
momento, esta a execucao das acoes, fase marcada por uma articulacao federativa
um pouco mais acentuada.

O PAR é um mecanismo institucional do Governo Federal que intenciona
proporcionar o fortalecimento das relacdées intergovernamentais no ambito da
educacao basica, visando a melhoria da qualidade da educacgao. Para isso, traz como
pauta a coordenacao federativa de um rol de acdes concebidas pelo MEC, com a
execucao de objetivos compartilhados com os municipios. De um lado, o PAR
representa um avanco no sentido de garantir a adesao, mediante termo de
compromisso, de todos 0os municipios brasileiros para realizar sua elaboracgao. Tal
fato permite que o MEC coordene agdes padronizadas em todo o territorio nacional,
monitorando, a partir do IDEB, a qualidade de educacao basica nacional. De outro
lado, nao se pode afirmar que o PAR é garantidor da combinacao de autogoverno
(self-rule) e normas compartilhadas (shared rule), pois 0 mesmo nao permite ao
municipio exercer sua autonomia, uma vez que 0 municipio nao pode alterar ou
excluir qualquer uma das acoes, tampouco acrescentar outras acoes que considere
essenciais.

Conclui-se que 0 municipio ndao tem desempenhado um papel central no que
concerne a concepcgao e a elaboracao do PAR. Se Opeskin (2001) ja discutiu que a
imagem de camada de bolo (layer-cake), com cada nivel de governo com pouca
oportunidade ou necessidade de interacao esta ultrapassada, sendo a realidade
atual mais parecida com um bolo marmore (marble cake), ou seja, com uma mistura
de atividades e de relacoes de cooperacao entre os diferentes niveis de governo,
entao, o PAR esta sustentado na visao tradicional da camada de bolo no federalismo
(layer-cake), com os trés niveis de governo quase totalmente separados. Isso
contrasta com o que propbe o regime de colaboragdo, pois esse tipo de
descentralizacao de agdes nao atua com interdependéncia, nao é garantidora de
autonomia para o municipio nem fortalece a ideia de cooperagao do pacto federativo.

A autonomia do municipio é ferida ao nao permitir que possa participar da
concepcao do PAR, tampouco possa decidir, na fase de elaboracao, sobre o contelddo
dos planos, restando apenas executa-los. Isso posto, somente é possivel deduzir que
as relagoes intergovernamentais entre os entes desembocaram, no dilema do
shared decision making, em uma tomada de decisao conjunta que levou a arranjos
politicos por vezes insatisfatorios.
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ABSTRACT: The comprehension of the power-sharing dynamic in recent
transformations of Brazilian federalism requires an elucidation of the federative
game rules existent in the interdependency of the federated entities. This paper
analyzes the guidelines related to the conception, elaboration and execution of the
Plan of Articulated Actions (Plano de Acoes Articuladas - PAR), discussing its limits
and possibilities through the collaboration regime. Taking as reference the theory of
cooperative federalism, having as a Brazilian regulatory framework the Federal
Constitution of 1988 and the conceptions that regulate the PAR, it is concluded that,
despite strengthening the federative coordination of the Ministry of Education
(Ministério da Educacao - MEC), the PAR has negative implications from the point of
view of the federative pact as it is based on intergovernmental relations whose core
is in dependence of the local entity before the national, prevailing hierarchical
authority between the entities. Hence, the following recommendations aim to
improve the governments’ decision-making, with a particular focus on educational
management and collaboration.
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