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Resumo: O artigo analisa o debate sobte federalismo nas produgoes da ANPAE
(2007 e 2018). A politica educacional é compreendida como um campo que tem
suas proprias normas, valores, interesses, institui¢des. O software Iramuteq é
utilizado como ferramenta para processar o corpus textual. A categorizagio
temitica identificou os tipos de pesquisa, as metodologias e teorias empregadas
nos trabalhos. As analises dos trabalhos confirmam que a ANPAE participou
ativamente do debate académico do federalismo educacional, de forma a
impulsionat o desenvolvimento de um subcampo.

Palavras-chave: Federalismo educacional; CAPE; Producdes académicas;
ANPAE.

Abstract: The article analyzes the debate about federalism in ANPAE productions (2007
and 2018). Edncational policy is understood as a field that bas its own norms, values, interests,
institutions. The Iramuteq software is nsed as a tool to process the texctual corpus. The thematic
categorization identified the types of research, methodologies, and theories employed in the
works. The analyzes of the works confirm that ANPAE actively participated in the academic
debate on educational federalism, in order to boost the development of a subfield.
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Resumen: E/ articulo analiza el debate sobre el federalismo en las producciones de ANPAE
(2007 y 2018). La politica educativa se entiende como un campo que tiene sus propias
normas, valores, intereses e instituciones. El software Iramuteq se utiliza como herramienta
para procesar el corpus textnal. 1a categorizacion tematica identificd los tipos de investigacion,
metodologias y teorias empleadas en los trabajos. Los andlisis de los trabajos confirman que
ANPAE participd activamente en el debate académico sobre el federalismo educativo, con el fin
de impulsar el desarrollo de nn subcampo.

Palabras clave: Federalismo educativo; CAPE, Producciones académicas; ANPAE.
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INTRODUCAO

Este artigo analisa o debate sobre federalismo e politicas educacionais
a partir das produ¢oes da Associacio Nacional de Politica e Administracio da
Educaciao (ANPAE), entre os anos de 2007 e 2018, considerando as publicacdes
dos Encontros/Simpésios Nacionais e Internacionais e da Revista Brasileira de
Politica e Administra¢do da Educacio (RBPAE) como objeto empirico, ou scja,
o proéprio campo como objeto de estudo. Objetivamos responder como ocorreu
o debate sobre o federalismo no Campo Académico da Politica Educacional
(CAPE), em especial na ANPAE. Argumentamos que a emergéncia dos estudos
sobre o federalismo educacional se deu no contexto dos debates em torno do
Plano Nacional de Educacio (PNE). A investigacdo aqui desenvolvida revela que
a centralidade nas pesquisas sobre federalismo educacional no Campo da Politica
Educacional (CAPE) pode levar a entender que temos a criagao de um subcampo.

Justifica-se investigar a ANPAE pelo fato de ser uma entidade
representativa da produciao académica nacional sobre o tema, sendo um agente,
cuja atuacdo tem sido de grande relevancia em contextos caracterizados por
disputas em torno do direito a educacdo. Especialmente, destacamos o seu forte
protagonismo no processo de elaboracio e aprovacao do PNE (BRASIL, 2014),
contexto em que situamos a emergéncia do subcampo Federalismo Educacional.

Este artigo esta organizado em trés se¢oes, além desta introduc¢io, que
apresenta os objetivos e justifica a escolha pela analise da produc¢ao académica da
ANPAE, e das considera¢des finais. Sem pretender uma abordagem que dissocia
o referencial teérico-metodolégico da analise dos dados, a primeira parte aborda
de forma sumaria alguns conceitos da teoria social de Bourdieu que embasam
esta pesquisa, bem como os procedimentos metodolégicos utilizados para
processamento e analise dos dados. A segunda secio discorre sobre o Federalismo
Educacional e a ideia de subcampo do CAPE. Na terceira se¢do, analisamos a
produgdo selecionada para esta investigacdo por meio de categorias tematicas
identificadas a partir do software Iramuteq e por nds classificada ¢ interpretada.

1. ASPECTOS TEORICOS-METODOLOGICOS

Este artigo parte da perspectiva da ciéncia como construgao social e
como uma das diversas manifesta¢oes para a elaboracio do conhecimento, sendo
compreendida como um campo (BOURDIEU, 2004). O campo cientifico é
“o universo no qual estdo inseridos os agentes e as institui¢des que produzem,
reproduzem, ou difundem |...] a ciéncia” (BOURDIEU, 2004, p.20). Cabe ressaltar
que esse campo ¢ regido por leis préprias e que seus agentes ¢ institui¢oes se
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relacionam com outros campos sociais, a partir do que sofre pressdes externas.
Para Bourdieu (2004), a construcio do conhecimento cientifico acontece por
meio de um didlogo continuo entre fatores externos (fatos histéricos, econdomicos
e sociais), juntamente com as leis internas inerentes ao campo cientifico.

A partir da noc¢do de campo de Pierre Bourdieu, adotamos a perspectiva
de que o CAPE ¢é um espaco estruturado de relagdes de forga, no qual os agentes
disputam os capitais especificos que se apresentam no jogo (BOURDIEU, 2004).
O CAPE, no Brasil, vem se consolidando como campo académico dotado de
autonomia relativa aos demais campos em razao de sua estruturacio em torno
de leis especificas. Assim como os demais campos, o CAPE tem suas proprias
normas, valores, interesses, instituicdes, 6rgaos de divulgacio, instancias de
consagracao, hierarquias de legitimidade e critérios de divisdao social.

Compreende-se que essas propriedades de um campo académico ainda
estdo para serem experienciadas e investigadas na Politica Educacional, uma vez
que se trata de um campo em expansdo e ainda em construcao (STREMEL,
2010). Este trabalho busca contribuir com essa construgao.

Argumenta-se, a partir desta visao, que a Politica Educacional constitui
um campo proprio situado no campo mais amplo da educagdo. Esse campo,
contudo, assim como 0O seu macrocosmo, Nao possui um unico nucleo tedrico
pertencente a politica educacional, mas a varios nuicleos tedricos. Ele se constitui,
assim, um campo multidisciplinar, cuja complexidade interdisciplinar se manifesta
na diversidade de epistemologias empregadas no desenvolvimento da pesquisa
em politica educacional (TELLO, 2019).

1.1. O FEDERALISMO E O CAMPO DAS POLITICAS PUBLICAS

A multidisciplinaridade é também uma caracteristica do campo das
politicas publicas. Esse campo caracteriza-se historicamente como um contexto
em que as ciéncias sociais foram convocadas a contribuirem com os estudos
acerca dos processos de governo e a considerarem os problemas do Hstado com
maior rigor (OLIVEIRA, 2011, SOUZA, 20006). Esse contexto favoreceu tanto a
emergéncia de um novo campo — policy science - quanto a sua autonomizagao.

De igual modo, o campo do federalismo nio apenas se apresenta como
uma relevante agenda de pesquisa nas ciéncias sociais como também envolve um
campo tedrico vasto com historia intelectual propria (SOUZA, 2008; LOTTA,
2015). No Brasil, de acordo com o estudo realizado por Sudano, Soares e Vergili
(2015), a produgao académica sobre as politicas publicas vem sendo dominada
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por abordagens tedricas advindas do campo do federalismo, principalmente no
final dos anos 1990, caracterizado por um periodo de democratizacio politica e
social do Pais.

Nesta investigacdo, o principio que sustenta a nossa concep¢dao de
federalismo refere-se a pactuagdo de sujeitos coletivos que mantém suas
particularidades (sociais, étnicas, religiosas), com vistas a articulacao de um coletivo
mais amplo, o Estado Federal. Amparados por esse principio, compreendemos
que o federalismo, como uma forma de organizacao do Estado, implica a divisao
territorial do poder, a articulagdo do poder central com os poderes regional e
local, configurando-se como “um conjunto de complexas aliancas, que buscam
a compatibilizacdo de valores e interesses entre atores politicos (AFFONSO;
BARROS; SILVA, 1995, p. 57)”. No Brasil, considerando o federalismo de base
cooperativa adotado pela Constituicio Federal de 1988 (CF/88), essa articulacio
¢ concebida como imprescindivel. Esse modelo ampara-se na cooperagio entre
os entes federados na provisdo das politicas sociais para a garantia dos direitos
sociais.

Naio obstante as diferentes perspectivas tedricas que vém sendo adotadas
nos estudos sobre o federalismo brasileiro, hi um crescente movimento de
adesao entre os pesquisadores ao pressuposto de que o federalismo se constitui
uma variavel fulcral para analise das politicas publicas, pois interfere tanto no
funcionamento quanto em seus resultados. Esse pressuposto, conforme sera
abordado neste trabalho, foi também incorporado pelos pesquisadores do CAPE.

Nesse sentido, argumentamos que as teorias do federalismo vém sendo
também incorporadas ao habitus do CAPE, a partir de uma composi¢io com as
abordagens sobre o Estado, até entdo predominantes no campo (SOARES, 2019).
Essa incorporaciao ocorreu, sobretudo, motivada por um contexto de produ¢ao
tedrica, cujos enfoques conferiram um papel cada vez mais autbnomo e central
para as instituicOes politicas como fontes explicativas (AVRITZER; MILANI;
BRAGA, 2016). Esses estudos pressupbem que “as instituigbes tém efeitos
discerniveis e relevantes na vida politica, influindo sobre as decisdes dos atores
e sobre os resultados de suas acdes (ALMEIDA, 2001, p. 13)”. Em rela¢ido ao
campo cientifico, Bourdieu ressalta que, assim como os outros campos, o babitus
¢ “o lugar de logicas praticas, mas com a diferenga de o habitus cientifico ser uma
teoria realizada, incorporada (BOURDIEU, 1996, p.61; grifos nossos)”.

Assim, a disseminacdo do pressuposto de que o federalismo é uma
institui¢ao e, portanto, uma fonte explicativa dos fenémenos politicos, justifica,
em grande medida, a sua relevancia para o campo das politicas publicas. Dessa
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forma, como capital cientifico, produz efeitos simbilicos, visto que obtém um
“reconhecimento explicito ou pratico, o de habitus estruturado segundo as mesmas
estruturas do espaco em que foi engendrado” (BOURDIEU, 2001, p. 296).

Tendo em vista a forca e a predominancia da producido sobre o
federalismo educacional na ANPAE, podemos afirmar que esse tema constituiu
um Jabitus na entidade, pois a ANPAE ¢ um agente do CAPE que exerce controle
sobre o capital cientifico, a producio e divulgacio do conhecimento em politica
educacional, bem como “[..] dos objetos dignos de interesse, interessantes,
importantes, capazes, portanto, de merecer investimento (BOURDIEU, 2004, p.
30)”.

1.2. ASPECTOS METODOLOGICOS

Nio delimitamos um corpus de andlise a priori, pois, um dos nossos
objetivos era o de identificar em que momento o federalismo passa a ser um
objeto de interesse da ANPAE. Para tanto, foram pesquisadas todas as edicoes
e artigos publicados anteriores a versao digital da RBPAE, referentes ao perfodo
de 1983 a 2005, digitalizadas e disponiveis em sua pagina na internet. A partir
de 2006, com a versio digital da RBPAE', a pesquisa foi realizada por meio
de busca no sife da mesma, com os descritores: “Federalismo”, “Federac¢io”,
“pacto federativo”, “Relacdes Intergovernamentais”, “Cooperacao federativa’;
“Colaboracio federativa”; “Coordenacao federativa”; “Regime de Colaboragao”.
As publicagdes em anais dos Simpdsios Nacionais e Congressos Internacionais
foram disponibilizadas na pagina da ANPAE a partir do ano de 2007, o que
nos possibilitou examina-las em sua versio digital bem como utilizar os referidos
descritores na pesquisa’.

1.2.1. PROCESSAMENTO E ANALISE DOS TEXTOS

Os dados foram processados pelo software IRAMUTEQ (Interface de
R ponr les Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires), que tem por
finalidade descobrir a informacio essencial contida em um texto, através de

1 A Revista Brasileira de Administracio da Educaciao (RBAE) foi criada em 1983 ¢, a partir de 1997,
amplia seu foco e escopo passando a denominar-se RBPAE.

2 Em virtude de limitagoes editoriais, nio foi possivel incluir na listagem de referéncias deste artigo
a indicacao bibliografica dos 82 trabalhos analisados; essa, contudo, pode ser consultada no banco de dados da
pesquisa das autoras, disponivel no Nucleo de Estudos de Politicas Educacionais (NEPE).
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analise estatistica textual. Neste artigo, utilizaremos a Analise de Similitude’ e
a Classificagio via método Reinert’. Este software dispoe de ferramentas para
analise de conteido dos termos ou formas mais recorrentes dentro do corpus
textual®, o que possibilita a andlise qualitativa a partir dos dados gerados.

Quadro 1 - Sintese da coleta e analise dos dados

LOCAL DA : «
PUBLICAGAO PERIODO FERRAMENTAS DE BUSCA FERRAMENTA DE ANALISE
Download dos arquivos digitalizados Leitura e analise manual de contetdo
1983 a 2005 R o - S
RBAE disponiveis na pagina da Revista dos textos digitalizados
RBPAE

Busca no portal da Revista por meio de

2006 a 2018 .
descritores

Software IRAMUTEQ

Anais dos Eventos:
Congressos, Simposios e 2007 a 2018
Coléquios

Busca na pagina da ANPAE por meio de

descritores, em CD- Rom e/ou coletaneas Software IRAMUTEQ

Fonte: Elaborac¢do das autoras, 2019.

A andlise de conteudo dos textos foi baseada em Bardin (2011) e
desenvolvida por meio da classificacdo desses trabalhos em quatro categorias
tematicas indicadas na se¢io 3.

2. A EMERGENCIA DO FEDERALISMO NO CAPE

Com base no pressuposto de que a Politica Educacional brasileira se
constitui um campo académico especifico, utilizamos o termo subcampo® para nos
referir ao Federalismo Educacional como um subcampo do CAPE. A emergéncia
desse subcampo ocorre no contexto de implantagao e debate dos planos nacional
e subnacionais de educagio. O destaque dado a esse tema tem relacio com a
atuacdo dos governos vinculados ao Partido dos Trabalhadores (2003-2016),

3 O grafo representa a ligacdo entre palavras do corpus textual, sendo possivel inferir a estrutura de
construgdo do texto e os temas de relativa importincia, a partir da concorréncia entre as palavras.

4 Nessa analise, os segmentos de texto sdo classificados de acordo com seu respectivo vocabulario e
o conjunto de termos ¢ particionado de acordo com a frequéncia das raizes das palavras. A 16gica de correlagao
utiliza as segmentacoes do corpus textual, juntamente com a lista de formas reduzidas e o dicionario embutido
para apresentar um esquema hierarquico de classes. (OLIVEIRA, 2015).

5 O corpus geral foi constituido por 82 textos, separados em 331 segmentos de texto (ST), com
aproveitamento de 248 ST’s (74,92%). Emergiram 11.746 ocorréncias (palavras, formas ou vocibulos),
categorizado em quatro classes: classe 1, com ST (31,9%), classe 2, com ST (23,8%), classe 3, com ST (29,8%),
classe 4, com ST (14,5%).

6 Embora Bourdieu (2004) admita a existéncia de subcampos, raramente utiliza o termo, preferindo
a expressio “campo’ para se referir, a rigor, aquilo que seriam os subcampos do campo cultural, como por
exemplo, os (sub) campos da moda, o literario, o cientifico, o religioso etc.
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em que o planejamento foi retomado como estratégia para o desenvolvimento
do pais, incluindo af ndo somente a educagdo como também as demais politicas
sociais.

E importante, contudo, assinalar que este perfodo também foi marcado
por muitas ambiguidades, visto que se procurou conciliar os interesses do capital
financeiro aos da classe trabalhadora e das camadas sociais mais pobres da
populagao brasileira. Porém, ao contrario dos governos anteriores que reputaram
a liberalizagdo, a privatizagdo e a desregulamentacdo dos mercados o papel de
conducio e de dinamismo da economia, cujo resultado foi, dentre outros, o baixo
crescimento econémico. os governos do PT atuaram no sentido de reafirmar a
soberania nacional (POCHMANN, 2017).

2.1. O FEDERALISMO NO PERIODO DE 1983 A 2005: UM
DESCONHECIDO?

A andlise de conteido e de indexacio dos textos publicados pela
ANPAE entre 1983 a 2005 nao permite afirmar relevancia e/ou aprofundamento
conceitual e teérico sobre o tema do federalismo educacional. Nesse periodo,
foi possivel identificar os temas mais recorrentes, agrupados da seguinte forma:
1) centralizacio/descentralizacdo - democratizagio, a autonomia/poder local e
municipaliza¢do; 2) financiamento - politicas de fundo, competéncias das esferas
administrativas no provimento do direito a educagio; 3) relacio entre municipios,
estados e Unido, entre sistemas de ensino; 4) sistemas — estaduais, municipais, a
cria¢do/constituicao do Sistema Nacional de Educacio (SNE); 5) Planejamento
e gestdo — gestdo democratica, qualidade da oferta educacional, reformas; 0)
questdes estruturais - desigualdades entre regiGes, estados e municipios. Houve
algumas poucas apari¢des dos termos federalismo e federagdo no interior dos
textos. O primeiro foi referido como um sistema descentralizado de governo
(SANDER, 1988); o segundo como uma forma de organizacio do Estado
(BOAVENTURA, 1993).

Portanto, observamos uma timida referéncia direta ao federalismo,
mas isso nao significa que as questoes emergentes na ultima década (sobretudo
a partir de 2010), pelas lentes do federalismo, ndo constavam das investigacoes
e preocupagdes dos autores naquele periodo. Isto porque, em grande medida,
como afirmam alguns pesquisadores, existe uma articulagao entre a agenda de
pesquisas do CAPE e a propria agenda da politica educacional (SOUZA, 2014;
KRAWCZYK, 2012). Prova disso ¢ que as questdes apontadas nas publica¢bes
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desse periodo (1983-2005) serdo articuladas ao debate sobre o federalismo
no CAPE a partir de meados da primeira década dos anos 2000, fortemente
influenciadas pelo contexto social, politico e econd6mico mais amplo.

2.2. O CONTEXTO DE EMERGENCIA DO FEDERALISMO
EDUCACIONAL

Nas ultimas trés décadas, foram introduzidas mudancas que afetaram a
gestao dos sistemas educativos no Brasil em suas variadas dimensoes, em especial,
no financiamento, avaliagdo e planejamento. Essas altera¢cSes ocorreram a partir da
CF/88, por meio de suas Emendas Constitucionais (EC), com a promulgacio da
nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Brasileira (LDB —9.394/96) (BRASIL,
1996)" e pelas demais leis e decretos. Essas modificacoes terdo rebatimentos no
contexto de formulagio do novo PNE (BRASIL, 2014), de modo a tensionar o
debate do federalismo educacional, dando-lhe centralidade na agenda politica e
académica.

Importante observar que o primeiro PNE (2001-2011) inscreveu
o federalismo “auténtico” em matéria educativa, a partir da perspectiva da
divisao de responsabilidades sob a premissa do “aprimoramento do regime de
colaborac¢io”, com efeito de soma zero. No que concerne ao financiamento, foi
editada a EC n°® 14/1996, que ctia o Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdio do Magistério (FUNDEF) como
uma tentativa de enfrentar o problema da desigualdade de alocacdo de recursos
entre os entes federados. Esse fundo foi substituido pelo Fundo de Manutenc¢ao
e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizacio dos Profissionais
da Educagio (FUNDEB), com a aprovagio da EC 53/2006, que ampliou o
financiamento para todas as etapas e modalidades da educacio basica.

Com relagio ao planejamento, a partit da EC n® 59/2009, ocorreu a
modificagdo do artigo 214, determinando que a lei devesse estabelecer o PNE
com o objetivo de articular o SNE, em Regime de Colaboracio. Essa emenda
introduziu ainda, o § 4° no artigo 211, prescrevendo que, na organizacio de seus
sistemas de ensino, os entes federados definissem “formas de colaboracao”, de
modo a garantir a universalizacio do ensino obrigatério.

Ainda na dimensio do planejamento, foi criado o Plano de
Desenvolvimento da Educagio (PDE) pelo Decteto n. 6.094/2007. De acordo com
o disposto nesse Decreto, o PDE buscou introduzir mecanismos de planejamento

7 Nio serdo aqui expostos os contetdos especificos contidos nos textos da CF/88 e da LDB/9394/96
que repercutem diretamente na questao federativa, em razao da limitagao do espaco, mas também por considerar
que eles serao contemplados nas discussées dos trabalhos analisados.

456 « RBPAE-v.36,n. 2, p.449 - 472, mai./ago. 2020



entre os entes federados, por meio do Plano de Ag¢bes Articuladas (PAR), bem
como definiu um indice de afericio da qualidade, o Indice de Desenvolvimento
da Educacao Basica (IDEB). O PAR, de acordo com Ferreira (2014), pretendeu
ser um mecanismo de estabelecimento do Regime de Colaboragio entre os entes
federativos com o objetivo de viabilizar a autonomia institucional e a qualidade da
educacio brasileira.

Em 2012, no ambito do Ministério da Educa¢io, com o objetivo de
articular os sistemas de ensino e viabilizar a instituicio do SNE em Regime de
Colaboracio, foi também criada a Secretaria de Articulacdo com os Sistemas de
Ensino (SASE).

O fortalecimento do debate em torno da necessaria instituicido e
consolidacio de um SNE se deu com a realizacao de trés Conferéncias Nacionais
de Educacio (2008, 2010 e 2014), seguidas das estaduais ¢ municipais (2009 e
2013), por meio de uma ampla mobilizagdao social face as discussoes sobre a
educaciao no contexto do federalismo brasileiro.

Como expressdo das questdes colocadas como prioritarias para a agenda
educacional do periodo, em 2008, a Conferéncia Nacional de Educacao Biésica
(CONEB) incorporou em seu objetivo contribuir para a organizac¢ao de “um
Sistema Nacional Articulado de Educacio, como consequéncia de um Regime de
Colaborag¢ao” (BRASIL, 2008). Assim, a constituicio do SNE e a regulamentagao
do Regime de Colaboracio sio colocados como as principais bandeiras da politica
educacional, temas que serdo retomados nas CONAE de 2010 e 2014.

No campo académico, destacam-se alguns eventos promovidos pelas
principais associacOes cientificas da educacio no ano de 2013: O CEDES
promoveu o IV Semindrio da Educac¢io Brasileira com o tema “O PNE em foco:
politicas de responsabilizacio e Sistema Nacional de Educagiao”. A ANPEd, em
sua 36" Reunido Nacional, adotou o tema: “Sistema Nacional de Educacio e
Participacdo Popular: desafios para as politicas educacionais”.

Do exposto, observa-se que os temas e subtemas das CONAE foram
articulados aos principais conceitos vinculados a0 campo teérico do federalismo,
quals sejam: a cooperagdo, colaboragio, coordenagio e articnlagio federativa, o pacto federativo
¢ as relagies intergovernamentars, além da antonomia, pressuposto desse sistema.

Apesar de as primeiras publicagdes sobre o federalismo ocorrerem
inclusive nestes eventos ainda em meados dos anos 2000%, a maior parte dos
trabalhos publicados especialmente nesses eventos ocorreu a partir do ano de
2013. Destaca-se ainda, a presenca da tematica em artigos tanto de periddicos

8 O primeiro trabalho sera apresentado no ano de 2003, na 26a reunido anual da ANPEd, pela
professora Gilda Cardoso de Aratjo, intitulado: Federalismo e direito a educacio no Brasil - entre a autonomia
¢ a igualdade de oportunidades.
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ligados a estas Associagdes (RBPAE, RBE e Educacio & Sociedade) como
também em outros’, inclusive com niimeros dedicados exclusivamente a ela.

A anilise da producio da ANPAE'" indica que, nas investigacoes
realizadas no periodo, os objetos de pesquisa que conformam o CAPE! serio
abordados a partir dos conceitos envolvidos nas teorias do federalismo, aos
quais se destacam: os sistemas de ensino, os diversos programas, os planos, as
modalidades da educacio bésica, o financiamento, a avaliacao, o trabalho docente,
a formagdo e carreira docente, a qualidade, a descentralizagdo, a autonomia, a
participagao, a gestio democratica, o direito a educagio, os conselhos e féruns de
participacio social e politica. Essa abrangéncia assinala a grande capilaridade que
o federalismo vai alcancar no CAPE, bem como indica a constitui¢io de um novo
subcampo de estudos — “o Federalismo Educacional”.

3. O DEBATE SOBRE FEDERALISMO
EDUCACIONAL NA ANPAE

Conforme exposto no item anteriot, a agenda da politica para a educagio
nos anos 2000 foi fortemente mobilizada pelo debate do novo PNE. A atuagio da
ANPAE refletiu essa agenda por meio de diversas frentes, tais como: a realiza¢ao
de eventos; a participacdo de seus associados em audiéncias, conferéncias, grupos
de trabalho, palestras, mesas redondas, ocorridas em outras institui¢coes ligadas
aos governos e a sociedade civil; e de suas publicagdes em coletaneas, anais dos
eventos, artigos de sua revista, dentre outras manifestagdes escritas e exibidas em
sua pagina na internet.

Na pesquisa, identificamos que os primeiros trabalhos relacionados ao
tema do federalismo ocorreram ainda no ano de 2007 por meio das discussGes
sobre o Regime de Colaboragio tanto na modalidade comunicacao oral, como
painel, por ocasizo do XXIV Simpésio na cidade de Porto Alegre” e, ainda,
em 2008 na RBPAE. Todavia, somente em 2009, o federalismo sera explicitado
nos titulos de dois trabalhos publicados na modalidade comunicagao oral, no

9 A Revista Retratos da Escola publicou um nimero em 2012 (10, vl. 06) dedicado ao tema: Federalismo
¢ Educagio; a Revista Educacio & Sociedade, em 2013 publicou dois nimeros contendo artigos voltados a
tematica: o n. 124 V. 34 (Jul/Set 2013) — Desafios @ Educacio Brasileira: Pne, Responsabilizacao, Colaboracio ¢ Sistema
Nacional de Educacao ¢ o N. 125 V.34 (Set/Dez 2013) — Sociedade, Estado ¢ Educacio ou da Construcio do
Sistema Nacional da Educacao.

10 Identificamos que outras entidades e associacoes, como o CEDES ¢ a ANPEd ¢ CNTE também
realizaram eventos sobre tema, publicando em seus anais e peri6dicos.

11 Estes objetos sao identificados na pesquisa realizada por Silva e Jacomini (2016) e também reiterados
na tese de Soares (2019) como sendo os principais temas abordados pelo CAPE.

12 Painel 06 — “Regime de colaboragao, autonomia e gestao local da educacao”.
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XXV Simpésio. Esse Simpédsio contou com a Mesa Redonda “Sistema Nacional de
Edncagao: politicas de Estads”e Regime de Colabora¢ao”. O que também ocorreu
em 2013, no XXVII Simpo6sio da ANPAE “Politicas, planos e gestao da educacao:
democratizagdo e qualidade social” com a mesa redonda “Federalismo e gestdo da
educacio”.

Em 2015, a ANPAE criou o Eixo 04 — “Plangjamento da Educagao,
cooperagao federativa e Regime de Colaboragao entre sistemas na educagao”. Esse eixo,
além de explicitar o termo “federalismo”, contempla os subtemas e/ou objetos
relacionados diretamente com o federalismo presentes nas produ¢des do campo
naquele periodo. Além do eixo, algumas mesas redondas foram realizadas nesse
mesmo ano: Mesa Redonda 20 - Tema — O Regime de Colaboragao, o federalismo
brasileiro ¢ o Sistema Nacional de Educagiao; Mesa Redonda 25 — Cogperagao Federativa e
Regime de Colaboragao entre Sistemas na Educacao.

Em 2016, a ANPAE publicou Coletaneas ¢ Cadernos Tematicos com
o objetivo de congregar resultados de estudos e pesquisas sobre os seguintes
temas: relacoes federativas e Sistema Nacional de Educacio, planos de educacio,
qualidade social da educagao basica, politica nacional de formacao e valorizagao
dos profissionais da educacdo, Regime de Colaboragio, gestio democratica da
educacio e financiamento da educagio (ANPAE, 2016).

3.1. PRODUCOES DA ANPAE (2007-2018)

Conforme arrolados no quadro a seguir, foram localizados 69 trabalhos
dentro da modalidade anais dos eventos (Congressos e Simpédsios) e 13 artigos na
RBPAE.

Quadro 2 - Sintese da Pesquisa.

Veiculo Periodo Edigoes Trabalhos localizados
2008 - v.24,n.3 1
2009 - v.25, n.1 1

2010-v.26,n.1e3 2
2012 -v.28,n.2 1

RBPAE 2006-2018 2014 -v.30,n.2 1
2015-v.31,n.2 1
2016 -v.32,n.1 1

2017 -v.33,n.1,2 3

2018-V.34,N.3 1

SUBTOTAL 13
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Quadro 2 - Sintese da Pesquisa.

Veiculo Periodo Edigdes Trabalhos localizados
2007 - XXIII Simpésio, V Congresso Luso-Brasileiro e 3
0 Coldquio Ibero-Americano de Politica e Administragéo
2009 — XXIV Simposio, IIl Congresso Interamericano 3
de Politica e Administragéo
2010 - | Congresso Ibero Brasileiro, VI Congresso Luso 1
brasileiro
2011 - XXV Simposio, 2° Congresso Ibero-Americano 7
de Politica e Administracéo da Educagéo
2012 - Il Congresso Ibero Americano 5
2013 - XXVI Simpésio Brasileiro de Politica e 7
Eventos 2007-2018 Administragdo da Educagéo
2014 - IV Congresso Ibero-Americano / VIl Congresso 8

Luso Brasileiro
2015 — XXVII Simpésio Brasileiro de Politica e

Administragéo da Educagao 13

2016 - V Congresso Ibero americano; VIl Congresso 8
Luso brasileiro

2017 — XXVIII Simpésio Brasileiro de Politica e 8

Administragdo da Educagao

2018 - VI Congresso Ibero-Americano IX Congresso 6
Luso-Brasileiro

SUBTOTAL 69

TOTAL 82

Fonte: Elaboracio das autoras, 2019.

A maioria dos trabalhos sobre o tema ocorre a partir do ano de 2010,
como pode ser observado no quadro 2. No ano de 2015, foram publicados 14
trabalhos, o que pode ser explicado pela criacao de um eixo especifico (Eixo 04
— Planejamento da Educacao, cooperacdo federativa e Regime de Colaboracao entre sistemas
na edncagio). Mas também pelo aumento da producio de teses e dissertacoes
sobre o tema. Os resultados (totais ou parciais) dessas pesquisas (concluidas ou
em construcio) sio, em geral, apresentados nestes eventos ¢/ou publicados em
artigos™.

Dos 69 trabalhos apresentados na modalidade eventos, 3 foram
apresentados ainda no ano de 2007, tomando o Regime de Colaboragao como
objeto. Essa categoria serd incorporada a maioria dos trabalhos analisados,
indicando sua centralidade neste subcampo, seja como objeto central, seja como
um conceito importante das pesquisas.

13 Em nosso levantamento bibliografico constatamos que os autores circularam nesses diferentes
espacos apresentando o resultado de suas pesquisas, geralmente produzidas a partir de teses e dissertagoes, salvo
raras excegOes. Essa constatacao reitera a representatividade da ANPAE na produgio sobre o tema.
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3.1.1. A MATRIZ DO FEDERALISMO EDUCACIONAL: O
REGIME DE COLABORACAO

A centralidade do Regime de Colaboracdo no debate sobre o federalismo
educacional pode ser observada na representacdo grafica a seguir. Observa-
se ainda, nessa representacdo, a recorréncia de outros conceitos também
importantes e relacionados ao Regime de Colaboragio: pacto federativo, relages
intergovernamentais, coordena¢do e cooperacdo federativa. Serd, portanto, a
partir da compreensiao desses conceitos que ocorrerdo os principais debates no
subcampo federalismo educacional.

Analise de similitude 1 — Total dos resumos e palavras-chave (2007-2018)
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Fig. 1. Grafo Analise de Similitude — corpus artigos e anais ANPAE, 2019.
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Notam-se ainda, outras cinco palavras que mais se destacam: estado,
municipio, federalismo, brasileiro e politico. No centro da arvore esta o Regime
de Colabora¢ao, com varias ramificacOes, além de estar circundado por algumas
categorias, como: autonomia, centralizacio/descentralizacdo, gestio democritica,
sendo as principais: municipio e estado. Na ramificagdo “municipio”, observam-
se as pesquisas sobre o PAR, referidas nas dimensdes da gestao, implementagao
e do planejamento. Nessa ramificagdo, encontra-se a categoria relacSes
intergovernamentais (RIG) sobreposta a da implementacao.

A partir dessa caracterizagdo, que considerou a correlagdo entre os
objetos empiricos das pesquisas e 0s conceitos tedricos do federalismo, e com o
auxilio do método de Reinert por meio da Classificacio Hierarquica Descendente
(CHD), a analise foi desenvolvida a partir de quatro categorias'®. 1) Pesquisa,
politicas e programas; 2) Financiamento ¢ PNE; 3) A constituicio do SNE ¢ a
regulamentagao do Regime de Colaboragio; 4) Federalismo, Direito a Educagio e
Descentralizacdo. A primeira categoria foi subdividida em outra subcategoria - A
implementacio do PAR na efetivacio do Regime de Colaboracio - pelo fato de
ter o maior indice de trabalhos.

14 O softwate processa o texto de modo que sio identificadas classes de vocabulario, sendo assim,
¢ possivel inferir quais ideias o corpus textual deseja transmitir. A partir dessas classes, ¢ feita a categotizagio
tematica para a analise de contetdo dos textos. Portanto, a selecio das categorias se dd com base na recorréncia
maior apresentada no software.
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1) Pesquisa, politicas e programas

Analise de Similitude — Pesquisas, politicas e programas
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Fig 2. Grafo andlise de similitude — categoria Pesquisa, politicas e programas

Hssa categoria tematica representa 31,9% dos trabalhos, se comunicando
com as demais por se tratar das metodologias empregadas nas pesquisas, bem
como dos resultados informados nas publicagbes analisadas. Os estudos sao
desenvolvidos no ambito dos programas de mestrado e/ou doutorado ou estio
ligados a projetos de pesquisas mais abrangentes de grupos vinculados a pos-
graduacdo. Ha uma prevaléncia de estudos de natureza qualitativa, por meio de
estudos de casos, analise bibliografica e documental e também de entrevistas,
sendo, portanto, pesquisas de natureza empirica. Além de representar o conjunto
total dos textos examinados, essa categoria concentra um tipo e uma tematica
especifica de pesquisa, visto que foi mais recorrente nas publicacdes, tornando
possivel a geragdo de outras subcategorias. A seguir, serd examinada a subcategoria
com maior presenca.
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1.1) A implementagido do PAR na efetivagao do Regime de Colaboragao

Os estudos sobre o PAR aparecem em 22 dos 82 trabalhos analisados,
com destaque para estudos sobre sua implementacdo, em geral, via estudos de
casos de municipios e estados, de modo a verificar a concretizagao do Regime de
Colaboracio. Sio também analisadas as Relagoes Intergovernamentais (RIG) entre
os entes federativos, especialmente a relacio com a Unido, com questionamentos
sobre o PAR como instrumento de coordenacio/colaboracio federativa. A
maioria dos estudos conclui pela existéncia de centralizacdo do planejamento no
governo federal.

Proximas a esta subcategoria, se encontram as pesquisas que abordam
programas especificos, principalmente relacionados a formacio docente, com
destaque para o Programa Nacional de Formagao de Professores da Educacio
Bisica (Parfor) e os Féruns Permanentes de Formagao Continuada.

2) Financiamento e PNE

Na categoria financiamento e PNE, destacam-se os estudos sobre as
politicas de fundos instituidas com vistas a equalizagao das disparidades entre os
entes federativos no provimento da educagio. Por isso, o debate vai transcorrer
a partit do FUNDEE, do FUNDEB e de suas potencialidades. No contexto de
aprovagio do novo PNE, as disputas foram em torno da aprova¢io de metas ¢
estratégias com maiores aportes de recursos para a educac¢io, incluindo os recursos
do pré-sal, bem como o estabelecimento do Custo Aluno Inicial (CAQi) que, de
forma progressiva, chegaria ao Custo aluno Qualidade (CAQ). Essas indicacdes
estdao ainda para serem regulamentadas por meio de leis especificas, visto que nao
foram totalmente contempladas pela Lei 13.005/2014.

Além da dimensao mais focada na questao da distribuicao dos recursos
financeiros, outros estudos trataram dos espacos de negociacdo e participacao
politica em vista da necessiria constru¢io e/ou fortalecimento de arenas de
pactuagao federativa, especialmente visando a fortalecer tanto a capacidade dos
entes subnacionais no processo de negociacao, quanto de ampliagao do controle
social dos gastos publicos. Essa categoria tematica foi abordada por 14,5% dos
trabalhos.
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Analise de similitude — Financiamento e PNE
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Fig. 3. Grafo Similitude, 2019.
3) A constitui¢do do SNE e a regulamentagao do Regime de Colaboragio

Esta categoria representa 29,8% das produgdes. A constituicio de
um SNE foi o tema central das Conferéncias que debateram o novo PNE.
No que tange a questao federativa, os estudos destacam a necessidade de uma
articulagdo nacional, com importante papel coordenador e financiador da Unido.
Historicamente, a educagao brasileira foi se estruturando a partir de um conjunto
desarticulado de redes de ensino. A LDB 9.394/96 nio rompeu com essa
estrutura e, ainda, ressaltou a autonomia dos sistemas educativos, sem a garantia
da existéncia de um SNE, o que s6 veio a ser incluido na EC n® 59/2009.

A concep¢iao de sistema mais recorrente nos estudos advém das
contribui¢bes de Saviani (2010), para quem o sistema ¢ “o produto intencional e
concreto de uma praxis intencional coletiva” (SAVIANI, 2010, p. 6). Entende-se
que esta contribuicao foi muito significativa, considerando que neste contexto, o
conceito de sistema foi também compreendido a partir de outras perspectivas,
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principalmente influenciadas pelo paradigma da Nova Gestido Publica (NGP)",
onde o conceito de sistema é reduzido a ideia de estrutura. Nessa visao, os sistemas
sao tomados como arranjos institucionais que podem ser pensados dentro de
uma racionalidade estritamente instrumental, portanto, voltada para a eficiéncia
de seu funcionamento. As disputas no plano conceitual foram acompanhadas
pelas querelas politicas em torno dos ja propalados conflitos entre o publico e o
privado na conformacio do sistema educacional brasileiro naquele periodo.

Anailise de Similitude - A constitui¢gdo do SNE e a regulamentagio do
Regime de Colaboragio
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Fig. 4. Grafo Similitude, 2019.
4) Federalismo, Direito a Educagao e Descentralizagao
Os trabalhos desta categoria temdtica representam 23,8% do total de

trabalhos analisados. Sdo, em geral, trabalhos de natureza tedrica que apresentam
maior nivel de aprofundamento conceitual e de aproximacio com o campo

15 As reformas educacionais implantadas no Brasil desde a década de 1990 foram inspiradas na Nova
Gestao Publica (NGP) sob a 6tica neoliberal. O objetivo ¢ introduzir mecanismos de mercado e de concorréncia
além dos instrumentos de gestao pautados em indicadores de performance.
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teérico do federalismo. Por isso, o termo federalismo aparece explicitado nos
titulos e palavras-chave desses trabalhos.

Um aspecto que merece destaque nessa categoria e que pode ser
visualizado na representacio a seguir, diz respeito aos custers “direito” e
“federalismo”. Historicamente, pode-se considerar que o direito a educagio
se constituiu em um subcampo do CAPE, principalmente caracterizado pelo
enfoque juridico-institucional. O grafo 5 mostra uma tendéncia de constitui¢do
de um novo subcampo — o federalismo educacional, cuja configuracio se dara
por meio da composicio desse enfoque, mas também pela adesao de enfoques
mais proximos do neoinstitucionalismo, muito em razdo da influéncia de autores
da ciéncia politica. Essa influéncia foi constatada na analise das referéncias
bibliograficas dominantes nos trabalhos. Todavia, também identificamos que os
autores nao explicitaram tal escolha. Nesse sentido, ¢ possivel afirmar ainda que,
a tendéncia de estudos pluralistas (seja de teorizagdo combinada ou adicionada),
informada por Mainardes (2018), tende a se confirmar em nosso estudo.

Analise Similitude. Federalismo, direito a educagio e descentralizagdo
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Fig 5. Grafo Similitude, 2019.
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Essa aproximacdo com o campo teérico do federalismo foi motivada
também pelos novos desenhos e dispositivos constitucionalis prescritos na
CF/88. A inscri¢iao da educacio como direito social pela Constituicio Federal é
historicamente colocada a prova, visto que a Federagao brasileira é cindida por
profundas desigualdades regionais, econdmicas, sociais e educacionais. No que
tange ao provimento do direito a educagdo, a Unido vem relegando essa tarefa
aos entes subnacionais, abstendo-se de sua responsabilidade, especialmente em
relagdo a educacio basica. No final dos anos de 1990, esse processo se aprofundou
com a descentralizacio do ensino fundamental, via municipalizacao.

Assim, os estudos que vinham se concentrando na dimensdo da gestio
democratica pela via da descentralizacdo e municipalizacio foram, em grande
medida, redimensionados em razao da incursao de novos aportes tedricos, assim
como pela implementagdo de “novas” politicas educacionais na ultimas duas
décadas.

CONSIDERACOES FINAIS

O federalismo, para além de ser um fenomeno social e politico
caracteristico da organizag¢ao de alguns paises, se configura em um campo teorico
estratégico dos estudos sobre o processo de legitimacio da agio do Estado e
dos governos, com implica¢bes no campo das politicas publicas e, em especial,
das politicas educacionais. As analises dos trabalhos publicados nos anais dos
eventos e artigos da RBPAE confirmam que a ANPAE participou ativamente
do debate académico do federalismo educacional, de forma a impulsionar o
desenvolvimento de um subcampo.

Desde 2007, o total de 82 publicacbes da ANPAE pesquisadas utilizam
os conceitos concernentes ao campo teérico do federalismo nas analises das
politicas educacionais em seus mais variados objetos. Esta interrelacio ocorreu
nos mais diferentes graus de aprofundamento no que tange a apropriagao teorica
do federalismo. Os estudos empiricos sao os mais recorrentes, principalmente
aqueles voltados a analise da implementacdo de planos e programas (31,9%). Se
somados aos trabalhos sobre o financiamento (14,5%), também caracterizados,
em sua maioria, por estudos empiricos, representam quase 50% do total. Isso nao
significa afirmar que os demais estudos foram somente de natureza tedrica.

Ressalta-se que, apesar de a maioria dos estudos analisados adotarem
as relagdes intergovernamentais (RIG) como uma categoria relevante em suas
anilises, observa-se pouco aprofundamento sobre esse conceito. F importante
ressaltar que o conceito de RIG vem sendo forjado no contexto da NGP como
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area de pesquisa académica, sob o pressuposto de que os governos relacionam-se
entre si, envolvendo multiplas estruturas decisorias e arranjos multiorganizacionais,
com destaque para os estudos organizacionais.

Grande parte das publicacbes da ANPAE assinalam para a defesa da
regulamenta¢do do Regime de Colaboracio por meio de lei especifica (como
regulamentacio do artigo 23 da CF/88). Além disso, ha uma dominancia no
pressuposto de que a alteragdo da legislagdo, ao introduzir a expressio “formas
de colaboracao”, abriu precedente para que mecanismos outros nao formais
e pouco sistematicos fossem identificados como Regime de Colaboragao,
contribuindo para uma nio clareza conceitual deste instituto juridico. Para a
maioria das publicacoes, essa forma de compreender o Regime de Colabora¢ao
vem ainda possibilitando o estabelecimento de parcerias entre fundagdes privadas
e segmentos empresariais com o poder publico, como forma de apropriacao dos
recursos publicos. Portanto, esses trabalhos advogam pela necessaria distingao
conceitual entre os termos.

Por outro lado, alguns trabalhos consideraram que o Regime de
Colaborag¢ao vem se materializando por meio de politicas como o FUNDEB, o
PDE e o PAR, apesar de avaliarem que seus efeitos foram muito discretos e que
ainda se traduzem de forma muito verticalizada e centralizada.

Podemos afirmar que a ANPAE constituiu um habitus no CAPE de
estudos do federalismo educacional, de forma a adquirir um capital cientifico.
Ou seja, a ANPAE construiu uma posi¢iao de dominio do conhecimento sobre o
federalismo educacional com reconhecimento académico e politico que faz crer,
com base na centralidade do tema, que contribuiu pata a criagdo de um subcampo.
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