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CONSTITUICAO, FEDERACAO E PROPOSTAS PARA O
NOVO PLANO NACIONAL DE EDUCACAOQ: ANALISE DAS
PROPOSTAS DE ORGANIZACAO NACIONAL DA EDUCACAO
BRASILEIRA A PARTIR DO REGIME DE COLABORACAO

GiLDA CARDOSO DE ARAUJO’

RESUMO: O objetivo do artigo ¢ analisar a relagao entre o proces-
so de inclusio do municipio, como ente federado com competén-
cia para constituir sistemas préprios de ensino em regime de co-
laboragdo, e as propostas de construgio do Sistema Nacional de
Educa¢io dos documentos que serviram de referéncia & CONAE
para a claboragao no novo Plano Nacional de Educagdo. Busca-
mos conceituar e contextualizar o regime de colaboragio, a partir
do principio da subsidiariedade, a fim de demonstrar as vérias in-
consisténcias nas propostas apresentadas nos documentos. As con-
clusoes indicam a incoeréncia, a imprecisio e a inconsisténcia
quanto 2 prescri¢io do regime de colaboragdo para a educagio, o
que pode resultar em mais um imbrdéglio no jd suficientemente
complexo arranjo federativo brasileiro.

Palavras-chave: Federalismo e educagio. Sistema Nacional de Educa-
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cagdo (2011-2020).
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FOR EDUCATION: AN ANALYSIS OF THE PROPOSED NATIONAL ORGANIZATION
OF THE BRAZILIAN EDUCATION SYSTEM BASED ON COLLABORATION

ABSTRACT: This paper analyzes the relationship between the
process that turns municipalities into federal entities qualified to
establish their own education systems based on collaboration and
the proposals to build a National Education System contained in
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the documents used at CONAE to work out the new National
Plan for Education. Based on the principle of subsidiarity, it secks
to conceptualize and contextualize collaboration to unveil the
various inconsistencies of such proposals. Results point out in-
consistency, inaccuracy and incoherence as for the prescription of
collaboration in education, which can result in an imbroglio over
the already sufficiently complex Brazilian federal arrangement.

Key words: Federalism and education. National Education System.
Collaboration system. National Plan for Education (2011-
2020).

Introducio

Constitui¢io Federal de 1988 pretendeu romper a légica do

movimento pendular entre centralizacio e descentralizagio, as-

sociando um dos padrdes de organizacdo federativa mais descen-
tralizados das federages existentes no mundo com a ideia de um sis-
tema nacional de ensino equinime, mediante a regulamentagio do regime
de colaboragao. Além disso, formalizou uma notéria especificidade em
relacio as demais federagbes do mundo: a inclusio do municipio como
um terceiro ente federado.

Entretanto, o debate e a normatizagio relativa a distribuicao das
competéncias e recursos foram geralmente tratados de uma maneira
pontual, fragmentada e imediata, sem uma andlise sobre os conflitos
federativos que estao na sua base. A questdo da distribui¢io das com-
peténcias e dos recursos entre os entes federados diz respeito nio sé
aos fundamentos do federalismo, como também 4 forma que este assu-
miu na histdria politica brasileira, pois tem relagio direta com as dispu-
tas entre o nacional e o local e os interesses das elites politicas em um ou
outro desses vetores.

A organizacio da Conferéncia Nacional de Educagio (coNaE),
visando & ampla mobilizagio em torno da elaboragio do novo Plano
Nacional de Educagio (PNE), buscou enfrentar esses entraves federati-
vos, propondo-se a debater a construgiao de um “Sistema Nacional
Articulado de Educagao”. Para tanto, associou a organiza¢io da edu-
cagao nacional com a necessidade da regulamentac¢io do regime de
colaboragido, previsto no pardgrafo tnico do artigo 23 da Constitui-
¢ao Federal de 1988.
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Todavia, em que pese esse notdvel e louvdvel esforco de mobili-
zagdo democrdtica, a metodologia pulverizada das conferéncias prepa-
ratérias e a falta de acimulo tedrico e histérico sobre o instituto juri-
dico do regime de colabora¢io na 4rea de educagio podem contribuir
para tornar a dinimica federativa ainda mais complexa do que se con-
figura na atualidade.

Nesse sentido, a histéria tem muito a nos indicar. Por isso, neste
artigo, iniciamos com uma andlise sobre o processo de inclusio do mu-
nicipio como ente federado com competéncia para constituir sistemas
préprios de ensino, em regime de colaboragdo, na Assembléia Nacio-
nal Constituinte de 1987. Nesse item, destacamos os interesses ime-
diatos e pouco articulados a reflexdo sobre politicas publicas nacionais,
a partir da bandeira da descentraliza¢io de perfil municipalista. Na
sequéncia, analisamos, do ponto de vista histdrico e conceitual, o regime
de colaboragio e sua articulagio com o principio da subsidiariedade,
que nio foi debatido nos documentos da CONAE ou em qualquer outra
instAncia de defesa da regulamenta¢io do regime de colaboragio. En-
fim, discutimos os documentos que deram suporte & CONAE e o Docu-
mento Final da mesma, indicando a incoeréncia, a imprecisio e a in-
consisténcia dos mesmos quanto a prescri¢ao do regime de colaboragio
para a educagdo, o que pode resultar em mais um imbréglio no jd sufi-
cientemente complexo arranjo federativo brasileiro.

Federagdo e organizacio do ensino no processo constituinte

O governo de José Sarney, constituindo um governo civil apds
21 anos de regime militar, significou o crescimento das demandas pela
alteragio do desenho tributdrio e colocou em pauta a questio federati-
va. A Assembléia Constituinte traduziu essas demandas e evidenciou
essa pauta:

(...) os principios que a nortearam foram dados pela disposi¢do, de um
lado, de promover a descentralizagio tributdria e, de outro, de coibir a li-
berdade do governo federal de manipular as questoes ligadas a drea orca-
mentdria e intervir na capacidade de arrecadagio dos governos estaduais
e municipais. (Lopreato, 2002, p. 107)

Foi nesse cendrio politico e econémico que se retomou uma Fede-
ragio de perfil tridimensional,’ com base nas demandas e na atuagdo de
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institui¢bes municipalistas, como o Instituto Brasileiro de Administra-
¢ao Municipal (1BaM), tributdrio da Associacio Brasileira dos Munici-
pios (aBM) na década de 1940.

A atuagdo do 1BAM na configuragio explicita de uma Federagao
de perfil tridimensional na Constitui¢dao Federal de 1988 pode ser evi-
denciada nos relatérios do processo constituinte, das comissdes e das
subcomissdes.?

No relatério da Comissio do Estado/Subcomissao da Unido, Dis-
trito Federal e Territdrios, cuja autoria coube ao deputado Sigmaringa
Seixas, ficam evidenciados aspectos importantes quanto a configuragio
do federalismo no futuro texto constitucional. O primeiro deles ¢ a de-
nincia de que, na vigéncia da Constitui¢ao de 1967, o modelo federati-
vo teria se tornado altamente concentrador de poderes e competéncias
na Unido, nio consolidando a autonomia dos estados nem dos munici-
pios, pelo excessivo centralismo fiscal (Brasil, 1987a).

J4 no relatério da Comissao do Estado/Subcomissio de Munici-
pios e Regides, de autoria do deputado Aloysio Chaves, fica evidente a
defesa de uma Federa¢io tridimensional e a influéncia decisiva do 1BAM
nessa defesa (Brasil, 1987b).

Fora a evidente influéncia do 1BAM, ¢ curioso observar que o mes-
mo argumento utilizado para a manutengio do federalismo dual na
Subcomissao da Uniao, Distrito Federal e Territérios, sob a relatoria do
deputado Sigmaringa Seixas, foi também utilizado pelo deputado
Aloysio Chaves, no relatério da Subcomissio de Municipios e Regioes,
para a defesa do federalismo tridimensional: a nossa tradi¢ao juridica e
politica. Outra questio curiosa é como foram absolutamente despreza-
dos os aspectos relativos ao modelo federativo vigente em outros paises
e, sobretudo, a questdao dos recursos e competéncias dos entes federados
nessa perspectiva tridimensional, dada a trajetdria de tutela e atrela-
mento dos municipios brasileiros ao governo central. Diante dessa rea-
lidade, apenas a evocagdo de uma suposta “originalidade” dos consti-
tuintes do passado, que teriam, de algum modo, preparado a férmula
constitucional da Federagao tridimensional, foi suficiente para a sua
inscri¢ao no novo texto.

Souza (2001), ao analisar o processo decisério na Assembléia
Constituinte relativo as mudancas na Federagio, buscou entender as
razdes pelas quais um pafs, com uma agenda de problemas que requer
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politicas nacionais, decidiu descentralizar os poderes politico e finan-
ceiro. A autora conclui que a decisdo pela descentralizagdo federativa
de perfil municipalista foi marcada por premissas normativas, em lu-
gar de avaliagdes sobre suas consequéncias na correlagio de forcas den-
tro da Federacio.

A posigio pela descentralizagio de perfil municipalista nio teve,
contudo, acolhida na Subcomissio “Da educagio, cultura e esportes”/
Comissio “Da familia, da educagio, cultura e esportes, da ciéncia e
tecnologia e da comunicagdo”, cujo relator foi o senador Joao Calmon.
Na parte relativa & organiza¢io do ensino, o relatério da subcomissio
destaca vdrias sugestoes e emendas, no sentido de tornar o municipio
responsével pela oferta do ensino elementar e da educagio infantil, mas
enfatizava também que a Associagio Nacional de Educagio e o Conse-
lho Federal de Educacio, entre outras entidades, além do Férum Na-
cional em Defesa da Escola Publica, encaravam com muita cautela a
municipaliza¢do do ensino, devendo ser assegurados, em primeiro lu-
gar, efetivos recursos para que os mesmos pudessem ofertar essas etapas
de escolarizagao com boas condigbes (Brasil, 1987¢).

Além da autonomia municipal, com a defini¢do explicita do mu-
nicipio como ente federado, também foi prevista no texto constitucio-
nal a organizagio de sistemas de ensino da Unido, dos estados, do Dis-
trito Federal e dos municipios (art. 211), em regime de colaboragdo a
ser regulamentado por lei complementar, segundo o disposto no pari-
grafo dnico do artigo 23.°

Essa nova configura¢io do federalismo brasileiro trouxe duas enor-
mes complicagbes para a engenharia institucional e politica do pais: a
primeira relativa ao tamanho e 2 heterogeneidade da Federagio brasilei-
ra, constitu{da, em sua maioria, por estados e municipios que sobrevi-
vem com repasses dos fundos de participacdo, e a segunda relativa a falta
de clareza e regulamentacio do que consistiria o regime de colaboragio.

Nesse cendrio observamos que, apds 21 anos da promulgagio da
Constitui¢ao Federal, tivemos “minipactos” no sentido de amenizar a
assimetria e o cardter predatdrio e competitivo da Federagio erigida.
Na drea de educagio, podemos citar as politicas de criagao de fundos
por meio de emendas constitucionais que tentaram, a um sé tempo,
resolver o problema da assimetria dentro dos municipios de um mes-
mo estado e regulamentar, ainda que de forma precdria, o regime de

Educ. Soc., Campinas, v. 31, n. 112, p. 749-768, jul.-set. 2010 753

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



Constitui¢do, Federagio e propostas para o novo Plano Nacional de Educagio...

colabora¢io. Também foi possivel observar a¢des de coordenagio da
Unido com a inducio de politicas para a drea de educacio, traduzidas,
erroneamente, como colaboragio, como ¢ o caso dos testes em larga es-
cala, das definicoes curriculares e, recentemente, do Plano de Desen-
volvimento da Educacao e do Plano de Agdes Articuladas.

Todavia, esses “minipactos” nio incidem sobre a questao histdri-
ca, estrutural e nevrdlgica da organizacio da educagio nacional que ¢ a
constitui¢io de um Sistema Nacional de Educa¢io (SNE), cujas bases
sao duas medidas vigorosas do ponto de vista politico e institucional:
uma reforma tributdria, que elimine as brutais desigualdades regionais,
e a regulamentacio do regime de colaboragio, ou seja, duas medidas
que alteram o modelo do federalismo brasileiro, do ponto de vista fis-
cal e do ponto de vista juridico-politico.

Regime de colaboragio e subsidiariedade: contextos e conceito

A falta de regulamentagio do regime de colaboragdo no Brasil ndo
ocorreu por falta de tentativas. Foram elaborados cinco projetos de lei
que abordam o regime de colaboragio na educagio, todos de iniciativa
do Legislativo. Entretanto, ndo houve debate sobre a matéria, uma vez
que foram arquivados sem relatoria ou porque nio estavam relacionados
4 matéria, ou por fim de legislatura, ou por trAmite indevido (Cassini,

2010).

De fato, trata-se de um instituto relativamente fdcil de procla-
mar, mas muito complexo de se debater tedrica e juridicamente. Se exis-
te consenso, entre os estudiosos do federalismo, de que nio hd uma
Federagio igual 2 outra, isso nio significa que nio existem caracteristi-
cas especificas desse arranjo politico institucional: a permanente ten-
sdo entre simetria e assimetria, unidade e diversidade, e entre uniao e
autonomia (Kugelmas, 2001).

As variacoes de contexto histérico do federalismo concorreram
para muitas flexibilizagdes conceituais, de maneira que é possivel iden-
tificar trés matrizes, segundo o nivel das rela¢oes intergovernamentais
entre os entes federados: o federalismo dual, modelo original dessa for-
ma de organizagdo politico-administrativa, elaborado e implementado
nos Estados Unidos; o federalismo centralizado, em que as unidades
subnacionais s3o agentes administrativos do governo central, como na
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Venezuela, na Austria e na India; e o federalismo cooperativo, em que
os entes federados e o governo nacional tém ag¢do conjunta e capacida-
de de autogoverno, como na Alemanha (Lijphart, 2003).

O federalismo dual tem por base, essencialmente, a competigao
entre os entes federados, ao passo que o federalismo centralizado su-
bordina as unidades subnacionais as demandas do Estado nacional. No
Brasil, é possivel encontrar essas duas matrizes de federalismo desde sua
instituicdo, em 1891, de forma simultdnea ou nio, como ocorreu nos
periodos ditatoriais.

Os fundamentos da Constitui¢do Federal promulgada em 5 de
outubro de 1988 estio ancorados no federalismo cooperativo, cuja
intengdo ¢ equilibrar os conflitos federativos e garantir a mesma qua-
lidade de vida para todos os cidaddos, independente da regido, esta-
do ou cidade em que habitam. Desse modo, sua premissa ¢ o equili-
brio das tensdes entre simetria e assimetria, unidade e diversidade e
unifo e autonomia.

A matriz cooperativa do federalismo* surgiu na era de Oton Von
Bismark (1880)° e foi consolidada na Constitui¢io de 1949, cuja pre-
missa era livrar a Alemanha da experiéncia traumdtica do nazismo. Essa
matriz teve forte inspiragio social (ascensio do Estado de bem-estar na
Europa) e religiosa, pois, na década de 1930, a Enciclica Quadragesimo
Anno — ainda que mantivesse forte inspira¢io da Enciclica Rerum
Novarum, de 1891, mediante a defesa da propriedade privada — afir-
mava o cardter suplementar ou subsididrio do Estado no combate as
injustigas sociais.

Oswald Von Nell-Breuning® relacionou o federalismo com a
subsidiariedade, ao articular o primeiro 2 aplicagio do principio da
subsidiariedade no plano politico, e essa combinagio foi introduzida,
por influéncia de Konrad Adenauer, na Constitui¢o alema de 1949,
que se consolidou sob a hegemonia do Partido Democrata Cristao. As-
sim se configurou a matriz cooperativa alema, baseada no principio de
subsidiariedade (Gabardo, 2009; Camargo, 2001).

Camargo (2001), ao analisar o federalismo na Alemanha, des-
taca algumas caracteristicas importantes: a) a inexisténcia de separa-
¢do entre os entes federados, funcionando o principio da subsidia-
riedade; b) hd mecanismos redistributivos entre estados e regives pela
instincia federal; ¢) hd mecanismos de cooperagao horizontal entre
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os kreis (unidades microrregionais equivalentes aos municipios em que
se aplica o principio da subsidiaridede; d) o nivel de cooperagio por ex-
celéncia ¢ o da sociedade civil (individuo como cidadao, familia e orga-
nizagdes civis), relativamente despolitizada e voltada para atividades de
interesse local; €) o Bundesrar ¢ um mecanismo de cooperagio relevante,
uma vez que ¢é o drgio de representagio dos governos estaduais que neu-
traliza as forcas centrifugas dos estados.

Dessa forma, ¢ possivel constatar a forte presenga do principio da
subsidiariedade no regime de colaboragio alemio. A subsidiariedade ¢
uma ideia e um principio que consiste na defesa de politicas diretamen-
te conduzidas pela autoridade e/ou institui¢aio mais préxima do cidadio.
Dessa forma, a prioridade das iniciativas, do ponto de vista das politicas,
seria a da sociedade sobre o Estado e, na esfera estatal, a preponderancia
da instAncia local sobre o estado e deste sobre o governo federal. Gabardo
(2009, p. 219), ao analisar sua configuracio histérica, explica as razdes
desses niveis de atuagio prioritdria a partir da vinculagao do principio 2
doutrina social da Igreja Catdlica:

A doutrina social da Igreja sempre concentrou seu discurso no sentido
funcional da subsidiariedade, exigindo seu cumprimento para a agdo es-
tatal. E isso se justifica plenamente, considerando o momento histdrico
em que o principio passou a ser desenvolvido no século passado. No pri-
meiro quartel do século xx observa-se um quadro de surgimento de Es-
tados totalitdrios, nacionalistas exacerbados, ampliacio da atuacio do Es-
tado na economia, crescente flexibilizagdo da nogdo de propriedade e
surgimento de Constituigdes de cardter social. Frente a esta situagio, tor-
na-se necessdrio para a Igreja colocar-se na defesa de principios de cardter
liberal, tanto no tocante & questao econémica quanto politica. Particular-
mente, o avango da doutrina socialista torna-se um importante propul-
sor da nova doutrina catdlica para a teoria do Estado, avessa ao “coleti-
vismo”, mas sem eximir-se da figura do Estado. A tese da subsidiariedade
enquadrou-se perfeitamente nos objetivos de flexibilidade conjuntural,
necessdria para a oposi¢ao ao socialismo sem a exagerada e nao mais apro-
priada recusa, tipicamente liberal, da legitimidade interventiva estatal.

Como principio juridico, a subsidiariedade configura-se de modo
muito complexo, prestando a interpreta¢des tanto no sentido de um
centralismo comunitdrio, quanto no sentido da autonomia das unida-
des subnacionais (Morais, 1999). Na teoria juridica brasileira hd vigo-
roso debate sobre a previsio ou nio do principio da subsidiariedade na
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Constituicao Federal de 1988 (Gabardo, 2009; Zimmermann, 2005;
Bercovici, 2003; Torres, 2001). Apesar desse debate, podemos afirmar
que, na drea de educacio, a Constituicao Federal de 1988 em seus arti-
gos 211, 212 e 213 informam principios de subsidiariedade, além das
Emendas Constitucionais n. 14/96 e n. 53/06, que regulamentam res-
pectivamente o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (FUNDEF) e o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da
Educagio Bdsica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagao (FUNDEB).

Nesse sentido, tanto para Gabardo (2009) quanto para Bercovici
(2003), a combinag¢ao da doutrina social da Igreja com as mais distin-
tas correntes neoliberais recentes tem configurado a subsidiariedade
como critério determinante dos fins econdmicos e sociais do Estado,
mediante a despolitizagao das decisdes, a pretensio de neutralidade e
uma postura menos interventiva do Estado. Bercovici (2003) afirma
que, no contexto neoliberal, o principio da subsidiariedade ganha rele-
vo como caracteristica fundamental do Estado federal associado 2 efici-
éncia e 4 otimizacdo das fungdes publicas melhor realizadas nas esferas
de atuagiao das unidades subnacionais, mediante mecanismos de
descentralizagio e desestatiza¢io. Gabardo (2009, p. 212-213) indica
que a subsidiariedade nio ¢ neutra, ao contrdrio, ¢ uma opg¢io politica:

Para a Teoria do Estado e para o Direito publico, por um lado subsidia-
riedade significa “descentralizagdo” propriamente dita, por outro signifi-
ca “privatiza¢do” no tocante a organizacao estatal e no tocante ao exerci-
cio das atividades publicas. No primeiro sentido, que também pode ser
chamado de “orgnico”, a ideia de atua¢do subsididria reporta-se & prefe-
réncia que deve ser conferida, por principio, 2 atuagio no menor ntcleo
de capacidade. A competéncia para o exercicio da funcio ¢ atribuida ao
organismo mais préximo da questdo tratada. Nesta acepgdo, a subsidia-
riedade torna-se o critério de determinagio da descentralizacio politica e/
ou administrativa, pelo que se justifica de “vertical”. A subsidiariedade
como descentralizagdo (sentido orginico ou vertical) pode ser represen-
tada mediante a seguinte proposi¢io: “o que pode ser feito pela cidade
nio deve ser feito pela regido, o que pode ser feito pela regido nao deve
ser feito pelo poder central”. No segundo sentido, que além de horizon-
tal também pode ser chamado de funcional, a nogio de subsidiariedade
refere-se ao protagonismo do individuo e da sociedade civil na consecu-
¢do das atividades que lhe sdo necessdrias, relegando aos organismos
institucionais publico-estatais uma competéncia de cardter acessério
(complementar e/ou suplementar).

Educ. Soc., Campinas, v. 31, n. 112, p. 749-768, jul.-set. 2010 757

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



Constitui¢do, Federagio e propostas para o novo Plano Nacional de Educagio...

Talvez pela dindmica extremamente fragmentada e aligeirada das
conferéncias municipais e estaduais, tanto os documentos que antece-
deram & CONAE quanto o Documento Final resultante do evento nio
puderam ser debatidos com maior vigor politico, teérico e técnico, nao
expressando avangos para o inicio de uma proposta consistente de pac-
to federativo no Ambito educacional.” As discussdes da CONAE parecem
ndo ter abordado com a necessdria profundidade as questdes relativas a
organizacio da educagio nacional, ao regime de colaboragio e a proé-
pria constitui¢io de um “Sistema Nacional e Articulado de Educa¢io”,
que seria a proposta principal do novo PNE. Os documentos parecem
sinalizar ndo a defini¢do de um regime de colaboragdo, mas corroborar
formas de coordenagio vertical® j4 existentes, inclusive o principio da
subsidiariedade que, como vimos, pode potencializar os graves proble-
mas de descentralizagio com desestatizagio e privatizagio presentes na
politica educacional brasileira das dltimas décadas.

A CONAE e o “Sistema Nacional e Articulado de Educagio”: (in)de-
fini¢des e (in)consequéncias para o novo Plano Nacional de Edu-
cagao

Os contornos dos conflitos federativos no Brasil, por falta de re-
gulamentagio do regime de colaboragdo, se tornaram ainda mais com-
plexos e assumiram duas dimensdes: uma vertical e outra horizontal. A
vertical se traduz na atitude defensiva do governo federal ou livrando-
se de encargos com extin¢io de sua intervencdo, ou incentivando pro-
gramas de descentralizagio, nos quais assume postura de fiscalizador
dos processos. A dimensio vertical dos conflitos federativos no Brasil
também pode ser tipificada mediante a a¢do competitiva e predatdria
dos entes federados (estados e municipios) na disputa com o governo
federal por recursos, gerando agenda de demandas segmentadas e frag-
mentadas que sé agravam os conflitos. Na dimensao horizontal, a
“guerra fiscal” ¢ exemplo cldssico de conflitos entre os entes federados,
dada a dificuldade de articulagdo e coordenagio do governo federal
(Silva & Costa, 1995). Na educagio, ¢ possivel observar a dimensio
horizontal do conflito com a desresponsabilizagio dos entes federados
para garantia de medidas de acesso, permanéncia e qualidade nas eta-
pas e modalidades da educagio bésica.

758 Educ. Soc., Campinas, v. 31, n. 112, p. 749-768, jul.-set. 2010

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



Gilda Cardoso de Araujo

A Portaria cNE/cP n. 10, de 6 de agosto de 2009, com o objetivo
de iniciar os debates para dar sustentagdo as discussdes para o novo PNE,
indica que, a partir da avaliagio do PNE (2001-2010), um dos principais
problemas externos a consecu¢do das metas do referido Plano foi a au-
séncia de normatizagao do SNE e do regime de colaboragdo. Dessa forma,
salienta que o novo PNE deve avangar na superagio desses entraves:

Na organiza¢io da Educagio Nacional, o novo PNE precisa avangar, no
sentido de dar maior organicidade as suas a¢des. Para tanto, hd que esta-
belecer: o Sistema Nacional de Educa¢io, como forma de garantir a uni-
dade na diversidade; o regime de colabora¢io, no tocante a educacio, que
delimitard com propriedade e clareza os limites e responsabilidades de
cada ente federado; a composicdo, atribuicoes e funcionamento dos dr-
gdos colegiados dos sistemas e das escolas, abrindo espago para a partici-
pacio da sociedade, desde o Férum Nacional de Educagio, o Conselho
Nacional — CNE, passando pelos Conselhos Estaduais e Municipais, che-
gando até ao Conselho Escolar. Nesse contexto, certamente a Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao (Lei n. 9.394/96) deverd ser revista, es-
pecialmente, no Titulo 1v, que trata da Organizacio da Educagao Nacio-
nal. (Brasil, 2009, p. 10)

Assim, o documento parece indicar que o regime de colaboragio
para a drea de educagio deve regulamentar: a) limites e responsabilida-
des dos entes federados; b) os dérgaos colegiados dos sistemas (no plural)
e das escolas com o envolvimento/participagio num férum nacional de
educacio (a ser constituido), dos conselhos nacionais, estaduais e muni-
cipais de educagio, bem como dos conselhos escolares.

Da forma como se apresenta, a Portaria nao avanga no sentido da
defini¢io de quais seriam as atribuicdes e as formas de articulagio dos
entes federados, bem como na indicagio mais efetiva sobre atribuicoes,
composi¢do e formas de articulagio entre o férum e os érgaos colegiados,
o que pode se constituir, em vez de solugdo, em mais um imbréglio fe-
derativo.

Outro aspecto digno de nota na Portaria é que a mesma ndo ques-
tiona, ao contrdrio, parece estimular o principio de subsidiariedade ¢
dos contflitos verticais presentes na Constitui¢ao Federal de 1988 e na
Lei de Diretrizes e Bases (LDB), ao prescrever que as metas no novo PNE
devem conter o estimulo a organizacio dos sistemas municipais de en-
sino, orientando-os a constituir conselhos que se tornem érgaos norma-
tizadores do ensino publico municipal e das institui¢des privadas de
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educagio infantil; bem como a implementagio do Sistema Nacional de
Avaliac¢io da Educagio Bdsica voltado para subsidiar o processo de ges-
tdo educativa e para garantir a melhoria da aprendizagem e dos pro-
cessos formativos, medidas estas que vém sendo conduzidas pelo go-
verno federal hd décadas, sem qualquer a¢io consequente na melhoria
do acesso, da permanéncia e da qualidade do ensino.

O Documento Referéncia da CONAE se estruturou a partir de seis
eixos temdticos, o primeiro deles, e talvez o mais relevante, foi o “Papel
do Estado na Garantia do Direito 2 Educa¢io de Qualidade: Organi-
zagdo e Regulagdo da Educagio Nacional”. Além de reiterar a dentn-
cia da auséncia de regulamentacio do regime de colaboracio, argumen-
ta que um sistema nacional e articulado passa, necessariamente, pela
defini¢do desse instituto juridico-politico, mencionando, inclusive, que
o regime de colaboragio se traduziria na corresponsabilidade entre os
entes federados, o que, aparentemente, avanga em relagdo 4 Portaria
CNE/cP n. 10. Entretanto, a reiteragio do principio de subsidiariedade
¢ destacada em vdrios trechos do Documento Referéncia, afirmando,
inclusive, mecanismos desse principio j4 existentes no ordenamento ju-
ridico brasileiro, como no trecho a seguir:

Para a existéncia do Sistema Nacional de Educa¢io, é fundamental que
os 6rgios legislativos (CAmara e Senado) e Executivo (MEC) estabelegam
politicas educacionais, traduzidas em diretrizes e estratégias nacionais,
planos nacionais, programas e projetos, coordenando e apoiando técnica e
financeiramente, de forma suplementar, as agoes dos diversos sistemas de
ensino, visando a alcancar os objetivos da educagdo nacional, auxiliado
por um 6rgao normatizador de Estado (CNE) que garanta a unidade na
diferenca. (...). Assim, uma legislacdo comum (LDB e PNE) e normas comuns
(pareceres e resolugaes do CNE), de certa forma, jd existentes na atualidade, ga-
rantem a base e a possibilidade, também presente na Constitui¢io Federal,
de que “a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios organizem,
em regime de colaboragdo, os seus sistemas de ensino” (art. 211), indicando
normas especificas e complementares, que auxiliem no cumprimento da
legislagdo nacional, por meio de seus conselhos especificos (estaduais,
distrital e municipais). (CONAE, 2009, p. 13-14; grifos nossos)

O Documento Final da coNAE, realizada no periodo de 28 de
marco a 1° de abril de 2010, em Brasilia (DF), modifica muito pou-
co ou quase nada as recomendagées do Documento Referéncia quanto
as temdticas da constitui¢io do SNE e da regulamentac¢io do regime
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de colaboragdo. Logo na introdug¢do, o documento afirma que a Confe-
réncia constituiu-se num espago democrdtico de construgio de acor-
dos entre atores sociais, tanto para o debate sobre as perspectivas para
a organizacio da educa¢do nacional, quanto para a formulagio do PNE
2011-2020 (CONAE, 2010). A partir dessa avaliagio do evento, o docu-
mento afirma que: “Nessa dire¢do, a CONAE representou um exemplo
do principio constitucional do regime de colabora¢io e construiu um
patamar histérico para a efetivacio do Sistema Nacional de Educagao
no Brasil”.

Evidentemente ¢ inegdvel a magnitude do debate sobre o novo
PNE nos municipios, estados e na CONAE, mas, efetivamente, nao se pode
considerar a organizagio do evento como exemplo do regime de cola-
boragio por se tratar de iniciativa de coordenacio federativa da Unido,
na qual os entes federados e a sociedade civil foram chamados a tomar
parte. E importante ressaltar que nas condigdes nebulosas, fragmenta-
das e dispersas do arranjo federativo brasileiro a tarefa de coordenagio
da Unido pode, no contexto atual, ser de extrema relevincia, mas nio
se pode perder de vista que o regime de colaboragio prevé a cooperagio
tanto vertical, quanto horizontal dos entes federados com mecanismos
de interpenetracio e nio de interdependéncia e, ainda mais importante,
no caso brasileiro, com mecanismos bem definidos de redistribui¢ao de
recursos e competéncias.

Outra questao bastante curiosa ¢ a inversao que o documento
traz quanto 2 articula¢io entre a constitui¢ao do SNE e o instituto juri-
dico do regime de colabora¢io. No documento, encontramos as se-

. . o , . .
guintes assertivas: a) “Assim, o SNE ¢ entendido como mecanismo
articulador do regime de colabora¢io no pacto federativo, que preconi-
za a unidade nacional, respeitando a autonomia dos entes federados”
(CONAE, 2010, p. 14) e b) “o Plano deve ser entendido como uma das
formas de materializagio do regime de colabora¢io entre sistemas e de

cooperacio federativa’ (idem, ibid., p. 35).

Ora, se o diagndstico inicial do insucesso do atual PNE foi exata-
mente a auséncia de regulamentagio do regime de colaboragio, como
o sistema pode ser um mecanismo articulador do regime de colabora-
¢do, se a auséncia de regulamentagido é exatamente o “né gérdio” da
Federagio brasileira e, talvez, o maior empecilho para a consolida¢io
de politicas educacionais de cardter efetivamente nacional?
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Ademais, hd, no Documento Final da CONAE, assim como do
Documento Referéncia, uma indistin¢ao entre coordenacio federativa
e regime de colaboragdo. A coordenagio federativa é elemento do regi-
me de colabora¢io, mas no sio sindnimos. Essa indistin¢do pode ser
observada na seguinte meta:

Construcio do Sistema Nacional de Educagdo que garanta uma politica
nacional comum, cabendo & Unido coordenar essa politica, articulando os
diferentes niveis e sistemas de ensino e exercendo fun¢io normativa,
redistributiva e supletiva em relagao as demais instincias educacionais,
sem prejufzo das competéncias préprias de cada ente federado. Esse sis-
tema deverd contar com a efetiva participagio da sociedade civil e da soci-
edade politica na garantia do direito & educagio.

Além disso, essa meta reitera o principio da subsidiariedade, uma
vez que reafirma a agdo supletiva da Unido, a indefini¢ao do que seria essa
coordenagio e a “efetiva participacio da sociedade civil”, conceito bastan-
te flexivel que pode abarcar extremos, desde grupos empresariais, como o

Compromisso Todos Pela Educacio”, a movimentos sociais, como a “Via
Campesina’, por exemplo.

No Documento Final da CONAE, a tnica prescri¢io mais clara
quanto ao regime de colaboracio e que apresenta algum potencial para
iniciar um debate denso sobre a sua regulamentagio ¢ a seguinte:

A regulamentag¢io do Regime de Colaboragio deve explicitar a participa-
¢do da Unido na cooperagio técnica e, especialmente, na determinagio
de transferéncias regulares e continuas de recursos financeiros as institui-
¢oes publicas dos estados, DF e municipios, priorizando os entes fede-
rados com baixos indices de desenvolvimento socioecondmico e educa-
cional, tendo como critérios indicadores o IDH, altas taxas de pobreza, in-
dice de fragilidade educacional na oferta de Eja, entre outros, que permi-
tam indicar aqueles que mais demandam apoio para a garantia do custo
aluno/a-qualidade (caAQ). Esta regulamentagio deve, ainda, prever meios
de superagio das desigualdades regionais, especialmente por meio da
construgdo de uma politica de financiamento, ancorada na perspectiva
do caQ. (coNak, 2010, p. 23)

Dessa forma, exige explicitagio do papel da Unido na coopera-
¢do técnica e na determinagdo de transferéncias de recursos que podem
equalizar as graves desigualdades regionais e intraestatais, estabelecen-
do uma cooperagio vertical que permite alguma incidéncia na questio
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do federalismo fiscal, significando um caminho aberto para o estabele-
cimento futuro de cooperagdes horizontais entre os entes federados.

Conclusoes

Com a pouca densidade tedrica, politica e juridica sobre a regu-
lamenta¢io do regime de colaboragio constatada nos documentos que
serviram de suporte & CONAE, bem como no Documento Final origina-
do da mesma para a elabora¢io do novo PNE (2011-2020) e conside-
rando a conjuntura de final de mandato para executivos e legislativos
no plano federal e estaduais, acreditamos que ¢ temeroso definir e dar
consequéncia a um processo para uma efetiva regulamentagio do regi-
me de colaboragdo da educagio brasileira. Isso exigiria um novo esfor-
co politico para repactuar a Federagio brasileira, incidindo tanto sobre
os conflitos verticais, quanto sobre os horizontais, além da exigéncia de
um debate mais acurado sobre o principio da subsidiariedade presente
nos dispositivos referentes as matérias educacionais que contradizem o
cardter social da Carta Magna.

E importante destacar que a experiéncia histérica da Assembléia
Nacional Constituinte tem muito a contribuir, no sentido da necessd-
ria cautela no tratamento e no debate sobre a regulamentagio do regi-
me de colabora¢io. Da mesma forma que a bandeira da descentra-
lizag¢4o federativa e municipalista — com forte pressio das unidades
subnacionais — foi erguida com imediatismo e com pouca reflexdo so-
bre seus impactos e consequéncias para a Federagdo brasileira, o mes-
mo pode acontecer com a bandeira da regulamenta¢io do regime de
colaboragdo para a educagdo, s6 que, dessa vez, erguida pelo poder cen-
tral (governo federal) e com fortes indicios de indistingdo entre coor-
denagio federativa e regime de colabora¢io, bem como de manutengio
do principio da subsidiariedade, que sé pode ter algum sentido em fe-
deragbes relativamente simétricas, como é o caso da Alemanha.

Dessa forma, parece prudente, no cendrio atual, garantir a pres-
crigdo quanto ao papel da Unido na cooperagio técnica, na determina-
¢do de mecanismos de redistribui¢do e quanto a garantia de um custo
aluno-qualidade, o que, de uma forma modesta — porém direta e, tal-
vez, mais efetiva —, contribuiria, posteriormente, para o aprofunda-

mento do debate sobre a regulamentac¢io mais adequada do regime de
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colaboragio e, em consequéncia, para a configura¢io de um Sistema
Nacional de Educacio.

No processo de regulamentacio do regime de colaboragdo, hd
que se levar em conta um grande desafio para as relagbes intergoverna-
mentais no Brasil: o estabelecimento de uma justa distribui¢io de po-
der, autoridade e recursos entre os entes federados, garantindo a inde-
pendéncia e interpenetragio dos governos nacional e subnacionais sem
que haja comprometimento de um projeto de desenvolvimento nacio-
nal, no qual um dos elementos ¢ a educagio.

Esse desafio ¢ constitucional, na medida em que os incisos 11 e 111
do artigo 3° da Constituigdo Federal de 1988 estabelecem como obje-
tivos fundamentais da Republica Federativa a garantia do desenvolvi-
mento nacional e a erradicacio das desigualdades sociais e regionais.
Reiterando essa l4gica, o pardgrafo 1° do artigo 174 preconiza que “A
lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimen-
to nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos
nacionais e regionais de desenvolvimento”. Obviamente que a elevagio
do nivel educacional e cultural integra o planejamento e o desenvolvi-
mento nacional. Esses dispositivos estariam, ainda, informados pela
compreensio de que o desenvolvimento ¢ um legitimo principio cons-
titucional da ordem econémica, sendo, portanto, mais do que mero
objetivo, compondo um modelo econémico propugnado pela Consti-
tui¢do Federal de 1988, que ¢ o do Estado de bem-estar social no pla-
no juridico-normativo (Grau, 2002).

Na relacio entre a Constitui¢io Federal, o modelo de Federacio
brasileiro e a 0 novo Plano Nacional de Educa¢io, com a sua proposta
precipua de constitui¢io de um Sistema Nacional de Educagio, talvez
caiba, do ponto de vista normativo, ampliar o debate no sentido da
substitui¢ao do principio da subsidiariedade pelo principio da “exata
adequagio” (Quadros, 1995), ou seja, o critério de distribui¢ao das
competéncias e recursos na drea de educagio nao deve ser o da instin-
cia federativa maior ou menor, mas sim do ente federado que melhor
pode realizar a competéncia, o que poderia configurar uma relagio so-
liddria e nao predatdria entre os entes federados.

Recebido e aprovado em agosto de 2010.
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Notas

1. E importante nio confundir a proposi¢io de uma Federagio tetradimensional feita por
doutrinadores como Paulo Bonavides (2004) com a caracteristica da Federagao brasileira,
cuja base ¢ trina ou, como preferimos, tridimensional. A primeira considera que o federalis-
mo das regides seria a dnica alternativa para a crise do federalismo brasileiro na atualidade.
Essa corrente considera os apelos ao regime de colaboragio confortdveis, porém ingénuos.
Bonavides (2004) argumenta que a regido, como quarta instincia federada, funcionaria tan-
to como mecanismo de controle da centralizagdo do governo federal, como de descentralizagio
das instincias subnacionais.

2.  Comissio da organizagio do Estado; Comissdo da familia, da educagio, cultura e espor-
tes, da ciéncia e tecnologia ¢ da comunica¢io; Subcomissio da Unido, Distrito Federal e
Territérios; Subcomissio de municipios e regides; e Subcomissio da educagio, cultura e
esportes.

3. Vale ressaltar que a redagdo original foi modificada, colocando no plural a possibilidade de
regulamentagio desse instituto: “Pardgrafo winico. Leis complementares fixardo normas para
a cooperago entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito nacional” (Redagio dada pela
Emenda Constitucional n. 53, de 2006; grifos nossos).

4. Na atualidade, o federalismo alemio também atravessa uma crise advinda da reunifica¢o,
dos processos de globalizagdo ¢ da integragio & Unido Européia. Para mais detalhes, confe-
rir Schultze (2001).

5.  Criagio de seguro obrigatério para acidentes de trabalho, doengas, invalidez e velhice
(Gabardo, 2009).

6. Nascido em Trier, Alemanha, em uma familia aristocrdtica, Oswald Von Nell-Breuning foi
ordenado sacerdote em 1921 e nomeado professor de Etica na Universidade de Frankfurt,
em 1928. Desempenhou importante papel na elaboragao da Enciclica Quadragesimo Anno
(1931) do Papa Pio x1, que abordou a questao social e desenvolveu o principio da
subsidiariedade.

7.  Dificuldade adicional ¢ a pouca quantidade de estudos desenvolvidos sobre a relagdo entre
o federalismo e a educagio no Brasil. Como exemplos, podemos citar Cury (2007, 2008)
e, recentemente, Oliveira e Santana (2010).

8. A coordenagio federativa se distingue da colaboragio, uma vez que a coordenagio é procedi-
mento que busca resultado comum, apesar da autonomia dos entes federados (Bercovici,
2003).
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