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RESUMO: O artigo analisa o arranjo federativo brasileiro
nas responsabilidades compartilhadas dos entes federados
pela oferta educacional. Busca definir o significado das
competéncias inscritas na Constituicio Federal de 1988,
bem como discutir e distinguir formas, normas e regimes
de colaboragao, apontando, especialmente, a preponderan-
cia de medidas legais no ambito da coordenacao federativa
e nao da cooperacdo. A reflexdo indica que se as medidas
de coordenacao federativa sdo necessarias, nao sao sufi-
cientes para garantir igual direito a educagao a todos os
brasileiros.
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Introducao

direito a educacdo pode ser definido pela gratuidade da oferta da etapa

elementar de escolariza¢ao, cuja duragdo varia segundo os contextos es-

pecificos de cada pais, e pela obrigatoriedade, tanto do poder ptiblico em
oferecer escolas com nivel de qualidade equivalente para todos, quanto dos individu-
os em frequenta-las (HORTA, 1998; SACRISTAN, 2001). Assim, para a efetivacao do
direito a educagao, é imprescindivel a existéncia do Estado e de institui¢des que via-
bilizem a escolarizagao da populacao.
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O Estado brasileiro nao é um ente abstrato. Ele é composto por instituigdes politi-
cas, sociais e econdmicas, tendo um determinado regime e uma forma de organizagao.
Este regime é o republicano e a forma de organizagao ¢ a federativa, pois segundo o Ar-
tigo 1° do texto constitucional a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido in-
dissoluvel dos estados, municipios e do Distrito Federal (BRASIL, 1988).

Entretanto, a defini¢ao do regime republicano e da forma de organizacao federati-
va para o Estado brasileiro, no texto de 1988, suscita algumas questoes relevantes para
as politicas educacionais de acesso e de permanéncia na escola que definem a garantia
e a efetividade do direito a educagao: Como se configura a distribuicao de competén-
cias quanto a oferta educacional? Em que consiste o regime de colaboragdo na presta-
cao dos servigos de educagao publica? Como o principio de igualdade de oportunida-
des, inerente ao direito a educacao, se configura, levando em consideracao as historicas
desigualdades do arranjo federativo brasileiro? Quais os impactos das tentativas de re-
solucao dos conflitos federativos para as histdricas desigualdades regionais na oferta da
etapa obrigatdria de educagao?

Essas questdes ultrapassam a discussao sobre a pertinéncia da adogao de politicas edu-
cacionais centralizadas ou descentralizadas, dizendo respeito a propria configuracao his-
torica do Estado brasileiro, como nticleo de poder e de responsabilidade, bem como as suas
relagdes com a sociedade e com o processo histdrico de afirmagao dos direitos de cidadania.

Analisar a relagao entre o federalismo e o direito a educagao implica tomar a des-
centralizagdo como parametro necessario, mas nao suficiente. Isto porque a federagao
nao se caracteriza apenas pela descentralizacao,' supondo-se uma autoridade central,
que descentralize ou “recentralize” poderes e atribui¢des, mas sim pela ndo-centraliza-
¢ao, ou seja, pela existéncia de poderes difusos em que o governo nacional disponha de
poder para muitas decisdes, mas que nao controle todas elas, configurando um compro-
misso entre difusao e concentracao de poder politico (ALMEIDA, 1995; SOARES, 1998).
Assim, numa federacao de tipo ideal, se ndo podemos afirmar que as unidades subna-
cionais estao subordinadas ao governo nacional, também nao € possivel afirmar que sao
completamente auténomas.

Além da relagdo de interdependéncia, o federalismo tem como pressuposto uma
organizagao territorial e politica que vise a garantir, pela via democratica, a reparticao
de responsabilidades governamentais, a0 mesmo tempo em que esteja assegurada a in-
tegridade do Estado nacional frente as inumeras disputas e desigualdades regionais.
Portanto, a federagao € uma forma de Estado, regida pelo principio da igualdade politi-
ca de coletividades regionais desiguais:

[...] quem diz federagao ou Estado Federal, diz, conseqiientemente, no plano
tedrico, sociedade de iguais, que abrangem em esfera de paridade e coordena-

cao, Estados desiguais pelos territorios, pela riqueza, pela densidade popula-
cional. (REIS, 2000, p. 33).
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Isso significa que ha, no federalismo, uma tensao permanente entre as categorias
de igualdade e de desigualdade.

A organizacao federativa do Estado, marcada estruturalmente pela tensao igual-
dade/desigualdade de coletividades politicas, tem desdobramentos no direito a edu-
cacgdo, inscrito a partir do principio da igualdade de oportunidades, a igualdade/de-
sigualdade territorial de poder politico e econdmico, bem como da capacidade fiscal
em incidéncia direta nas iguais/desiguais oportunidades de escolarizagao, mesmo se
levarmos em conta os mecanismos de transferéncias intergovernamentais.

Os Constituintes de 1988 tentaram amenizar essa organizagao de coletividades
politicas desiguais, caracteristica das federagdes, a partir da adogao, pela Constitui-
cao Federal de 1988, de um federalismo de equilibrio ou federalismo cooperativo,
modelo de matriz alema, mediante a previsao de responsabilidades compartilhadas,
previstas no instituto do “regime de colaboragao”, especialmente no que se refere a
oferta da educagao basica.

Nesse sentido, tomar o federalismo brasileiro e o direito a educagao a partir das
categorias igualdade/desigualdade parece constituir um campo necessario de ana-
lise, ainda mais levando em consideracdao os desafios ainda nao superados do ar-
ranjo constitucional de 1988, que redefiniu o sistema federativo, via descentraliza-
cao e compartilhamento de competéncias, inclusao do municipio como ente federa-
do e previsao da regulamentagao do regime de colaboragao, a0 mesmo tempo em que
trouxe uma perspectiva mais universalista dos direitos sociais, especialmente do di-
reito a educacdo.

Este artigo se propde analisar o arranjo federativo brasileiro na distribuicao de
competéncias entre os entes federados para a oferta educacional, discutir e distinguir
formas, normas e regime de colaboragao, apontando especialmente a preponderan-
cia de medidas legais, no ambito da coordenacao federativa e nao da cooperacao, e,
por fim, indicar que as politicas educacionais para a garantia do acesso, permanéncia
e qualidade na etapa obrigatdria de escolarizagao, baseadas nas medidas legais, nao
contribuiram para resolver os conflitos federativos quanto a tensao igualdade/desi-
gualdade na oferta da educagao basica.

Federalismo e distribuicao de competéncias

Se o Estado ¢ o responsavel por assegurar a populacao o conjunto dos direi-
tos sociais e, especificamente, o direito a educagdo, a sua forma de organizacao
politico-administrativa, a forma como distribui territorialmente o poder, a forma
como estabelece relagoes com as unidades subnacionais e a forma como distribui re-
cursos tributarios para essas unidades tém implicagdes diretas na implantagao das
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politicas de ampliagao do acesso, da permaneéncia e da qualidade na escola, que cons-
tituem o direito a educacao.

A Constituicao Federal de 1988 definiu a base do Estado federativo brasileiro a
partir de uma estrutura cooperativa de reparticao de competéncias, em que, relativa-
mente ao aspecto juridico-politico, coexistem competéncias exclusivas, privativas, con-
correntes e comuns entre os entes federados, tanto nos aspectos legislativos, quanto nos
aspectos administrativos, as chamadas competéncias materiais. As competéncias ma-
teriais podem ser exclusiva (art. 21, CF/88) e comum, cumulativa ou paralela (art. 23,
CF/88); as competéncias legislativas podem ser exclusivas (art. 25, §§ 1° e 2%, CF/88); pri-
vativas (art. 22, CF/88); concorrentes (art. 24, CF/88) e suplementar (art. 24, § 2°, CF/88).

Trata-se de uma estrutura complexa de reparticio de competéncias, na medida em
que o pacto federativo brasileiro se aproxima do modelo alemao, mas preserva as téc-
nicas de reparticdo de competéncias tipicas do federalismo norte-americano, em que se
estabelecem competéncias fixas e reduzidas a Unido, sendo o restante das competén-
cias distribuidas as unidades subnacionais.

Etimologicamente, competéncia deriva do latim compententia, de competere, signifi-
cando estar no gozo ou uso de, ser capaz, pertencer ou ser prdprio. Juridicamente, significa a
capacidade de a autoridade possuir certas atribuicdes, a fim de deliberar a seu respei-
to. Assim, quando falamos em competéncias legislativas, falamos no poder que se con-
fere a um determinado ente federado, para legislar sobre determinados assuntos para
0s quais ficam tragados os limites em relagao as matérias.

Para Silva (2010), competéncia ¢ a faculdade juridicamente atribuida a uma entida-
de/agente/drgao do poder ptiblico para emitir decisdes. Competéncias sdo modalidades
de poder das quais se servem os 6rgaos ou entidades estatais para realizar suas fun-
¢oes. Dividem-se em legislativa e administrativa, em que a competéncia legislativa é a
capacidade de estabelecer normas gerais e leis em sentido estrito. A competéncia ad-
ministrativa (ou material) cuida da atuacao concreta do ente, ou seja, dos atos admi-
nistrativos.

Quanto a distingdo entre as competéncias exclusivas e privativas, ha polémica na
doutrina juridica. Existem autores que as tratam como expressoes sinonimas (ALMEI-
DA, 2005; REIS, 2000) e autores que as distinguem, alegando que exclusiva é competén-
cia indelegavel, ndo sujeita a suplementacao, enquanto a competéncia privativa pode
ser delegada ou suplementada (ROCHA, 1997; SILVA, 2010).

Em relagao as competéncias privativas, em matéria educacional, o artigo 22 em seu
inciso XXIV, estabeleceu que cabe a Unido legislar sobre as diretrizes e bases da educa-
¢ao nacional. Trata-se de um exemplo em que é competéncia da Unido baixar normas
gerais, em assuntos de competéncia concorrente (REIS, 2000).

A competéncia concorrente tem papel proeminente na Constitui¢ao Federal de
1988, dado o principio do federalismo cooperativo adotado. Dessa forma, a tendéncia
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seria a de um entrosamento entre as competéncias concorrentes, caminhando para
formas de colaboragao na prestacao dos servigos necessarios a populacao brasileira,
mais do que a disputa de atribuicoes.

Nas competéncias concorrentes, as unidades da federagao podem ou legislar in-
distintamente e ilimitadamente sobre as matérias, caracterizando competéncias con-
correntes cumulativas, ou podem se caracterizar pela nao sobreposicao, sendo que,
nesse caso, a Unido teria a competéncia de legislar sobre normas gerais e os estados
e o Distrito Federal poderiam complementar? as normas gerais, adaptando-as as es-
pecificidades regionais, ou seja, as competéncias concorrentes seriam nao cumulati-
vas, que € o caso da Constituicao Federal de 1988, conforme se pode depreender do
artigo 24, citado abaixo:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concor-
rentemente sobre:

]
IX - educagao, cultura, ensino e desporto;

§ 1° No ambito da legislagao concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-
- a estabelecer normas gerais.

§ 2% A competéncia da Uniao para legislar sobre normas gerais nao exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3¢ Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a compe-
téncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficcia da
lei estadual, no que lhe for contrario. (grifos nossos).

Dessa maneira, no ambito das competéncias concorrentes, nao se pode afirmar hie-
rarquia ou prevalecimento denorma da Unido sobre asnormas dos estados e destes sobre
os municipios®. O marcado principio descentralizador da Constitui¢ao Federal de 1988
indica uma federagao de estados e municipios coordenados pela Unido, mas nao subor-
dinados a mesma. Importa ainda dizer que é nas competéncias concorrentes que se ma-
terializa o instituto da coordenacao federativa, procedimento que busca um resultado
comum, apesar da maneira separada e independente de atuagao (BERCOVICI, 2003).

Quanto as competéncias comuns, sua caracteristica marcante € que nao sao legis-
lativas, mas sim materiais ou administrativas, ou seja, a Constitui¢ao outorga a uni-
dade subnacional competéncia para realizar, para atos de execucao ou administra-
cao. Nesse caso, todas as unidades subnacionais devem exercer, sem preponderan-
cia, atividades administrativas de forma cumulativa. As competéncias comuns visam
a dar materialidade ao regime de colaboragao entre a Unido, os estados, o Distrito Fe-
deral e os municipios.
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A cooperacao difere da coordenagao, quanto a tomada de decisdo. No caso da
cooperacao, a tomada de decisao deve ser concretizada de forma conjunta, assim
como o exercicio das competéncias. Dessa forma, a Unido e os entes federados nao
podem atuar isoladamente.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao en-
tre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional.

Quanto a oferta educacional, as competéncias privativas e concorrentes sao de
ordem legislativa, enquanto as competéncias comuns sao de ordem administrativa
ou material. Nesse sentido, o pardgrafo tinico do Artigo 23 estabelece que leis com-
plementares devam fixar normas de cooperacao entre os entes federados, de manei-
ra a assegurar a igualdade de atuagao das unidades subnacionais e 0 mesmo nivel de
servicos publicos para todo cidadao brasileiro.

Isso porque, além das competéncias, o sistema de execugao de servigos integra a
estrutura do federalismo. Os entes autonomos sao dotados administrativamente de
servigos que se incluem no rol de competéncias, executadas (se por funciondrio pro-
prio ou de outro ente federado) conforme o sistema adotado. Assim, existem trés ti-
pos de sistemas: imediato, mediato e sistema misto*.

O sistema adotado pela Constitui¢ao Federal de 1988 € o da execucao imediata,
ou seja, cada ente mantém seu corpo de servidores, executando servigos das respec-
tivas administragoes (arts. 37 e 39, da CF/88), tornando-se necessarios instrumentos
de cooperagao, que viabilizem a atua¢ao conjunta na execugao das competéncias co-
muns, para partilhar bens e servigos.

E nessa complicada estrutura que surge a necessidade de ser moldado o regime
de colaboragao, com vista ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em am-
bito nacional, respeitando o preconizado o inciso III do artigo 19 que veda “[...] dis-
tingdes entre os brasileiros ou preferéncias entre si”, afirmando a igualdade perante
a lei, do ponto de vista das coletividades politicas, traduzidas pelos entes federados.

Todavia, essa igualdade das coletividades politicas fica comprometida com a
indefinigao juridica, politica e social do federalismo de equilibrio ou federalismo
de cooperacao. Isto porque o texto constitucional aprovado em 1988 inovou, ao in-
cluir o municipio como um terceiro ente federado autdnomo, caso tnico nas federa-
coes existentes, e ao atribuir-lhe protagonismo na descentralizagao de competéncias,
principalmente na drea social. Porém, a pulverizacao de uma federagao com tragos
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marcadamente predatorios tornou ainda mais desafiadora a tarefa de equalizar as di-
ferencas entre regides, estados e municipios.

Em outras palavras, se, por um lado, a inclusdo do municipio como ente fede-
rado tem o potencial de ampliar a participacao direta do cidaddo na administragao
dos servigos puiblicos, por outro lado, significou também a ampliagao das dificulda-
des na tentativa do estabelecimento do equilibrio federativo e de medidas de igual-
dade na prestagao dos servigos publicos a populacao, tendo em vista a heterogenei-
dade de demandas e de capacidade orcamentdria dos 27 estados e dos cerca de 5.600
municipios brasileiros.

A coordenacgao e a colaboragao federativa

O art. 211 da Constituigao Federal de 1988 definiu, seguindo os moldes da orga-
nizacao federativa prescrita no art. 23, que a Unido, os estados, o Distrito Federal e
o0s municipios deveriam organizar, “em regime de colabora¢ao”, os seus respectivos
sistemas de ensino. Contudo, a Carta de 1988 ¢ imprecisa quanto ao regime de cola-
boracdo, uma vez que traz a expressao “normas de cooperacao”, no pardgrafo uni-
co do artigo 23, e a expressao “regime de colaboragao”, quando trata da organizagao
dos sistemas de ensino (art. 211), e ainda, “formas de colaboragao”, no artigo 211, § 4°.

Dessa forma, nos parece que, apds 22 anos de promulga¢ao da Carta Magna,
nem mesmo normas de cooperacao em matéria educacional foram editadas, tampou-
co houve a regulamentagao do regime de colaboracao, o que tem causado, constante-
mente, confusao entre formas de colaboracao e regime de colaboracao®, o que tem co-
locado grandes desafios para a organizagao da educagao nacional, dada a pulveriza-
cao de sistemas de ensino (federal, estaduais e municipais).

A indefini¢ao das normas de cooperagao, a falta de regulamentacao do regime
de colaboragao, em conjunto com a extrema fragmentagao or¢amentdria da descen-
tralizagao de perfil municipalista mitigam as possibilidades de melhoria das politicas
de acesso e de permanéncia na escola, refor¢am a pluralizagao de redes/sistemas de
ensino dos entes federados com realidades socioeconomicas e politicas distintas, bem
como uma capacidade técnica, orcamentdria e administrativa bastante desigual, de
maneira que um aluno de uma rede ou de um sistema de ensino municipal de dada
regido metropolitana tenha comprometido o seu direito ao acesso, a permanéncia e a
qualidade na escola , comparado a um municipio vizinho. Isto é notavel, por exem-
plo, no que se refere a infraestrutura das escolas, plano de carreira docente, politicas,
programas e projetos educacionais.

A essas desigualdades as respostas tém sido formas de colaboragao via co-
ordenagado federativa, ou o que Oliveira e Santana (2010, p. 28) denominaram “a
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‘colaboragao’ que vem do centro”, diferente de cooperagdo federativa. E preciso que
se faca uma distin¢do entre coordenagdo e colaboracao federativa, pois enquanto a
primeira se constitui em procedimento que busca resultado comum a partir do go-
verno central, apesar da autonomia dos entes federados, a colaboragao federativa se
traduz no modo de atribuicdes e exercicio das competéncias concorrentes e comuns,
devendo a tomada de decisdes e o exercicio das competéncias serem conjuntas e nao
isoladas.

Quando falamos na necessidade de estabelecimento de normas de cooperagao
(art. 23, paragrafo tinico) ou de regulamentacao do regime de colaboracao, estamos
nos referindo a necessidade de regulamentagao de um instituto juridico, que regula-
mente a gestdo associada das competéncias materiais comuns, previstas no artigo 23
da Constituicao Federal de 1988.

Todavia, o que temos observado nas politicas educacionais brasileiras é a defi-
nigao de “normas de colaboragao”, a partir do Governo Central, erroneamente con-
fundidas como “passos importantes” ou “avangos” para a regulamentacao do regime
de colaboragao. Um exemplo contundente dessa confusao ¢ a Emenda Constitucio-
nal (EC) n® 14/96, que criou o Fundo Nacional de Desenvolvimento do Ensino Funda-
mental e de Valorizagao do Magistério (Fundef)®, instituindo mecanismos de redistri-
buicao de receitas, numa agao de coordenacao, que resultou no que chamariamos de
“forma” de colaboragao quanto ao financiamento da educacao.

Cabe aqui retomarmos que regime de colaboragao € instrumento necessario a
gestdo associada da competéncia material comum, inserida nos aspectos juridico-po-
liticos da Constitui¢ao (nao fiscal). Além disso, a EC n® 14/96, sob a justificativa do re-
gime de colaboracao, alterou os dispositivos constitucionais, definindo a atuagdo prio-
ritdria’” de cada ente da federacao, o que nao resolveu o problema da gestao associada
dos servicos educacionais, visando ao desenvolvimento da educac¢do nacional.

Além disso, os impasses da execugao conjunta das competéncias comuns por
parte dos entes federados foram agravados pela caracteristica competitiva, aspecto
intrinseco do federalismo brasileiro (ABRUCIO, 2000), somada a falta de maior coor-
denacao do Poder Central, que s veio a ocorrer a partir da década de 1990, com a re-
forma administrativa do Estado.

A dicotomia na execugao dos servigos educacionais, apesar de definida, nao foi
resolvida com a promulgacao da EC n® 14/96. Isto porque, enquanto a EC n® 14/96 al-
terou os dispositivos constitucionais, definindo a atuacao prioritaria dos municipios
no ensino fundamental e na educacao infantil e a dos estados no ensino fundamental
e médio, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDBEN, Lei n® 9.394/96)
definiu a atuagao prioritaria dos municipios apenas no ensino fundamental, e a dos
estados, no ensino médio (arts. 10, VI, e 11, V). Essa aparente antinomia fez com
que o discurso da municipaliza¢do (na década de 1990) se pautasse na questao da
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competéncia, conduzida pelo processo de reforma do Estado, que visou primordial-
mente reduzir custos e aumentar a eficacia dos servigos publicos.

Ainda temos a figura juridica dos convénios de cooperagao, que sao formas de
colaboragdo constantemente confundidas com o regime de colaboracao (a exemplo
dos convénios de transferéncia de encargos e responsabilidades dos estados aos mu-
nicipios — processo de municipalizacao). Esse “instrumento” de colaboragdo foi inse-
rido na Constituigao pela ECn ®19, de 1998, que modificou o art. 241 da CF/88, ao es-
tabelecer que

A Uniao, os estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinarao por meio
de Lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagao entre os entes fe-

derados, autorizando a gestao associada de servicos, pessoal e bens essenciais
a continuidade dos servigos transferidos.

Dado que o regime de colaboragao é nada mais que a gestao associada de servi-
0s, 0s convenios e consorcios sao instrumentos que viabilizam, de algum modo (ain-
da que precdrio e nao sistematico), esse instituto, porém, ao contrario do regime de
colaboragdo, nao necessitam ser regulamentados por lei complementar.

O artigo 241 foi regulamentado pela Lei n® 11.107/05, que dispde sobre a contra-
tacdo de consorcios publicos, instituida para facilitar a entrada de uma norma que
instrumentalize a colaboragao. Desta forma, a Lei n® 11.107/05% (Lei de Consocios Pu-
blicos), estabelece um formato padronizado de associagao, regulamentando instru-
mentos de auxilio a implementa¢ao do modelo de federalismo cooperativo (PIRES;
NOGUEIRA, 2008).

Todo esse “arsenal” normativo, apesar de visar solu¢des mais equanimes na dis-
tribuicao de recursos e nas atribui¢des dos entes federados para a garantia de acesso,
permanéncia e qualidade na etapa obrigatdria de escolarizagao, nao passou de “mi-
nipactos” para a educacao, no esfor¢o de tentar reduzir as desigualdades entre os sis-
temas de ensino, incidindo nas unidades subnacionais.

Chamamos de “minipactos” porque, de fato, nao regulamentam a matéria (o re-
gime de colaboragao), mas estabeleceram “formas de colaboragao” para estreitar as
obrigacdes dos entes federados na oferta educacional, garantindo o direito a educa-
cao e amenizando a desigualdade e o carater predatorio e competitivo da federagao,
reforcada pela Constituicao Federal de 1988.

Na drea de educagao, também podemos citar — além das politicas de criacao de
fundos via emendas constitucionais ja discutidas — a¢des de coordenacao da Unido,
com a indugao de politicas para a drea de educacao traduzidas, erroneamente, como
colaboragdo, como € o caso dos testes em larga escala, das defini¢des curriculares e,
recentemente, do Plano de Desenvolvimento da Educagao e do Plano de Agoes Arti-
culadas (ARAUJO, 2010).
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Assim, em que pese a relevancia de algumas medidas de coordenagao federati-
va, necessarias, sao insuficientes para garantir a igualdade quanto ao direito a edu-
cagao na desigual federagao brasileira. O debate e a normatizacao da distribuigao de
competéncias e recursos tém sido geralmente tratados de maneira pontual, fragmen-
tada e imediata, sem uma analise sobre os conflitos federativos, que estio na sua ba-
ses juridico-politica e material.

Consideragoes finais

Diante desse quadro, o grande desafio para a constitui¢ao de um sistema na-
cional de educagao, que respeite o principio da igualdade de todo brasileiro quanto
ao direito a educagao, independente de questdes territoriais ou de coletividades po-
liticas tipicas do federalismo, é o debate denso e consistente sobre as relagdes inter-
governamentais no Brasil quanto a oferta educacional, o que pressupde o estabele-
cimento de uma justa distribui¢ao de poder, autoridade e recursos entre os entes fe-
derados, garantindo a interdependéncia e interpenetracdo dos governos nacional e
subnacionais, sem que haja comprometimento de um projeto de desenvolvimento
nacional, do qual um dos elementos € a educagao.

Ainda mais se levarmos em conta o enorme desafio colocado pela EC n°® 59, de
2009, de extensao da educagao basica obrigatdria e gratuita dos quatro aos 17 anos de
idade, assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram
acesso na idade prdpria, o que demandara esforgos para a rapida resolucao dos con-
flitos federativos na oferta educacional advindos das falhas nas responsabilidades
compartilhadas entre os entes federados, bem como da auséncia de um efetivo regi-
me de colaboracdo, que organize e educagao nacional como direito igualitario de to-
dos os cidadaos brasileiros.

Recebido e aprovado em dezembro de 2010.

Notas

1 Magalhaes (2000) explica que o federalismo se define nao pela descentralizagao, mas pela existéncia
de poder constituinte, decorrente dos entes federados. Pode existir descentralizacdo em estados unita-
rios, onde a descentralizacdo ocorra pela delegagdo de competéncias do Estado para as regides auto-
nomas (Estado Unitario Francés), onde a descentralizagao seja controlada pelo poder central (Estado
Regional Italiano) ou processos de descentralizagdao em que as localidades possam constituir regides
autdnomas, mediante encaminhamento de estatuto a ser aprovado pelo parlamento nacional (Estado
Autondmico Espanhol).
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2 Tomamos complementar com o mesmo sentido de suplementar.

3 O municipio possui competéncia suplementar, prescrita no art. 30, I e II (legislar sobre assuntos de
interesse local e suplementar a legislacao federal e estadual).

4 Sistema mediato: é aquele pelo qual os servigos federais, em cada estado, sdo executados por funcio-
narios deste, mantendo a Unido pequeno corpo de servidores incumbidos da vigilancia e fiscalizacdo
desses servigos, como no caso da Alemanha; Sistema misto: permite que certos servigos federais sejam
executados por funciondrios estaduais e outros por funcionarios federais e, vice-versa, como na Suiga.

5 Diferenciamos regime de colaboragao de formas de colaboragao, no sentido de que o regime de cola-
boracdo € um instituto juridico e administrativo, que abrange os aspectos mais gerais de uma politica
publica. E o que objetiva o pargrafo tinico do art. 23 da CF/88. Formas de colaboragio seriam aspectos
mais pontuais da politica educacional (por exemplo, as formas de colaboragao entre estados e muni-
cipios no oferecimento do transporte escolar), como objetiva o art. 211 § 4° da CF/88, in verbis: “§ 4°
Na organizagao de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
definirao formas de colaboragao, de modo a assegurar a universaliza¢ao do ensino obrigatoério.”

6 Alterado pela EC n® 53, de 2006 (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valo-
rizagao do Magistério — Fundeb), estendeu o beneficio a educagao basica, mantendo os mecanismos de
captacao e distribuigao de receitas. A EC n® 53/2006 alterou o paragrafo tinico do artigo 23, colocando
no plural o termo “lei complementar”, com o objetivo de facilitar a regulamenta¢do de normas de
cooperagao para cada competéncia comum prevista no art. 23.

7 Cabe ressaltar que o termo prioritdria nao corresponde a competéncia (estrutura da federacao), mas ape-
nas a defini¢do da drea de atuagao de cada ente, o que ndo exclui a educacao do rol de competéncias
comuns.

8 Segundo o paragrafo tinico do art. 23 da CF/88, esses instrumentos s6 poderiam ser regulamenta-
dos por leis complementares, que requerem quérum qualificado. Pela redagao do art. 241, é possivel
institui-los por meio de Lei Ordinaria.
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The right to basic education
Cooperation between federal entities

ABSTRACT: This paper analyzes the Brazilian federative arrangement in terms of the responsibilities
for providing education shared by federal entities. It sets out to define the meaning of the competencies
inscribed in the 1988 Federal Constitution and also to discuss and distinguish forms, norms and systems
of cooperation. It points out that the federal coordinating body concentrates preponderantly on legal
measures and not on cooperation. The discussion suggests that while the federal coordination measures
are necessary, they are insufficient to guarantee an equal right to education for all Brazilians.

Keywords: The right to education. Federalism in Brazil. Cooperative system.

Droit a I'éducation de base
La coopération entre les entités fédérées

RESUME: L'article analyse I'arrangement fédératif brésilien dans les responsabilités partagées des en-
tités fédérales par I'offre éducative. Il cherche a définir le signifié des compétences inscrites dans la
constitution fédérale de 1988 ainsi qu’a discuter et a distinguer des formes, des normes et des régimes
de collaboration, pointant spécialement la prépondérance de mesures légales dans le cadre de la coor-
dination fédérative et non de la coopération. La réflexion indique que si les mesures de coordination
fédérative sont nécessaires, elles ne sont pas suffisantes pour garantir un droit égal a I'éducation a tous
les Brésiliens.

Mots-clés: Droit a I'éducation. Fédéralisme au Brésil. Régime de collaboration.

Derecho a la educacion basica
La cooperacion entre los entes federados

RESUMEN: El articulo analiza el arreglo federativo brasilefio en las responsabilidades compartidas de
los entes federados por la oferta educacional. También busca definir el significado de las atribuciones
inscritas en la Constitucion Federal de 1988, asi como discutir y distinguir formas, normas y regimenes
de colaboracion, resaltando especialmente, la preponderancia de medidas legales en el ambito de la
coordinacion federativa y no de la cooperacion. La reflexion indica, que si las medidas de coordinacion
federativa son necesarias, no son suficientes para garantizar derechos iguales a la educacion para todos
los brasilefos.

Palabras clave: Derecho a la educacion. Federalismo en Brasil. Régimen de colaboracion.
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