Regime de Colaboracéo e o Federalismo Educacional Brasileiro:

cooperacdo ou centralizac&o™?

Resumo

A literatura de politica educacional aponta que o regime de colabora¢cdo associado a
previsdo de leis complementares a definir a cooperacéo federativa e a distribuicdo das
competéncias constitucionais desenharam para o pais um federalismo cooperativo
para a educacdo escolar. Porém, a analise da legislacdo federal para esta politica
social mostra outro caminho. Este estudo pergunta, como a legislagcdo federal
prescreve o arranjo federativo para a politica educacional no pais? Como hipétese, ele
argumenta que a partir da segunda metade dos anos de 1990, a Unido utilizou dos
recursos institucionais previstos na CF/1988 para centralizar as decisdes e induzir os
entes subnacionais a implementar os programas nacionais para educacao basica.
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1- Introducéo
O texto constitucional brasileiro de 1988 (CF/1988), em seu capitulo da

educacdo, estabelece para a politica educacional um arranjo institucional
federalista em que os entes da federacdo dispbem da autonomia para
organizar os seus sistemas de ensino e o regime de colaboracdo (BRASIL,
1988). No periodo posterior a sua promulgacdo, o termo tem ocupado um
espaco central nas publicacdes sobre politica educacional no pais e grande
parte delas considera que ele prescreve um federalismo do tipo cooperativo
para esta politica social. Diante disso, pergunta-se, como a legislacdo federal e
o regime de colaboracdo prescrevem o arranjo federativo para esta politica

educacional no pais?

Este estudo procura primeiro identificar, partindo da tipologia de
federalismo e as suas caracteristicas e como a literatura especializada define o
arranjo federativo previsto na legislacdo brasileira. No segundo momento
destaca como parte da literatura de politica educacional analisa a presenca do
regime de colaboracdo na legislacédo educacional brasileira e o arranjo que se
constituiu para a politica de educacdo. Por ultimo, apresenta algumas

consideracdes finais. Como hipotese, considera-se que a legislacado federal
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para a politica educacional no pais prescreve um federalismo centralizado, com

poderes concentrados na Uniéo.

2- O federalismo brasileiro na literatura da ciéncia politica do pais
A ciéncia politica considera que ndo ha um modelo de federalismo Unico,

em cada Estado prevalece o modelo que mais se adequa as suas condi¢cdes
reais. Neste sentido, h4 modelos mais centralizados e mais descentralizados, o
que levou a formulacdo de continuuns e tipologias com as caracteristicas
essenciais de cada um deles (ARRETCHE, 2001; SOUZA, 2005; MACHADO;
PALOTTI, 2015). A despeito da variedade de tipos ideais, 0 competitivo, o
cooperativo e o centralizado se destacam quando as analises recaem sobre 0

Brasil.

A constituicdo federal é o instrumento de registro da pactuacéo entre os
entes de uma federacdo e da reparticdo das competéncias e é considerada
como um dos elementos essenciais ao federalismo e sua caracterizacao
efetiva. A sua distribuicdo diz muito sobre o tipo de federalismo prevalece em
um determinado Estado, entretanto, outras variaveis do funcionamento da
federacdo devem ser consideradas. Quando ha a separacao nitida entre os
niveis de governo, baixo entrelagcamento entre eles para a provisdo de politicas
publicas, estimulo a competicdo como forma de obter inovacdes, transparéncia
e controle matuo e os cidaddos sdo considerados como consumidores de
servicos publicos, predomina o federalismo competitivo. Eficiéncia,
accountability e controle sdo os resultados das politicas publicas originadas das
competéncias exclusivas (SOUZA, 2005; MACHADO; PALOTTI, 2015).

No cooperativo ha o compartihamento intergovernamental de
responsabilidades, quebra do padrdo de separacdo de autoridade e
responsabilidade exclusiva entre governos nacional e subnacionais. As agdes
conjuntas sdo previamente concertadas entre os envolvidos, detendo os
governos subnacionais autonomia e capacidade financeira. Prevé a instituicdo
de arenas decisoérias com representacdo dos entes da federacdo. Neste tipo, a
eficacia, negociacdes, pactuacbes e equidade sdo os resultados desejaveis
das suas politicas. Por fim, no centralizado as iniciativas em relacdo as

politicas publicas sdo tomadas a partir do governo nacional, dotado de recursos



de inducdo de comportamentos dos governos subnacionais. Estes udltimos
seriam agentes administrativos do governo nacional, detentor de poder
regulamentador e de recursos para atuacao daqueles. Neste tipo, a equidade
das politicas publicas é o resultado mais desejado a se esperar (MACHADO;
PALOTTI, 2015).

A partir da literatura especializada € possivel afirmar que o pais passou
por pelo menos quatro fases no periodo posterior a promulgacdo da CF/1988
(SOUZA, 2013). O quadro 2 apresenta cada uma das fases, o seu periodo

temporal e as relacdes federativas predominantes.

Periodo Tipos de relagcdes federativas

1989 a | A guerra fiscal; municipalismo autarquico; escassos canais de negociagfes entre os entes

1995 federados; e o governo federal carente de legitimidade. Tendéncia a um federalismo
competitivo

1996 a | O Plano Real, as negociacBes das dividas dos estados e municipios, aprovacbes de

1999 emendas constitucionais, aprova¢do do FUNDEF e da LDB e da Lei de Responsabilidade

Fiscal colocaram a Unido, o governo federal e o executivo federal no centro do federalismo
brasileiro. Tendéncia ao federalismo centralizado
2000 a | Protagonismo do governo federal na formulagdo de politicas publicas e os entes

2006 subnacionais passam a ser implementadores. Maior controle das contas publicas dos
entes subnacionais. Fortalecimento da centralizagao federativa com o maior protagonismo
da Unido.

2007 a | Agenda de desenvolvimento planejada e direcionada pelo governo federal e,

2016 principalmente, pelo Executivo Federal. Forte expanséo dos investimentos e das politicas

sociais pelo governo federal que induz os governos subnacionais a implementé-las. Maior
ativismo governamental. Predominéncia de um federalismo centralizado.

Fonte: Arretche (2013), Souza (2013), Machado e Palotti (2015)

A partir da segunda metade da década de 1990, a Unido concentra os
processos decisérios e a centralizacdo federativa torna-se uma realidade
(SOUZA, 2005; ARRETCHE, 2010; MACHADO; PALOTTI, 2015). As relagbes
tenderam para um tipo mais contratual, em que a Unido define a politica e
induz os entes subnacionais a implementa-las. Se ha resultados de equidade,
isto acontece mediante a reducdo da autonomia dos entes subnacionais
(ARRETCHE, 2010). Contudo, os instrumentos de centralizacdo ja estavam
presentes na CF/1988, ela lancou mao deles para centralizar o poder decisoério
(ARRETCHE, 2013; SOUZA, 2013). E mesmo as instituicdes federativas, como
0 Senado Federal e o Supremo Tribunal Federal, se comportaram em favor da
Unido (ARRETCHE, 2013; SOUZA, 2013; CAMARA; OLIVEIRA, 2017). No
arranjo federativo para a politica educacional a centralizacdo tambéem

aconteceu.



3- Regime de colaboracao e o federalismo educacional brasileiro
Parte da literatura de politica educacional considera que as normas

federais para a politica de educacdo no pais estabelece um federalismo
cooperativo para esta politica social (CURY, 2008; ARAUJO, 2010a; 2010b).
Em geral, suas andlises referem-se as instituicbes federativas e a legislacao
federal para a politica educacional no pais. Reconhecem que ha relativa
simetria nas relagdes entre os entes federados e que o regime de colaboragéo,
associado as competéncias comuns ou concorrentes e a previsdo de leis
complementares para regulamentar a cooperacao entre 0s entes da federacéo
(BRASIL, 1988, art. 23), definem o arranjo cooperativo para a educagao escolar
no pais. Cury (2008, p. 1199) sintetiza a ideia que subjaz a estes estudos,
Esses sistemas, coexistentes ao reconhecimento de estados,
municipios, Distrito Federal e Unido como entes federativos,
teriam uma articulagdo mutua organizada por meio de uma
engenharia consociativa articulada por um regime de colaboragéo
entre todos eles. Tal engenharia serviria como modo de se evitar a

dispersdo de esforcos e como meio de se efetivar um regime
federativo e cooperativo na educacéo escolar.

Contudo, a CF/1988, as emendas para a educacdo (EC 14/1996,
53/2006 e 59/2009), a LDB (Lei 9394/96) e os planos nacionais de educacdo
(2001-2011; 2014-2024) tendem para centralizacdo, sem a previsdo de arenas
de negociacbes e pactuacdes federativas®>. No texto constitucional, a Unido
ficou com as principais competéncias legislativas para a educacéo, ou seja,
tem a responsabilidade em aprovar as “diretrizes e bases da educacao
nacional”, o PNE e prestar apoio financeiro e técnico aos entes subnacionais
(BRASIL, 1988). Os estados ficaram com as residuais e 0s municipios ndo tém
esta competéncia. Estes Ultimos ficaram com muitas competéncias

administrativas para educacao basica (BRASIL, 1988).

A EC 14/96, entre outras coisas, refor¢ca o papel da Unido para exercer a
funcdo redistributiva e supletiva, definir a qualidade da educacéo escolar e
exercer o controle do ensino mediante a assisténcia técnica e financeira aos
entes subnacionais (BRASIL, 1996, art. 211, 81°). Ela passa a regular os
sistemas de ensinos subnacionais pela via dos resultados e das transferéncias,

ao estabelecer a subvinculacdo de recursos do Fundef e as condi¢cdes para

A excecdo estd no §52 do art. 72 da Lei 13005/14.



acesso a eles (BRASIL, 1996, art. 5°. Desta forma, a Unido intervém
diretamente nas receitas e gastos dos entes subnacionais para a politica de
educacdo (ARRETCHE, 2013). Na LDB, um dos destaques € que a “Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em regime de
colaboracdo, os respectivos sistemas de ensino”’. Cabendo a Unido “a
coordenacao da politica nacional de educacéo, articulando os diferentes niveis
e sistemas e exercendo fungdo normativa, redistributiva e supletiva em relacéo
as demais instancias educacionais” (BRASIL, 1996a). Este dispositivo da a

Unido inimeras responsabilidades frente aos demais membros da federacao.

A EC 53/2006 seguiu a tendéncia da centralizacdo. Ela condicionou o
apoio financeiro e técnico da Unido mediante a implementacdo de programas,
do alcance de metas pré-estabelecida e a regulacdo dos resultados (BRASIL,
2006). Mesmo a alteracdo do Art. 23 da CF/1988° comemorado na literatura
educacional (CURY, 2008), ela teve ampliado os seus poderes. Na EC
59/2009, o destaque é para os termos regime e formas de colaboracéo. Eles
aparecem vinculados a universalizacdo do ensino obrigatério (BRASIL, 2009,
art. 2°) e para assegurar a Unido a competéncia de formular a lei do PNE para
estruturar o SNE (BRASIL, 2009, art. 4°).

Os planos nacionais de educacédo 2001-2011 e 2014-2024, apesar das
suas diferencas nas formulacdes e conteddos, priorizaram a definicdo de
programas e acdes de educacédo basica direcionados aos entes subnacionais.
O primeiro definiu que a colaboracéo técnica e financeira da Unido, na forma
de regime de colaboracdo, aconteceria mediante a sua implementacdo e
instituiu o Sistema Brasileiro de Avaliacdo para, a partir dele, acompanhar o
cumprimento das suas metas (BRASIL, 2001). O PNE 2014-2024 prevé que 0
seu monitoramento e avalicdo fique a cargo do governo federal e a realizacdo
de conferéncias nacionais de educacdo sob responsabilidade da Uni&o
(BRASIL, 2014). Nele o regime de colaboracdo aparece dez vezes prevendo
ajuda financeira e técnica da Unido aos entes subnacionais para ampliar o

acesso, cobertura e o desempenho escolar (BRASIL, 2014). Verifica-se nos
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dois planos o protagonismo e o fortalecimento da Unido. A partir de meados
dos anos de 1990, a Unido com responsabilidades ampliadas, consegui ampliar
a sua capacidade de formular, induzir, monitorar e regular o desempenho dos
entes subnacionais, desequilibrando o federalismo educacional brasileiro,

tornando-o cada vez mais centralizado.

4- Consideracdes finais
Os estudos do federalismo brasileiro mostram a sua tendéncia para a

centralizacdo mais do que para a cooperacdo (ARRETCHE, 2013). Eles
argumentam que a CF/1988 preservou dispositivos que asseguram a Unido os
meios institucionais para centralizar a federacéo brasileira. E este ente fez isso
atravées de varias emendas constitucionais e leis complementares
(ARRETCHE, 2013; SOUZA, 2013). A literatura educacional tende a ver que o
regime de colaboracdo, mais a previsao de leis complementares para definir as
formas de cooperacdo e as competéncias constitucionais comuns e/ou

concorrentes assegurariam o federalismo cooperativo no pais.

O estudo da legislacdo federal para a politica educacional no pais
mostra que ela segue o mesmo caminho das demais. As emendas
constitucionais para a politica educacional, a promulgacdo da LDB, os planos
decenais de educacdo e outros instrumentos aumentaram o poder da Unido e
desiquilibrou o arranjo federativo. Mesmo a previsdo um arranjo (BRASIL,
2014, art. 7° 85°) que poderia levar ao modelo cooperativo, até 0 momento nédo
aconteceu. E o regime de colaboracdo, fartamente utilizado na legislacao
educacional, mais do que indicar o caminho para este tipo de federalismo,
parece ser utilizado para induzir o comportamento dos entes subnacionais para

implementar os programas desenhados pelo governo federal.
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