FEDERALJZA(;AO OU APROFUNDAMENTO DO PACTO FEDERATIVO  EM
EDUCACAQ: OS DILEMAS DA NAO REGULAMENTACAO DO ARTIG O 23 DA
CONSTITUICAO FEDERAL

Remi Castioni — UnB

remi@unb.br

Resumo: O objetivo deste trabalho € o de apresentar unlexéef a respeito da nédo
regulamentacéo do artigo 23 da Constituicado Fed&rafio regulamentacéo deste artigo tem
suscitado diversas interpretagcbes sobre o pacterdido em educagdo. Embora bem
delineado com o arcabouco juridico criado pela padponstituicdo, pela LDB e pelo PNE,
recorrentemente, volta-se a colocar no centro daudsdo a participacdo da Unido mais
efetiva nas competéncias atribuidas aos entesafduer O recente questionamento dos
estados por ocasido da entrada em vigor do PismmNaao Magistério teria sido o apice
dessa interpretacdo ao alegar como justificativaddeadesao o fato de que a Unido nao pode
gerar despesas aos entes federados da qual n&gppatetivamente. A nosso ver isso revela
um vazio na coordenacdo federativa, que precisassigg@antado com um processo mais
negocial em oposicéo ao carater excessivamenttanegatador da Educacao
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O regime de colaboracao na oferta educativa

O artigo 18 da Constituicdo Federal de 1988, cansag Unido, os Estados e os Municipios
como entes federados e componentes da Republiexafigd do Brasil. Os constituintes
inscreveram a partir dai o desenho da nova Coigétitte no artigo 23 destacaram que é
competéncia comum dos entes federados proporciomameios de acesso a cultura, a
educacdo e a ciéncia (Inciso V). O Paragrafo Uniesse artigo quando introduzido ja
afirmava quelei complementar fixara normas para a cooperacateens entes federados,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento ebdm-estar em ambito nacionah
emenda do FUNDEB (EC 53/2006), revogou o Paragtafiwo original explicitando no
plural a inicial da oracdo que passou a ser assafadp:Leis complementares fixarao
normas (...).

Os congressistas externaram aqui o que é o ententiindos constitucionalistas de que o
artigo 23 € orfao de uma série de regulamentac@estem deixado muitas lacunas em
matérias importantes como saude, meio ambienteagéa e desenvolvimento regional, entre
outros.

No caso da educacdo, a participacdo dos entesatkdena oferta educacional é objeto de
controvérsia desde a primeira Constituicdo da Regajlem 1891. Particularmente, a partir
da Constituicdo Federal de 1988, e a regulamentdgdeducacédo a partir da LDB, teve

origem o grande embate entre o projeto da Cama®dputados e o projeto do Senado, do



Senador Darcy Ribeiro. O primeiro, ao tramitar redgcasa Legislativa inscreveu a idéia do
sistema nacional de educacao, o segundo, aborseueasendimento ao fixar a organizagao
da educacao brasileira, disciplinando a compostcaancumbéncia pela oferta educacional.
Recentemente por ocasido do lancamento da Coniief¥acional de Educacao prevista para
0 ano de 2010, autores como Demerval SAVIANI e J&WRY voltaram a problematizar
essa questdo afirmando que falta ha educacéo sugd#tsde um sistema nacional.

E curiosa essa interpretacio entre os educadaresgeiyindicam tratamento a educagdo nos
moldes que teria sido consagrado na area da safile Sistema Unico de Saude - SUS. No
entanto, a discussdo no ambito da saude classificed exemplo 0 modelo adotado pela
educacdo ao conferir claramente as competénciasad@ um dos entes federados e de
assegurar um mecanismo de financiamento para ata®feducacionais previstas pela
Constituicao, no caso, o FUNDEB. Ja a Saude vitaréas com o governo federal por conta
da n&o regulamentacdo da Emenda 29, cujos recyadiularmente agora com o fim da
CPMF, ndo séo suficientes para os enormes desafistentes no setor. Ja a Educacdo, a
partir do artigo 212, tem a sua disposicao recufigaslos e que deve ser cumpridos pelos
entes federados.

A reflex@o proposta aqui é parte de um estudo ammdpiente que estamos conduzindo e que
diz respeito a coordenacgdo federativa da polittkec&cional. Ela se revelou extremamente
importante, recentemente, quando da mudanca peopostnsino meédio, cuja competéncia é
dos Estados, mas cuja iniciativa tem sido assump&la MEC. Além disso, as recentes
iniciativas do MEC como o Plano de DesenvolvimadoEducacdo — PDE, poderiam estar
reforcando o carater centralizador da conducaootitiga educacional, ao ndo permitir uma
ambiéncia de didlogo e negociacdo no ambientedtder

Uma das primeiras questdes a destacar € a de gjuue invocam a auséncia desse
mecanismo a que nos referimos acima, o fazem & garseu aparato legal. Ou seja, o fato
de ndo ter sido consagrado o Sistema Nacional ded€do seria as causas dessa falta de
articulagdo. No nosso ponto de vista parece estaeruo um certo z€lo com o0s termos e
pouca iniciativa no uso de mecanismos existente@mbito federativo para encarar os
desafios da politica educacional. Algumas integu@®s, como por exemplo, o da
federalizacdo da educacado béasica tem surgido comoaposicdo aos insuficientes recursos
aplicados, particularmente, para combater os ddgmips regionais e, principalmente, para
garantir condicdes igualitarias de acesso e pemceén@éa educacao entre o primeiro quintil
da distribuicdo da renda e o ultimo quintil. Essa tsido uma das questdes recorrentes do

mandato do Senador Cristovam Buarque que defergl@ dinido gradativamente assuma a



conducdo das escolas da educacgdo bésica, alegaralaspo que a educacdo tem de ser
federal e ndo municipal.

Essa questdo a nosso ver seria um retrocesso aadoroesforco realizado a partir da
Constituicdo Federal de 1988, que assegurou o iipim@omo ente federado e promoveu um
processo exitoso de descentralizacdo do nivel dedqmra o estadual e deste para os
municipios.

Nesse sentido, o texto a partir de uma revisaadtelatura especializada, com embasamento
no ambito do direito administrativo, da ciénciaifich e da educacao procura problematizar
essa questao, entre elas, entende que existemismoama esfera federada como a recente
Lei dos Consorcios Publicos, que pode permitir eamifir os desafios educacionais sem
retroceder no tempo instituindo, por exemplo, a&falizacdo da educacédo, tema que nem a
primeira Constituicdo do Império e da primeira &si educacao, a de 1827 ousaram. Parte-se
do pressuposto que o Brasil sempre teve pretefsdesativas. Foi assim com as revolugdes
como a cabanada, a sabinada e a farroupilha. Messido ja declaramos que antes de nos
vincularmos a modelos inspirados no hemisfério dl@tembasados em estados unitarios
seria prudente verificar as inovacdes que foramodiuizidas pelo Brasil, particularmente,
depois da sua redemocratizacdo, em 1985, e particeihte, depois da Constituicdo Federal
de 1988.

Regime colaborativo — regime federativo

O que caracteriza um regime federativo de um uaitsdio as formas de distribuicdo da
autoridade politica. Estados federados sdo umaafaten dividir o governo verticalmente
sobre a mesma populacéo e o seu territorio (ARREH,2802). A experiéncia brasileira do
federalismo fruto dos diversos embates foi conslgna Constituicdo Republicana de 1891 e
desde entdo, com excecdo dos periodos em que Sveagines autoritarios, o federalismo
foi sendo moldado. Os periodos em que isso ndareacdoram na década de 1930, no
periodo Vargas e, particularmente, o foi com o goipilitar de 1964, onde além do
centralismo provocado pelas acfes do governo naamge aos recursos, as proprias cidades
e a governanca local eram obra do regime da éfmrao destaca SOUZA (1993:6), mesmo
os planos setoriais em educagédo instituidos na&aste | PND (1972-1974), ndo tiveram
avanco significativo, o que demonstra que planefaonederal em educacéo nunca foi uma
marca da tradicdo brasileira isso no periodo aataj num regime federado as questdes sao

complexificadas pela arena de atores envolvidos.



Uma das questdes que tomamos da literatura € solbmstrucdo da agenda. No Brasil
tornou-se recorrente analisar uma politica pukdigaartir dos seus resultados e da aplicacdo
dos recursos publicos e se negligencia a compléeida gestacdo e a sua operacionalizacao
BONETI (2007). Para outros autores como (VIANNA9&Y o interessante na analise de
uma politica publica € o motivo pelo qual algunsebgmas e assuntos sédo colocados na
agenda e outros ndo; o porque de certas alteraaet@m escolhidas e outras ndo. Dessa
forma a agenda € o ponto de convergéncia do goverdos cidaddos. Amparada em
(KINGDON, 1984 apud VIANNA, 1996) a autora nos mostra a extensa cbuitéo de
autores de origem anglo-saxa sobre a analise dicasipublicas e nos traz referenciais de
como € a sua construcdo e a sua implementacéo.

Num estudo comparado que procurou caracterizar od da cooperacao
intergovernamental, COSTA (2008), lancou olharebresoa dindmica da conducdo de
determinadas politicas brasileiras e destacou qf@&on central na dinamica politica do
federalismo ndo esta na forma de separacdo de t&mofas e recursos, mas na forma como
as unidades politicas subnacionais se fazem repaeseos processos decisorios de ambito
nacional. Ao analisar, particularmente o SUS, naogtre em que pese haja uma centralidade
da Unido, no caso o Ministério da Saude, a presgggnizada de baixo, reunindo técnicos,
médicos, representantes de organizacdes de sautElesnos niveis deu a esse movimento
centripeto certa virtuosidade. Esse imbricamemgotematica da satde é um fato reconhecido
no ambito das politicas sociais brasileiras umaquezesse conjunto de atores sobreviveu de
forma muito organizada ao regime militar, o quespmbtou no periodo de redemocratizacao
do Pais, a construcdo do SUS. Evidente que o madwela carece de definicdo, € o caso, por
exemplo, da n&do regulamentacdo da EC 29/2000 eueapparticipacdo dos Estados na
alocacdo de recursos para a area da saude. Per@mmparado com a educacéo, o sistema
tém elementos verdadeiramente de coordenacéo fiedemcargo do Ministério da Saude, e
0s espacos de negociacdo e de arbitragem de cenftionferem a ele uma sofisticada
engenharia tendo como lécus o atendimento municipalo porta de entrada do sistema,
chegando as situacdes mais complexas em outr@ncret com as definicdes claras das
competéncias, 0 que demonstra ser evidente a deesanstrucdo da politica. As bases do
SUS foram inscritas na Lei N° 8.080/1990, ondeactente foram definidas essas atribui¢coes
e a Lei N° 8.142/1990 regulamentou o controle $acsr exercido.



A construcao do sistema € obra da lei ou da politic

SAVIANI (2009) no texto que subsidia o lancameraoCbnferéncia Nacional de Educacao —
CNE lanca duvidas sobre o formato que se criou paducacao. Fruto das suas analises no
periodo da tramitacdo do projeto da LDB (Lei 9.2986), o autor destaca na sua reflexado os
mesmos pressupostos que embasaram suas analigesseptojetos da Camara e do Senado
Federal. Ao capturar a idéia de sistema sob o asfikxsoéfico, elucida, o que na sua opiniao
deveria ser e ndo € a organizacdo da educacadeibeasD autor lanca dudvidas sobre a
possibilidade da construcdo do sistema nacionalediecacdo. Da énfase ao aspecto
financeiro, destacando, no caso do FUNDEB, a relagsimétrica entre o aumento das
matriculas e o aumento dos recursos destinadogradnF

Da mesma forma CURY (2008) destaca na andlise ameld trajetoria das constituicoes
brasileiras, que o Brasil precisa romper com oatpguridico-politico, segundo ele, a causa
da néo instituicdo de um sistema nacional de edoca®iferente de Saviani, Cury, a partir
de vasto conhecimento juridico lanca méo da andbsediversos periodos da Constituicédo e
apresenta as lacunas existentes na Constituicdardtesl na legislacdo infra-constitucional
para concluir com uma pergunta no seu texto. Perr@io afirmar de fato um verdadeiro
sistema nacional de educagdo no ambito do maradatégo brasileiro. Segundo ele, é
necessaria essa afirmacao.

Em que pese reconhegcamos que a nao regulamenta;adetdrminados artigos da
Constituicdo Federal, como o artigo 23, tenham ae ftriado dificuldades na gestéao
federativa nos parece que 0s autores citados atim@aem papel exagerado a0 mecanismo
regulatério e muito pouco avancam sobre as dimendéearena de atuacdo dos atores, 0
papel dos conselhos, a participacao das represestagunicipais, o parlamento, enfim tudo
aquilo que se processa nas etapas da implemerdacfolitica. E do carater da esfera da
educacao o aspecto regulamentatoério, as vezes ahsgyaexcessivo, mesmo reconhecendo a
tradicdo cartorial que se tem na educdo. No casard@amento do PDE, por exemplo, em
abril de 2007, mais de 47 atos, entre Resoluc@etarias, Decretos e Projetos de Lei tiveram
de ser baixados para por em marcha o audaciosoapragque em Ultima instancia visa a
melhoria da qualidade da educacéo brasileira. Umgsso de coordenacao federativa que
contemplasse distintos interesses, seguramentg;alta o mesmo resultado.

Um outro aspecto a destacar é de que boa partedmsplos a que particularmente se
subsidia SAVIANI (2009) ndo encontra respaldo ngsaomodelo federativo. Como diria
SEABRA FAGUNDES (1971), as aspiracdes federalidiessileiras nasceram antes da

vastiddo do territério nacional do que dempenho de conduzir situacdes e problemas em



conformidade com peculiaridades locaisNesse sentido, os exemplos a que recorre Saviani
para embasar sua afirmacdo para a adocado de uemaigtacional de educacdo, sao
notadamente de estados unitarios e que nao entom@Fasonancia na nossa tradicdo
federativa. Cita como exemplo a Italia no periodaelnificacdo, onde seguramente a idéia
de um sistema, era algo desejado para dar idertidad esfacelado territério daota
mediterranea, mas no caso brasileiro, teria sidthaneolhar exemplos de outros paises
assemelhados ao caso brasileiro como AlemanharélasiCanada, Estados Unidos, india e

México.

A cooperacéo federativa

CURY (2008) ao analisar as possibilidades exissgmesmo ndo havendo a regulamentacao
de vérios artigos da Constituicdo Federal afeitbsnzética da educacao, entre eles o artigo
23, atribui papel insignificante ao que incluiu @ E9/98, que disciplinou no artigo 241 da
Carta Magna a figura dos consércios publicos. Aeriéd medida contida na Lei N°.
11.107/2005, e regulamentada pelo Decreto N°. 64 717/01/2007 é a nosso ver poderoso
instrumento de coordenacéao federativa, basicanpemtpermitir o gerenciamento federativo.
Diferentemente do autor nos filiamos aos princigiadei que em udltima instancia visa criar
uma autarquia intermunicipal com vistas a enfreqablemas que sdao comuns a um
conjunto de municipios brasileiros e afeitos a si@amo saude, meio ambiente, educacao,
entre outros.

A nosso ver a Lei dos Consorcios € a primeira daltpara a cooperacéo federativa e esta
relacionada a necessidade de se obter escalasaddsgpara as politicas publicas, com o
objetivo da sua implementacdo de forma eficientest®l caso, o consorciamento interessa
principalmente aos pequenos municipios, pois s&guesnais sofrem com a falta de escala
na aplicacdo das politicas publicas.

A Lei dos Consorcios introduziu a possibilidadecdaperacao horizontal que seria formada
de um municipio para outro municipio, ou a coop@ragertical, onde necessariamente
devam estar a Unido, os Estados e os Municipidermacao do consorcio € precedido de
um processo de autorizacao legislativa das Cantascipais e a alocacdo de recursos
segue 0s mesmos principios impostos pela admigastnaiblica.

Embora estimulados pela Lei do SUS, os consoOr@ossh existem na area da saude, mas sao
mais freqlentes nela. O ultimo levantamento do IB&Etido no Perfil dos Municipios
Brasileiros — Gestao Publica, de 2001, apurou 1c@®®80rcios na area da saude e apenas 241

na area da educacgdo. A Lei dos Consorcios Publicoge algumas questdes inovadoras,



entre elas: i) o consorcio publico foi reconheaomo instrumento de cooperacao federativa
horizontal e vertical; ii) introduzido o institutdo convénio de cooperagao entre entes
federados; iii) a exigéncia de que os consorcidiigns e 0s convénios de cooperacdo sejam
disciplinados por lei entre 0s entes que cooperane si; iv) introduzido o conceito de gestao
associada de servicos publicos; v) reconhecida ssilpibdade de que, na cooperacao
federativa, haja a transferéncia total ou par@atidcargos, servicos, pessoal e bens.

S80 as seguintes as combinacdes previstas peldoseiConsorcios: i) Consorcios entre
Municipios; ii) Consadrcios entre Estados; iii) Corgos entre Estado(s) e Distrito Federal;
iv) Consorcios entre Municipio(s) e Distrito Federa) Consorcios entre Estado(s) e
Municipio(s); vi) Consoércios entre Estado(s), DistFederal e Municipio(s); vii) Consorcios
entre Unido e Estado(s); viii) Consorcios entreddre Distrito Federal; ix) Consércios entre
Unido, Estado(s) e Municipio(s); x) Consoércios entimido, Estado(s), Distrito Federal e
Municipio(s). Ou seja, estdo abarcadas todas asibiaades prevista no nosso sistema
federado. O artigo 2° da Lei dos Consoércios intzado principio da subsidiaridade onde a
“A Unido somente participara de consorcios publieas que também facam parte todos os
Estados em cujos territérios estejam situados ositdpios consorciados”Esse preceito
estabelece que primeiro deve o Estado colaborar @amunicipio e sendo insuficiente a
atuacao deste, € que a Unido podera atuar. Obsergee esse formato é o particularmente
adequando para a area da educacdo, onde os trés fmuterados participam do

consorciamento.

Consideracoes finais

Na nossa reflexdo consideramos que a federacaitelieag Unica ao introduzir o municipio
como ente federado. O federalismo brasileiro nasdal Constituicdo de 1891 aprofundou o
seu carater federado na Constituicdo de 1988, suiptihar 0 municipio como membro da
Republica trina. Nesse sentido, o vazio provocaelo pao estabelecimento do regime de
colaboracdo trouxe alguns problemas de coordendgdoquestdo da educacédo, faz-se
necessaria a criacdo de mecanismos de coordenegd@a@tfva para vencer os desafios da
qualidade da oferta educativa. E emblematica pem@io, a situacdo do ensino médio
brasileiro, onde a Unido tem a incumbéncia de eggass diretrizes e bases, porém a oferta
compete aos Estados, que podem ou ndo adequas-peeaeitos, mesmo tendo os preceitos
emanados do MEC forca de obrigatoriedade. Esbarresncapacidade muito mais técnica,
do que financeira, embora seja relevante, por pdde Estados para fazer valer as

orientacoes.



Esse a nosso ver € o grande desafio. Nesse seatidnjimos muito mais um papel de
coordenacao federativa do que propriamente de nsacas regulamentadores como sao as
proposicoes feitas para a criagdo de um amplo easimado Sistema Nacional de Educacéao.
A sua adocao como pretendida derivaria mudancaudesvartigos da Constituicdo Federal e
de um amplo processo negocial no Congresso NaciBraterbaria também os adormecidos
interesses do setor privado, que por ora ndo sdextérnados, mas quando jogados na seara
parlamentar aparecerao com vigor, como aparecensante a tramitacdo da LDB.

Além disso, cabe destacar que, diferentemente daeSaa Educacdo tem definidos os
percentuais de aplicacdo de recursos: 18% da URE6, para Estados e Municipios, tem
definidas as atribuicdes na oferta, tem um mecanisie redistribuicdo de recursos, o
FUNDEB, cujo aperfeicoamento agora levou em conéxperiéncia decenal do FUNDEF,
obrigando-se a Unido a colocar parcela fixa dersesu Existe a figura dos Conselhos
Estaduais e Municipais e o Conselho Nacional dec&gho. O que é necessario € dar a essas
instancias carater mais de negociacdo e menosadério”.

Em outra direcdo reconhecemos que falta aos edesadm®s que se inscrevem enquanto tal,
o papel de dinamizar a sua participacdo na esfdwmaaeional, fortalecendo o papel dos
conselhos e exigindo a gestdo publica e transmardas acfes em educacdo. O caso
recorrente que nos inspira é o da saude. Ness@lgeante ter que remover obstaculos
enormes e o de criar uma sofisticada engenharidigar a educagdo poderia experimentar
outras formas de vencer os enormes desafios calsqala educacao brasileira olhando para

o exemplo das politicas-irmas, como € o caso ddesau
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! Nos referimos aqui o conceito de imbricamento qué& empregado pela sociologia econémica onde
organizagfes sdo parte de uma ampla estrutura insiicional, e que o contexto da acdo organizacional
produz escolhas racionais.



