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RESUMO

TAVARES, Leticia Antunes. O Sistema Nacional de Educacio e o regime de colaboracao
no Brasil: analise critica a luz da teoria do federalismo. 2023. Tese (Doutorado em Direito)
— Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2023.

O objetivo desta tese foi analisar a imprescindibilidade do Sistema Nacional de Educagao
(SNE) e da regulamentagao do regime de colaboracdo, por meio de pesquisa legislativa,
doutrindria e jurisprudencial, apresentando um ponto de vista diferente do que comumente se
encontra na doutrina especializada. Partindo de uma aproximagao entre educacao e federalismo,
o trabalho busca acrescentar ao conhecimento ja firmado novas defini¢des e novas hipoteses,
concluindo que o SNE ndo ¢ incompativel com o sistema federativo, nem mesmo viola a
autonomia dos entes federados. Para tanto, ¢ imprescindivel que sua estrutura seja formatada
adequadamente. Também, por meio do método dialético, buscou-se uma definicdo de
cooperagdo e, em especial, do regime de colaboragdo, investigando os principais problemas
causados pela omissdo legislativa em regular o assunto. Ao tratarmos do federalismo
educacional sob o prisma de um processo, notamos que as dinamicas desencadeadas a partir da
relacdo entre os entes federativos, por vezes, ndo sao aquelas almejadas pelo constituinte. E sdao
inameros os fatores que concorrem para tanto, sendo a falta de regras claras a respeito de
cooperacao e coordenacdo um deles. Assim, por meio de persuasdo argumentativa racional,
buscamos tratar o tema em quatro partes. A primeira parte tem por intento descrever o
federalismo e as dindmicas federativas no Brasil, imputando significado juridico a cooperagao.
A segunda parte, também, descritiva, aponta como a educag@o se estrutura em nosso Pais,
indicando, por meio de pesquisa quantitativa, os resultados insatisfatorios em termos de
qualidade educacional. A terceira parte relaciona o federalismo e a educagdo publica,
descrevendo os problemas gerados a partir das relagdes interfederativas no Brasil, bem como
se dedica a abordar o contexto estadunidense e as relagdes intergovernamentais em termos de
educagdo. A quarta parte, entdo, trata de forma aprofundada do SNE e do regime de
colaboragdo, trazendo nao apenas novas defini¢des e indagacdes, mas também uma visao critica
sobre o assunto, para, ao final, concluir aquilo que, de inicio, ja havia sido destacado: SNE e
regime de colaboracao sdo partes essenciais da solu¢do do problema educacional, desde que
corretamente formatados.

Palavras-chave: Educagdo. Federalismo. Cooperacdo. Sistema Nacional de Educagdo. Regime
de Colaboragao.



ABSTRACT

TAVARES, Leticia Antunes. The National Education System and the collaboration regime
in Brazil: critical analysis in the light of the theory of federalism. 2023 Dissertation
(Doctorate in Law) — Faculty of Law, University of Sao Paulo, Sao Paulo, 2023.

The objective of this dissertation was to analyze the indispensability of both the National
Education System (NES) and the collaboration regime, through legislative, doctrinal and
jurisprudential research, presenting a different point of view from that commonly found in
specialized doctrine. Starting from an approximation between education and federalism, the
work seeks to add to the already established knowledge new definitions and new hypotheses,
concluding that the NES is not incompatible with the federative system, nor does it violate the
autonomy of the federated entities. Therefore, it is imperative that its structure is properly
formatted. Also, through the dialectic method, a definition of cooperation and, in particular, of
the collaboration regime was elaborated, investigating the main problems caused by legislative
omission in regulating this issue. When dealing with educational federalism from the
perspective of a process, we note that the dynamics triggered from the relationship between
federative entities, sometimes, are not those desired by the constituent. And there are countless
factors that contribute to this, the lack of clear rules regarding cooperation and coordination.
Thus, through rational argumentative persuasion, we seek to treat the theme in four parts. The
first part intends to describe federalism and federative dynamics in Brazil, attributing legal
meaning to cooperation. The second part, also descriptive, points out how education is
structured in our country, indicating, through quantitative research, the unsatisfactory results in
terms of educational quality. The third part relates federalism and public education, describing
the problems generated from interfederative relations in Brazil, as well as addressing the US
context and intergovernmental relations in terms of education. The fourth part, then, is
dedicated to a profound research in the NES and the collaboration regime, bringing not only
new definitions and questions, but also a critical view on the subject, in order to conclude what,
in the beginning, was already highlighted: NES and the collaboration regime are essential for
solving the educational problem, since they are correctly formatted.

Keywords: Education. Federalism. Cooperation. National Education System. Collaboration
Regime.



RIASSUNTO

TAVARES, Leticia Antunes. Il Sistema Nazionale di Educazione e il regime di
collaborazione in Brasile: analisi critica alla luce della teoria del federalismo. 2023 Tesi
(Dottorato di ricerca) — Facolta di Giurisprudenza, Universita di San Paolo, San Paolo, 2023.

L'obiettivo di questa tesi ¢ analizzare l'indispensabilita del Sistema Nazionale di Educazione
(SNE) e la disciplina del regime di collaborazione, attraverso una ricerca legislativa, dottrinale
e giurisprudenziale, presentando un punto di vista diverso da quello che si riscontra
comunemente nella dottrina specialistica. Partendo da un'approssimazione tra educazione e
federalismo, il lavoro cerca di aggiungere alle conoscenze gia consolidate nuove definizioni e
nuove ipotesi, concludendo che il SNE non ¢ incompatibile con il sistema federativo, né viola
l'autonomia degli enti federati. Pertanto, ¢ imperativo che la sua struttura sia formattata
correttamente. Inoltre, attraverso il metodo dialettico, si € cercata una definizione della
cooperazione e, in particolare, del regime collaborativo, indagando i principali problemi causati
dall'omissione legislativa nella disciplina della materia. Quando si affronta il federalismo
educativo nella prospettiva di un processo, si nota che le dinamiche innescate dal rapporto tra
entita federative, a volte, non sono quelle volute dal costituente. E ci sono innumerevoli fattori
che contribuiscono a questo, la mancanza di regole chiare in materia di cooperazione e
coordinamento € uno di questi. Cosi, attraverso una razionale persuasione argomentativa,
cerchiamo di trattare il tema in quattro parti. La prima parte intende descrivere il federalismo e
le dinamiche federative in Brasile, attribuendo un significato giuridico alla cooperazione. La
seconda parte, anch'essa descrittiva, evidenzia come ¢ strutturata l'istruzione nel nostro Paese,
segnalando, attraverso ricerche quantitative, i risultati non soddisfacenti in termini di qualita
educativa. La terza parte riguarda il federalismo e l'istruzione pubblica, descrivendo i problemi
generati dalle relazioni interfederali in Brasile, nonché affrontando il contesto statunitense e le
relazioni intergovernative in termini di istruzione. La quarta parte, poi, approfondisce il SNE e
il regime di collaborazione, apportando non solo nuove definizioni e interrogativi, ma anche
uno sguardo critico sull'argomento, per concludere, in definitiva, cio che all'inizio c'era era gia
stato evidenziato: SNE e regime di collaborazione sono essenziali per la soluzione del problema
della educazione, a patto che siano correttamente formattati.

Parole chiave: Istruzione. Federalismo. Cooperazione. Sistema educativo nazionale. Schema di
collaborazione.
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INTRODUCAO

O Brasil ¢ um pais heterogéneo, que adota a forma federativa de Estado,
contando com trés entes autonomos. E a estrutura eleita pela Constitui¢do Federal de 1988
incrementa as intricadas relagdes governamentais, podendo gerar uma série de problemas, tanto
nas relagdes verticais, quanto nas horizontais. No caso da educacdo, em razdo do
compartilhamento de competéncias, o sucesso de uma politica educacional esta ligado ao
esfor¢o conjunto dos entes federados e a assungao do papel de coordenagao pela Unido e pelos

Estados, conforme previsto na legislagao e na Constitui¢do Federal.

(oo

Porém, nem sempre este empolgante arcabougo normativo corresponde
pratica, ja que os resultados apontam que o desempenho da educacdo publica no Pais nao ¢
satisfatorio.

Dois dos fatores que contribuem para tais resultados sdo a inexisténcia de um
Sistema Nacional de Educacdo e a falta de regulamentacdo do regime de colaboracdo, o que
contribui para a desarticulacdo entre os entes federativos, tendo em vista ndo apenas a
sobreposi¢cdo de competéncias, mas também a auséncia de espirito federal que possa induzir

naturalmente a cooperacao.

Considerando que as politicas educacionais sao influenciadas pela estrutura
constitucional eleita, bem como pelas dinamicas geradas a partir dela, a analise do direito a
educacdo a luz da teoria do federalismo ¢ medida que pode contribuir para a construgdo dos
resultados almejados pelo constituinte, valendo frisar que a organizagdo da educacao no Pais

reflete o principio federativo.

O estudo do direito a educagdo em cotejo com o federalismo requer a
compreensdo dos conceitos € dos instrumentos disponiveis para a coordenagdo e cooperagao
intergovernamental. Por essa razao, a investigacao aprofundada do regime de colaboragdo e do
sistema nacional de educagdo ¢ pertinente, em razao do impacto nos resultados da politica

educacional.

E, este estudo busca dizer algo que pouca divergéncia encontra no campo
académico: regime de colaboracdo e SNE sdo partes essenciais da solucdo do problema
educacional; porém, sob uma visdo diferente da que comumente se expressa na doutrina

especializada.
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Por meio de uma pesquisa qualitativa e quantitativa, analisa-se o SNE e o regime
de colaboragdo sob a odtica da teoria do federalismo, com vistas a explicar ndo apenas a sua
imprescindibilidade, mas também acrescentar ao conhecimento ja firmado pelos estudiosos do
direito a educacdo novas definigdes, novos pontos de vista, bem como novas hipoteses e

indagacdes, que poderdo, inclusive, ser tratadas em estudos futuros.

Em especial, este trabalho procura demonstrar que o SNE ndo ¢ incompativel
com o sistema federativo, nem viola a autonomia dos entes federados, desde que corretamente
formatado. Além disso, o estudo, com base no método dialético, propde uma defini¢ao de
cooperagdo e de regime de colaboragdo, consentdneas com o espirito federal insculpido pela
Lei Maior de 1988, fazendo uma andlise critica dos problemas desencadeados pela omissao do

Legislador em definir tais questdes.

Abordando o federalismo educacional sob o prisma de um processo, veremos
que as dindmicas desencadeadas pelas interacdes entre os entes federativos nem sempre sao
aquelas almejadas pelo constituinte. E isto ocorre por inimeros fatores, dentre eles, a auséncia
de regras claras no que tange a articulagdo interfederativa, gerando dificuldades de cooperacgao

e falhas na coordenagao das politicas publicas educacionais.

O que propomos neste estudo € a andlise da legislagdo, doutrina e jurisprudéncia
- inclusive, estrangeiras, por meio da persuasdao argumentativa racional, a fim de sustentarmos

nossa posi¢ao. Para tanto optamos por tratar do tema em quatro partes.

A primeira cuidard do federalismo, envolvendo andlise doutrinaria e
jurisprudencial. Nesta etapa inicial serd necessario compreender a defini¢do e a evolugdo do
federalismo, bem como analisar o federalismo como um processo, perpassando brevemente
pelo estudo do federalismo estadunidense e alemao. Além disso, serd preciso, dialeticamente,
examinar a teoria da cooperacao, imputando significado juridico a esta, firmando um conceito
e fazendo distincdo entre cooperacdo voluntiria e involuntiria, e entre cooperagdo e
coordenagao, esclarecendo, ainda, o significado desta. Enfim, algumas questdes a respeito do
federalismo brasileiro serao relevantes para o deslinde da pesquisa e, assim, serd imperioso
abordarmos o federalismo na Constituicdo de 1988, bem como as dindmicas da federagdo
geradas apds a sua estruturacdo pela Lei Maior. Neste ponto, ¢ importante consignar que a
pesquisa, ao investigar a autoridade politica no federalismo, ndo tratara, diretamente, das

relagdes entre os Poderes Executivo e Legislativo.
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J& a segunda parte, de acordo com o método descritivo, serd destinada a analise
do regime juridico da educacdo publica no Brasil, passando pelo exame do direito a educacao
na Constituicdo de 1988, incluindo a distribui¢do de competéncias e rendas entre os entes
federativos, apontando, ainda, os problemas de qualidade da educacdo nacional, por meio de
dados obtidos a partir de exames nacionais e internacionais. Ademais, para os fins desta
pesquisa sera necessario o estudo dos sistemas de ensino e seus delineamentos, incluindo a
forma como a educacdo se estrutura em nosso Pais e demandando breves apontamentos a

respeito da teoria geral de sistemas.

A terceira parte tratard de investigar as dindmicas federativas que recaem sobre
o federalismo educacional, a partir de sua formagdo conferida pela Constitui¢do Federal de
1988, numa abordagem critica sobre o assunto. Aqui ¢ preciso fazer uma delimitagdo temporal,
sob pena de se propor uma pesquisa inesgotavel. Assim, este trabalho analisard dados

disponiveis até janeiro de 2023.

Também, ndo se pode deixar de lado o exame de outros contextos, o que permite
o confronto de institutos, de direitos e de sistemas juridicos. A andlise de outros sistemas de
educagdo, bem como de formas distintas de reparticao de competéncias e atribuigdes, agrega

ao estudo do direito a educagdo e a melhor compreensao das relagdes intergovernamentais.

Elegemos os Estados Unidos da América, ndo apenas por se tratar do ber¢o do
federalismo, mas também porque aquele Pais ¢ considerado pioneiro quando se trata da
educacdo publica. E, muitos dos problemas enfrentados nos EUA sdo comuns em relagdo aos
problemas constatados na educagao brasileira. Ademais, a experiéncia estadunidense em muito
contribui para esta pesquisa, tendo em vista que a preocupagdo com as relacdes
intergovernamentais, na busca de efetividade e eficiéncia, resultou na elaboragdo diversos
estudos e artigos cientificos sobre o impacto do federalismo nas politicas educacionais e destas
nas relacdes intergovernamentais. A forma como analisado o federalismo educacional
estadunidense, bem como o estudo das diferencas ¢ semelhancas entre os ordenamentos
brasileiros e dos EUA traz contribuigdo original a ciéncia juridica.

Enfim, a quarta parte deste trabalho se dedicard a tratar das possiveis solugdes
para o problema posto, por meio da abordagem do Sistema Nacional de Educagdo e do regime
de colaboragdo. Assim, sera necessario tratar da definicao de SNE, de sua compatibilidade com
o sistema federativo, bem como analisar alguns dos projetos de lei em andamento, para entdo

compreendermos o regime de colaboragdo, com a formula¢do de um conceito, suscitacdo de
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indagagdes, a andlise de seus instrumentos, em especial, das instancias de negociacao
federativa, bem como a verificagdo de suas variabilidades, o que contribui de forma original

para a ciéncia juridica brasileira.
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CONCLUSAO

A presente tese teve por intento unir dois ramos do direito, o Direito do Estado
e o Direito a Educagdo, para a partir dai tratar do sistema nacional de educacdo e do regime de
colaboracdo. Com vistas ao atingimento deste objetivo, recorremos ao estudo de doutrina
especializada, de normas constitucionais, leis e atos normativos, de pareceres e de dados
governamentais € internacionais, bem como da jurisprudéncia constitucional pertinente. Além
disso, a analise de outros contextos foi necessaria, a fim de permitir a melhor compreensao do
tema, por meio do estudo de doutrina, jurisprudéncia e atos legislativos estrangeiros. Nesta
esteira, e com a finalidade de comparagao, o estudo sobre o sistema de educagdo estadunidense

foi eleito neste trabalho e tratado em capitulo proprio.

Com base no material colhido, a pesquisa orientou-se no sentido de responder
seis principais questoes: (i) quais as dinamicas almejadas e desencadeadas pela interagdo entre
os sistemas de ensino de cada ente federativo, a partir da CF/88?; (ii) o que se compreende por
sistema nacional de educacao?; (iii)) O SNE ¢ necessario e viavel num Estado Federal?; (iv) o
que se entende por regime de colaboragdo, tendo em vista a teoria da cooperagdo; (v) quais os
instrumentos e estruturas disponiveis para operacionaliza-lo?; e (vi) como formatar o sistema
nacional de educagdo e o regime de colaboracao, de modo que sejam compativeis com o sistema

federativo?

Para chegar a uma conclusdo, a exposicao foi dividida em partes, iniciando pela
abordagem dos pressupostos teoricos da pesquisa (Partes I e II) e, na sequéncia, relacionando-

os (Parte III), para, ao final, tratar das possiveis solug¢des para o problema (Parte IV).

Vale anotar que objetivo da tese foi expor apenas as concepgdes teodricas

consideradas relevantes para verificagdo das hipdteses e obtencao dos resultados apresentados.

Feita esta observagdo, o federalismo foi tratado ja na primeira parte. A esséncia
do primeiro capitulo se centra no esfor¢co de demonstrar a importancia do estudo do federalismo
ndo apenas sob o prisma estrutural e estatico, mas também sob o prisma dinamico, tendo em
vista ser considerado um processo, como um fenémeno continuo, que dialoga com o mundo
externo e estd em constante mudanca. Por isso, apontamos que, em razao de fatores politicos,
sociais, econdmicos e financeiros, as variagdes sao normais, preenchendo as lacunas da divisao

de poderes, ou, simplesmente, permitindo sua constante atualizacao.
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Os movimentos de descentralizacdo e centralizagdo também sdo exemplos da
abordagem do federalismo como um processo e de sua capacidade de adaptacdo as mudangas.
Assim, em algumas circunstancias, medidas centralizadoras sdo necessarias, em especial
quando se trata de interesse de carater nacional, que demanda certa uniformizacdo e
redistribuicdo equanime de recursos. Por esse motivo a concentragao da fun¢do de coordenacao
na Unido, com o consequente fortalecimento do poder central, ndo ¢ contraria ao espirito
federal, mas sim, o fortalece, sendo certo que a tensao entre centralizacao e descentralizacao

pode ser amenizada por mecanismos de negociacao.

O dinamismo do federalismo pdde ser verificado a partir da evolugdo do
federalismo dual para o federalismo cooperativo, conforme andlise feita a partir do exemplo
dos Estados Unidos da América, em que, hoje, se fala em federalismo “ndo-cooperativo™,
sinalizando tentativa de retomada de controle dos Estados sob algumas areas, decorrente do
poder de barganha daqueles entes, que podem se contrapor a uma politica federal, negando sua

aplicacao.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 adotou, na reparticio de
competéncias, uma combinac¢ao dos modelos classico e moderno, em que convivem as técnicas
do federalismo dual e do federalismo cooperativo, em busca do equilibrio federativo. Referido
modelo tem o conddo de imprimir determinado tipo de dindmica nas relacdes federais,
determinando a aparéncia de um Estado federal e influenciando a governabilidade e as politicas

publicas.

No que tange ao federalismo cooperativo, que foi bastante comentado ao longo
desta tese, buscamos no direito estadunidense e no direito alemao definigdes que permitissem
a analise abrangente de seu conceito, pois entendemos que as duas abordagens se
complementam. Destarte, o federalismo cooperativo pode se referir tanto a subvengao e ajuda
do ente central aos entes periféricos, inclusive, por meio da coordenagao das politicas publicas
de carater nacional, quanto a interdependéncia entre entes federativos, pressupondo a tomada

conjunta de decisdes.

Como vimos, a teoria do federalismo vem sendo revitalizada pela compreensao
das modernas relagdes intergovernamentais. O sucesso do federalismo, hoje, esta relacionado
ndo apenas a reparticdo constitucional de competéncias, mas também se manifesta por meio do
compartilhamento, negociagdo e tolerancia, coroldrios do espirito federal, com vistas ao

atingimento dos objetivos comuns.
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Para fazer frente aos desafios da atualidade, o arranjo federativo pressupde
compartilhamento, que caracteriza as relagdes intergovernamentais. E esta analise nos conduz
ao segundo capitulo, em que observamos que compartilhamento exige cooperagdo, que ¢
expressao sindnima de colaboragdo e compreende a tomada conjunta de decisdes, a parceira e
a negociagdo, como se extrai da propria etimologia da palavra “federal”, bem como um dever

anexo de lealdade.

A cooperagdo, para além de seu carater de voluntariedade, pode ser forgada,
conforme entende a maioria da doutrina estudada, em especial a estrangeira, o que agrega,
inovadoramente, ao estudo da cooperagdo no direito a educacdo. A melhor compreensao deste
conceito foi fundamental para que pudéssemos tratar do regime de colaboracdo, em capitulo

proprio.

Com efeito, a obrigagao de cooperacao deve decorrer da existéncia de norma
juridica que imponha a colabora¢do entre os entes federativos e implica no dever de exercicio

conjunto de competéncias e na tomada conjunta de decisdes, tal como ocorre na educacao.

Por sua vez, o citado processo de compartilhamento de decisdes e competéncias
exige mediacao de um ente coordenador. Coordenagao, diferentemente de cooperacao, envolve
capacidade gerencial e de tomada de decisdo, colocando o ente coordenador numa posic¢ao de
superioridade, com o objetivo de alcancar o consenso entre os demais entes para o atingimento
dos resultados esperados pelo constituinte. A hierarquizagdo decorrente da concentragao da
fun¢do de coordenagdo em determinado ente pode ser equilibrada por meio de estimulos a

pactuacdo interfederativa.

Tais defini¢des foram importantes para que pudéssemos analisar os impactos do

sistema nacional de educacgdo e do regime de colaboragao para as relagdes federativas no Brasil.

O terceiro capitulo buscou analisar - de forma resumida e direcionada as
questdes que buscamos responder - a dinamica federativa brasileira, tratando de questdes e

firmando posi¢gdes que foram importantes para a elaboracao da Parte III desta tese.

Assim, compreendemos que o Brasil adotou um federalismo “sui generis”, pois
dotou os Municipios de autonomia, num processo de descentralizagdo, que foi impulsionado
pela tonica da redemocratizagdo, visando garantir maior acesso dos cidaddos as decisdes e ao
controle sobre os governos locais. A despeito da inegavel importancia dos entes locais, € certo
que as relagdes intergovernamentais acabaram por se tornar ainda mais complexas, em razao

da multiplicagdo do numero de Municipios, marcados por forte heterogeneidade. Ainda hoje
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muitas municipalidades possuem dificuldades em gozar, de fato, da autonomia que lhes foi
conferida pela Lei Maior, na medida em que vivem em situagdo de dependéncia constante.
Apesar disso, sao os Municipios os principais parceiros da Unido na implementagao de politicas
sociais. E este ponto ¢ um dos fatores que dificultam a cooperacgao federativa, tendo em vista o

grande nimero de municipalidades existentes no Pais.

Além disso, a doutrina destaca a fragilizagdo dos Estados neste processo,
apontando diversos fatores para tanto. A pouca expressividade da atuagdo dos Estados no
modelo federativo brasileiro traz um desafio ainda maior, pois a cooperacao direta entre Unido
e os mais de cinco mil Municipios, na auséncia de arenas para negociagdo, acaba por
incrementar o processo de hierarquizagdo e consequente centralizagdo. E possivel afirmar,
combinando as ideias expostas neste estudo, que, no Brasil, ¢ imprescindivel recolocar os
Estados no processo de negociagdo federativa, sob pena de termos apenas um federalismo

nominal, em que a estrutura ¢ de federacdo, mas em que esse arranjo existe sem o

correspondente espirito federal.

Destacamos, ainda, que o federalismo brasileiro € caracterizado pela oscilagao
entre periodos de centralizacao e descentralizagdo, sendo certo que, num primeiro momento, a
Constituicao Federal de 1988, de fato, veiculou a ideia de equilibrio federativo, o que, porém,
ndo se confirmou com o decorrer do tempo, j4 que, ainda hoje, a doutrina vislumbra o
predominio da Unido, que reteve boa parte das competéncias e rendas, até como decorréncia da
ideia de que no centro do sistema se poderia melhor solucionar os problemas com maior

discernimento.

Nao poderiamos deixar de mencionar que a dinamica federativa também ¢
impactada pelas decisdes do Supremo Tribunal Federal, considerado como o arbitro do sistema
federal, que, atualmente, tem demonstrado postura que prestigia a autonomia regional e local,

refor¢ando a tonica descentralizadora.

Constatamos que a sobreposicdo de varias ordens politicas, caracteristica do
federalismo, denota a complexidade dos Estados federais. Para além disso, a coexisténcia de
competéncias compartilhadas acaba causando problemas também intricados, gerando

dificuldades de cooperagdo e coordenacdo, bem como conflito e competi¢ao.

A dificuldade em se ter um federalismo mais cooperativo no Brasil estd

relacionada a existéncia de pouquissimos mecanismos institucionais de negociacao e mediagao
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de conflitos, a deficiéncia de incentivos a parceria, e, também, & omissdo na coordenagdo das

acdes dos entes subnacionais. Tais problemas sdo visiveis na area da educagao.

A parte II desta tese foi dedicada ao estudo do regime juridico da educagao
publica no Brasil, abordando normas constitucionais, atos legislativos, dados governamentais e
internacionais, bem como jurisprudéncia, todos que tivessem relacdo com as principais

indagac¢des suscitadas nesta pesquisa.

Assim, no capitulo 4, verificamos que, no Brasil, a educagdo, direta ou
indiretamente, sempre foi preocupagao dos constituintes, desde a constitui¢do imperial até a
presente, a qual tratou do tema de forma ampla, na busca da universalizagdo do ensino e da
qualidade da educagdo, compreendendo sua importancia para o desenvolvimento do individuo

e da cidadania.

Todavia, como estudamos, nossa Lei Maior condicionou o sucesso da politica
educacional a implementacdo de agdes integradas dos poderes publicos, que pressuporiam a
existéncia de um sistema nacional de educagdo, bem como a regulamentagdo do regime de
colaboragdo, os quais sdo indissocidveis. A busca por resultados e pela concretizagao do direito
a educagdo demanda a existéncia de mecanismos institucionais e instrumentos juridicos
adequados. A omissdo do legislador na criagdo do SNE e na regulamentagdo do regime de
colaboragdo ¢ considerada uma das causas para os resultados insatisfatorios da educagdo
nacional - como demonstram os dados obtidos a partir do Ideb e os resultados do Pisa - em

razdo do baixo nivel de articulag¢do entre os entes federativos, das deficiéncias na cooperagdo e

coordenagao.

Essa breve analise do panorama da educacao nacional foi importante para que
tivéssemos nog¢ao do problema a ser enfrentado, sendo certo que para melhor elucidacao deste
se fez necessario conhecermos a estrutura constitucional da educacdo brasileira, que analisamos
no capitulo 5, abordando a competéncia material e legislativa, bem como as principais
divergéncias sobre o tema. Com base nestas premissas, passamos a investigar as consequéncias

que o modelo estrutural adotado criou para as relagdes intergovernamentais.

A partir das conclusdes extraidas da Parte I desta tese, constatamos que, apesar
da inegavel vantagem das competéncias concorrentes € comuns, que deveriam inibir o
fortalecimento do ente central, garantido o protagonismo dos poderes subnacionais, verifica-se,
no que tange a educagao, certa desordem. Além da sobreposicao de competéncias educacionais
entre Estados e Municipios, verificamos a predominancia da Unido no que tange as
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competéncias legislativas, ficando a cargo dos Estados e Municipios, preponderantemente, a

execucdo das politicas publicas educacionais.

Entendemos que algumas posturas sdo necessarias a superagao deste problema,
quais sejam: em relacdo a competéncia legislativa, além de eventual modificacdo da
Constituicdo, a mudanga de postura da Corte Constitucional; e, em relacdo a competéncia
material, de execug¢do, a intensificacdo do espirito cooperativo, o qual ndo prescinde, contudo,
da definicdo das atribuigdes e espacos de cada ente, por meio da lei complementar que devera

institucionalizar o regime de colaboracao.

Também, optamos por fazer uma analise sucinta do financiamento da educacao,
pois assim como os demais pontos tratados neste capitulo, se trata de premissa para a
compreensao do cenario da educacdo no Brasil. Ora, para que os entes federados possam bem
desempenhar suas competéncias, mostra-se imperiosa a existéncia de recursos financeiros
suficientes. Nesse sentido cumpre ressaltar a alteracdo trazida pela Emenda Constitucional n.
108/2020, que integrou o Fundeb a Constituicdo Federal, com carater mais redistributivo do

que o fundo anterior, cuja implantagao ja foi um marco para o regime de colaboragao.

Enfim, no capitulo 6, examinamos os sistemas de ensino no Brasil, com
incursdes na teoria dos sistemas para a completa compreensdo do assunto. Assim, explicamos
que os sistemas de ensino sao sistemas abertos, abstratos ou conceituais, bem como sociais,
pois apresentam relagdes de intercambio com o meio externo € sao compostos de conceitos €
ideias criados pelo homem. Ainda, tendo em vista a existéncia de divergéncias sobre o que
compreenderia a expressao sistemas de ensino, estabelecemos que, para os fins deste trabalho,
aquela deve entendida sob o ponto de vista do ente federativo responsavel, sendo este o enfoque

trazido pela LDB, bem como pela Constituicdo Federal.

A contextualizag@o historica foi importante para notarmos que a auséncia de
coeréncia e de diretrizes nacionais ¢ problema que se verifica desde os primordios da educacao

brasileira.

Com efeito, o ensino publico foi implantado no Brasil-colonia, em 1772, porém,
a época, o plano geral de educagdo ndo apresentava coesdo. No século seguinte, o século XIX,
o cenario pouco se modificou, ja que ndo havia no Pais uma politica educacional planejada e
sistematica. A Constituicdo Republicana retomou a tradi¢do do Império que vinha do Ato
Adicional de 1834, transferindo a instru¢ao primaria aos Estados. A descentralizagdao implicou

na manutencdo de dois sistemas escolares: o federal, englobando, de forma nao privativa, o
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ensino secundario e superior; e o estadual, encampando o ensino primario. Verificamos ainda
na Constituicdo de 1891 a existéncia de um incipiente dever de coordenacdo que recairia sobre
a Unido, conforme inferimos do paragrafo 2° do artigo 35 daquele diploma legal. Porém, a partir
da instalagdao da Republica, tendo em vista as grandes diferencas econdmicas e culturais entre
os Estados, os sistemas escolares estaduais comegaram a organizar-se irregularmente. Foi a
Constituicdo de 1934 que tratou de um projeto nacional de educagdo, porém, foi somente a

partir da Constituigao de 1946 que houve mengao a expressdo “sistemas de ensino”.

Muito embora ndo houvesse previsao de sistema proprio de ensino para o
Municipio nas Constituigdes anteriores a 1988, constata-se que alguns dispositivos obrigavam
a municipalidade a participar do financiamento e desenvolvimento da educagio, demonstrando
a importancia do ente local na histéria da educacdo nacional. Hoje, a organizagao da educagao
no Brasil acompanha o esquema federativo do Pais, ou seja, o dever do Estado para com a
educacdo deverd ser exercido por todos os entes federativos e de acordo a distribui¢do de

competéncias, legislativas ou materiais.

Feitas estas consideracdes, a tese passou a concatenar as partes I e II, cuidando
das relagdes entre federalismo e educagdao. Nesse sentido, no capitulo 7, relacionamos o

federalismo, suas dindmicas e tendéncias, com a educacdo publica no Brasil.

A aproximagao entre educacdo e federalismo nos auxiliou a melhor identificar
os movimentos de centralizacao e descentralizacdo, bem como as dinamicas de coordenagao,
cooperagdo e competicdo que resultam das complexas relagdes interfederativas envolvendo

entre diversos e heterogéneos atores - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Constatamos que o federalismo educacional se desenvolve como um processo,
como um fendmeno continuo em constante adaptacao as mudangas, sendo preciso compreender
que a existéncia de movimentos de centralizacdo e descentralizagdo ou mesmo dindmicas de
competicdo e de cooperacdo (que exige coordenacdo) sdo naturais e inerentes a um governo
multinivel, caracteristico de um Estado federal. E neste ponto que se verifica a vitalidade do

federalismo.

Como afirmamos, o federalismo educacional, em linhas gerais, segue a estrutura
e as dinamicas que operam no Estado federal brasileiro. E, embora alguns autores considerem
a Constituicao de 1988 bem equilibrada ao tratar da educacao, € certo que a pratica das relagdes

interfederativas sugere o contrario.
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A comegar pela municipalizagdo do ensino, observamos que processo de
descentralizacdo ndo se pautou por uma politica coerente e planejada, desconsiderando as
heterogeneidades entre os diversos Municipios que compdem a federacao brasileira. A partir
da criacao do antigo Fundef, houve aumento do nimero de alunos matriculados no ensino local,
0 que, para além de resultados positivos em termos de universaliza¢dao do ensino, foi causa de

competicao deletéria entre muitos Estados e Municipios.

Ainda, ha que se considerar que o grande nimero de Municipios brasileiros e as
diferencas de condi¢des materiais, administrativas, técnicas entre os entes locais acabam por
gerar forte disparidade no desempenho dos alunos da rede municipal, de acordo com a regido
em que se encontram. Dai porque a doutrina se refere a este processo de descentralizagdo como
um processo de fragmentacdao, dificultando sobremaneira a articulagdo entre os entes
federativos, com reflexos diretos na qualidade do ensino, valendo lembrar que o problema da
fragmentacdo ndo € novo, pois inerente a0 modelo de descentralizagdo usado a partir do Ato

Adicional de 1834.

A descentralizacdo bem-sucedida deveria vir acompanhada de um processo
coordenado, negociado, bem como da correta redistribuicdo de recursos, o que podera,
futuramente, ser corrigido tanto com a regulamentac¢ao do regime de colaboragdo, quanto por
meio do novo Fundeb, que trouxe novos mecanismos redistributivos, garantindo recursos as
redes de ensino locais mais necessitadas, cujos impactos na politica educacional poderao ser

tratados em pesquisa futura.

E preciso encontrar o equilibrio no convivio entre dindmicas centralizadoras e
descentralizadoras, cuja resposta, como defendemos, estd na ideia de colaboracao e negociagao,
o que ndo exclui as praticas competitivas benéficas, as quais podem gerar consequéncias
positivas em termos de eficiéncia e responsabilidade, promovendo inovag¢ao politica, como € o
caso da politica educacional cearense, por exemplo. Competicdo e cooperacdo nao sao
dindmicas antagonicas e podem conviver; porém, por vezes, certa dindmica deve prevalecer
para gerar resultados mais eficientes. No caso da educagdo, a opgao do constituinte € clara ao
eleger como prevalente a dinamica de cooperagao (por meio do regime de colaboragdo), em

especial quando se trata de um interesse nacional.

No cenario atual, de compartilhamento de competéncias e de existéncia de redes
duais de ensino, ¢ necessario o esclarecimento das responsabilidades e atribui¢des de cada ente,

bem como ¢ imprescindivel a articulagdo da politica educacional, para se garantir o sucesso
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desta. Em razdo disso, o foco deveria estar na concepcao do regime de colaboracdo, que
pressupde a assungdo tanto pela Unido, quanto pelos Estados da funcdo de coordenadores da
politica educacional. De outro lado, a coordenagdo estd associada a uma hierarquizagao de
vontade, que, por sua vez, deve ser amenizada por mecanismos negociais, que garantam o

equilibrio federativo.

Sdo diversas as politicas educacionais nacionalizantes que vém sendo
implantadas pela Unido, sem que tenham objetivado, efetivamente, a coordenacdo e a
articulacdo intergovernamental e que, por esse motivo, nao implicaram em incremento direto
da cooperacao, pois mais relacionadas a funcao supletiva e redistributiva do ente nacional. Vale
lembrar que a fun¢do de coordenagdo da politica educacional recai naturalmente sobre a Unido,

desde a Proclamagdo da Republica e da instalacao do Estado federal no Brasil.

A falha no exercicio do papel de coordenar nao pode ser imputada
exclusivamente a Unido, mas também aos Estados, talvez, com mais intensidade, tendo em
vista, inclusive, que hé politicas publicas nacionais que se executam por meio de relacdo direta
entre Unido e inumeros Municipios que compdem a federagdo brasileira. E o déficit de
coordenagdo da politica educacional tem impacto negativo na qualidade da educagdo, o que
pode ser verificado por meio dos resultados dos exames nacionais e internacionais, sendo ainda

mais notavel quando se compara o desempenho do ensino publico com o privado.

Por fim, observamos que a dindmica do federalismo educacional também ¢
impactada pelas decisdes do STF, assim como o ¢ o federalismo no Brasil. Ademais, a postura
da Corte Estadual também influencia na descoberta de novas searas normativas que possam ser

atribuidas aos entes locais.

O capitulo 8 tratou da educacao nos EUA em dois subcapitulos, iniciando pela
analise da educacdo como uma responsabilidade estatal e finalizando com o estudo do

envolvimento federal na educacdo e as dinamicas decorrentes disto.

Apontamos que a Constituicdo Federal norte-americana, diferentemente da

brasileira, ndo enumera o direito a educagao, tratando-se de competéncia dos Estados.

Nos EUA, desde os primdrdios, a educagdo ¢ tradicionalmente concebida como
uma obrigacao local. Seu desenvolvimento se deu a partir da comunidade, sendo que o controle
estatal sobre a educacao se consolidou com a independéncia dos EUA, quando cada Estado
organizou seu proprio sistema educacional. Contudo, em razdo da referida tradi¢do local,

muitos Estados delegavam os deveres para com a educagdo as autoridades locais. Trata-se de
235



um sistema caracterizado pela descentralizagdo administrativa, sem prejuizo da orientacdo e

padronizagdo propostas pelos departamentos estaduais.

No geral, os servi¢os educacionais nos EUA s3ao fornecidos por distritos
escolares, os quais sao irregulares, delimitados de formas diversas, podendo ou ndo se limitar a
uma cidade, o que, por vezes, gera desigualdades, em razdo da multiplicidade de atores,

justificando o envolvimento federal em educagdo, com fins redistributivos.

O envolvimento federal na educacao norte-americana ¢ marcado por oscilagcdes
centralizadoras e descentralizadoras. Num primeiro momento, decorreu dos desafios
socioecondmicos, que obrigaram o governo federal a ser um parceiro ativo do ente subnacional,
em especial, a partir da década de 60; num segundo momento, em razao da preocupagdo com o
desempenho educacional, a partir da década de 1980, o governo federal expandiu sua atencao
aos resultados; ja a terceira etapa ¢ marcada por um papel mais ativo dos Estados, assinalando

o retorno do dominio estatal no &mbito da politica educacional.

O ESEA, de 1965, ¢ considerado o primeiro exemplo de envolvimento federal
abrangente na educagdo, marcando a criagdo de um complexo sistema de politicas
intergovernamentais ¢ de compartilhamento de responsabilidades, sob a o6tica da cooperagao.
Na pratica, porém, em razdo da complexidade das relacdes intergovernamentais e diferenca
estrutural entre os governos, os programas federais ndo surtiram os efeitos esperados, gerando

conflito e abandono dos objetivos originais, conforme apontado pela doutrina.

A centralizacdo atingiu seu apice com a reautoriza¢do do ESEA por meio do ato
conhecido como NCLB, em 2001, com foco no desempenho académico, ou seja, numa politica
de resultados. Ainda, referido ato conferia aos pais o direito de retirar seus filhos da escola que
ndo atingisse os resultados esperados, gerando uma dindmica de competicdo. Segundo a
doutrina, o federalismo baseado no desempenho gera mais ‘“accountability”, melhora a
transparéncia e encoraja o engajamento dos pais. Por sua vez, a diferenga de estrutura entre os

niveis estaduais e locais trouxe problemas na implementagao da referida politica.

Em 2015, a partir do ESSA, houve a restauragcdo do poder estatal sobre diversos
aspectos da politica educacional, sendo que a reduc¢do do envolvimento federal em educagdo se
intensificou a partir do governo de Donald Trump. Com efeito, nos EUA, os Estados sdo mais
favoraveis a retomada do controle e a descentraliza¢do, o que, na visdo de alguns autores,

poderia criar obstaculos a criacdo de uma politica educacional coerente.
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De acordo com parte da doutrina, porém, o debate deveria se centrar na estrutura
da governanca educacional que, nos EUA, ¢ extremamente fragmentada, o que contribui para
estes resultados negativos. Apesar do governo Biden estar focado numa agenda voltada a
promogdo da equidade, utilizando-se de agdes unilaterais para tratar da questdo na seara
educacional, é certo que o cenario pouco se modificou devido a resisténcia dos Estados a
algumas iniciativas federais, demonstrando que este ente federativo, em razdo do poder de
barganha, pode limitar a atuacdo do governo federal, numa espécie de federalismo nao-

cooperativo.

A questdao da educacdo estadunidense, apesar de apresentar rumo diferente do
tracado pela educacdo brasileira, também ¢ deveras complexa, em razdo da multiplicidade de
atores. A despeito das diferencas estruturais, sociais e politicas, alguns problemas educacionais
do Brasil e EUA convergem, em razao da falta de coeréncia da politica educacional, decorrente,

por vezes, da forte heterogeneidade entre os niveis estaduais e locais.

Na pratica, no Brasil ou mesmo nos EUA, ¢ a estrutura federativa que ird garantir
a sinergia necessaria aos entes para que o proposito educacional prospere. No Brasil, a
coordenagdo do ente central ¢ considerada indispensavel para o sucesso da politica educacional,
demandando a implanta¢do do regime de colaboragdo, previsto na Constitui¢do Federal. Nos
EUA, em que a educagdo ¢ caracterizada pelo dominio local, a uniformizacdo de interesses e a
interferéncia da Unido em matéria de educacdo gera debates doutrinarios e € vista com

desconfianca pelos Estados, que clamam pela retomada do controle e pela descentralizagao.

Notamos que muitas das tensdes enfrentadas pelos Estados federais sdo comuns
e dizem respeito a distribuicao de poderes, autoridade e recursos, bem como a preservagao da
unidade e o asseguramento da diversidade. Mas, embora existam questdes comuns, as solugoes,
por vezes, sdo diversas, em razdo das caracteristicas de cada Pais, sendo certo que no Estado
Federal estadunidense a ideia de um sistema nacional de educagdo ndo encontraria qualquer

respaldo.

Porém, no Brasil, ndo restam duvidas de que a regulamentacdo do SNE e do
regime de colaborag¢ao teria papel importante na solugdo do problema educacional, motivo pelo
qual a Parte IV desta tese se dedicou a esmiugd-los, partindo das premissas tedricas

estabelecidas nas partes anteriores.

A partir da identificacdo das dindmicas tratadas na parte I e no capitulo 7 foi
possivel fazer um diagnostico e apresentar conclusdes a respeito das inquietagdes geradas pelas
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ideias de centralizagdo, hierarquizacdo, uniformizacdo e de reducdo de autonomia

constantemente trazidas aos debates sobre a implantagdo do SNE.

Iniciamos o Capitulo 9 destacando que a expressdo “Sistema Nacional de
Educacdo” sinaliza justamente o objetivo do constituinte e € resultado do efeito sinergético da
interagcdo entre os sistemas de ensino. O SNE ¢é espécie de sistema constitucionalizado, de
adesdo obrigatdria, ainda inexistente no Pais, o que tem gerado problemas para a educagdo
nacional, em razao da dificuldade de articulagao entre os entes federativos, da fragmentacado de
programas e descontinuidade de agdes, o que produz impacto negativo no atingimento das

metas estabelecidas pelo PNE.

Concluimos que a ideia de um supersistema de educagdo ndo viola o pacto
federativo, pois composto de sistemas educacionais autonomos, que podem operar
simultaneamente e que sao reunidos de modo a formar um todo coeso, que atua para o

atingimento de fins comuns tragados pelo Constituinte.

Por sua vez, entendemos que a sistematizagdo, apesar da concentracdo do papel
de coordenagdo na Unido, ndo ¢ incompativel com os principios federativos, desde que sejam
criados mecanismos para negociacao e deliberacdo intergovernamental, amenizando a tensao

entre centralizacdo e descentralizacao.

Na realidade, a instituicdo do SNE implicaria em certas vantagens, tais como a
continuidade das politicas publicas, economia de recursos, equidade e qualidade educacional.
Ainda, a ideia de um SNE se assenta no fim comum da Federagao, revelando uma tendéncia
centripeta de homogeneizacdo de um assunto, exigindo a uniformizagdo de interesses que
transpassam as fronteiras das autonomias subnacionais. E, unidade pode coexistir com a
diversidade, ja que o SNE convive de forma simultanea e paralela com os sistemas de cada ente

federado.

Por sua vez, apesar de os entes estadual e local gozarem de autonomia, podendo
adotar politica educacional propria e independente, ¢ certo que, em termos de educagdo, os
resultados estdo vinculados aos objetivos do constituinte, que incluem a melhoria da qualidade
do ensino, sendo que o SNE ird articular os sistemas de ensino com vistas ao alcance desta

meta.

Analisados resumidamente os principais projetos de lei em andamento sobre o
assunto, destacamos que o desenho institucional do sistema nacional de educagdo ¢ muito

importante, devendo acomodar a tensdo entre unidade e diversidade de maneira equilibrada. E
238



esse equilibrio se alcanga com a garantia de autonomia e de participacao dos entes subnacionais
na formacao da vontade do todo. Como afirmamos, as fungdes de um sistema dependem de sua

estrutura.

Concluimos que o SNE deve ser analisado sob o prisma da sinergia, ja que
devera proporcionar o surgimento de resultados maiores e especificos para todos seus
componentes, articulando diferentes partes, orientando a intera¢do entre os entes federativos.

O SNE deve ser considerado parte da solucao dos problemas concernentes a
educagdo no Pais, desde que crie a estrutura necessaria para a transformagao, planejamento e
gestao de recursos, conferindo clareza a distribui¢cdo de atribui¢des, reservando para a Unido o
relevante e natural papel de ente coordenador, sem prejuizo de sua funcdo supletiva e
redistributiva.

Porém, o bom funcionamento do SNE demanda a regulamentagao do regime de
colaborac¢do, por meio de lei complementar, bem como depende de seu desenho institucional

ser apto a gerar a dindmica cooperativa almejada pelo Constituinte de 1988.

Tratar do sistema nacional de educagdo e do regime de colaboracao a luz da
teoria do federalismo ¢ reconhecer que a forma de Estado adotada impacta as politicas
educacionais. Prova disto ¢ que a divisdo da estrutura educacional em diversos niveis, com a
concentragdo de competéncias legislativas e recursos na Unido e de competéncias de execugao

nos Estados e Municipios, dificulta a criagdo de uma politica educacional coerente.

Finalmente, no capitulo 10, cuidamos do regime de colaboracdo, que ¢
indissociavel do SNE. Com efeito, em se tratando de competéncias comuns e, por vezes,
sobrepostas, exercidas por trés entes autdonomos, tem-se que o sucesso da politica educacional

dependera de um esfor¢o cooperativo de maior intensidade.

Examinamos as divergéncias que circundam o conceito de regime de
colaboragdo para, apds, concluirmos que referido regime ¢ uma imposi¢ao constitucional de um
dever de cooperacdo, de adesao obrigatoria dos entes federativos. Isso sem prejuizo do aspecto
voluntério da colaboragdo, que pode se materializar por outros meios, tais como convénios,

consorcios e, também, pelo arranjo de desenvolvimento da educagdo, no &mbito municipal.

Expusemos que o regime de colaboragao, em sendo um principio que veicula um
dever fundamental ndao diretamente aplicavel, pressupde, para sua concretizagao, a mediagao

legislativa.
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O regime de colaboragdo como uma diretriz, uma norma constitucional, deve
estar na base das complexas relagdes intergovernamentais, estimulando suas atividades e
dirigindo o comportamento de cada ente e de seus respectivos sistemas de ensino, abrangendo
a normatizacao, regulamentagdo, o financiamento e, em especial, o planejamento da politica
educacional. Seu objetivo € auxiliar no alcance do efeito sinergético decorrente da interagao
entre os sistemas de ensino, ditando os rumos da politica educacional, gerando inovacao e
garantindo a necessaria “accountability”. Seu exercicio deve ainda ser orientado por principios

de governanga, tais como transparéncia, informacao, €tica e responsabilidade.

Assim, conceituamos o regime de colaboracdo como um principio que rege e
organiza as relagdes entre os entes federativos e seus respectivos sistemas de ensino, tanto em
nivel vertical, como horizontal, principio este que veicula, concomitantemente, carater de (i)
dever fundamental, devendo ganhar concretude por meio de instrumentos legislativos, os quais
obrigam as partes a agirem cooperativamente, de acordo com as atribui¢des de cada ente e em

conformidade com normas de governanga; e (ii) de voluntariedade.

Lembramos que a ideia de negociacdo esta diretamente ligada ao regime de
colaboragao; porém, ainda que exista previsao normativa de criacdo de instancias de pactuagao
na area de educacgdo, ¢ certo que isto somente ocorreu recentemente, de modo que seus impactos

para a politica educacional e para o sistema federativo poderdo ser tratados em pesquisa futura.

A negociagdo ¢ um instrumento para (i) a tomada de decisdes compartilhadas,
(i1) para mediagdo de conflitos e, também, (iii) para a execugdo conjunta das politicas publicas

educacionais, sendo considerada uma saida para se equilibrar as relagdes federativas.

Entendemos que a nao regulamentagdo do regime de colaboragdo tem gerado
uma série de problemas. A inexisténcia de uma lei especifica torna a tarefa da cooperagao mais
complexa, em especial diante da falta de experiéncia dos entes federativos na utilizagdo de
mecanismos de negociacdo e colaboragdo hoje disponiveis. Ainda, a existéncia de parcos
mecanismos de incentivo a colaboracdo, bem como a inexisténcia de norma de
responsabilizacdo clara e especifica para as hipoteses de negligéncia, torna vazio o dever de

cooperagao quando o assunto ¢ educacao.

Destacamos que a cooperagdo deve ser construida por meio de normas que
estimulem as atividades dos entes federativos e que criem as estruturas necessarias para dirigir

o comportamento deles. Cumpre consignar que a globalizagdo, ¢ a existéncia de parametros
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internacionais de avaliacdo da educacdo, impdem o refor¢o da cooperacdao, numa espécie de

federalismo educacional ultracooperativo.

Expusemos que existe um consenso doutrindrio de que aperfeigcoamento do
regime de colaboracdo ¢ medida necessaria para o sucesso da politica educacional, nao
prescindindo: (a) do incremento da negociacdo federativa no ambito federal, estadual, distrital
e municipal, bem como a criacdo de instrumentos aptos a promover tal pactuagdo; (b) da
assuncao efetiva do papel de coordenagao pela Unido e pelos Estados; (¢) do fortalecimento da
cooperacado e do associativismo entre os Municipios; (d) da melhor definicao das
responsabilidades comuns; (e) da criacdo de mecanismos especificos de responsabilizagdo dos
entes publicos pelo descumprimento do dever de colaboragdo; (f) da institucionalizacdo de
mecanismos de recompensas ou incentivos a cooperagdo intergovernamental; (g) da

uniformizacdo das normas que tratam do regime de colaboragdo, com a criacdo de uma lei

sistematizadora.

Defendemos que o regime de colaboragdo precisa ser concretizado por meio de
institui¢cdes e instrumentos que possam, de fato, promover a cooperagao, a negociagao € o
planejamento conjunto entre os sistemas educacionais. O MEC, o CNE, as Secretarias Estaduais
de Educacao e os Conselhos Estaduais de Educagdo sdo importantes meios para a coordenagao
da politica nacional, bem como para estimulo da negociagao entre os sistemas de ensino. Porém,

a atuacgao destes, em termos de articulacao interfederativa, ¢ reduzida.

Mesmo a instancia nacional de negocia¢do federativa instalada em 2019 ainda
ndo produziu os resultados esperados. Para que suas decisdes tragam resultados efetivos ¢
preciso considerar que suas deliberagdes estabelecem um vinculo obrigacional, passivel de
sancao em caso de descumprimento. A atual estrutura da referida instancia nao parece ser apta
a estimular o equilibrio nas relagdes intergovernamentais. Também, quando comparada com os
foros negociacdo do SUS, a regulamentac¢do da instancia nacional de pactuacdo em educagdo
peca na imprecisao da defini¢ao de suas atribuigdes, o que pode, inclusive, gerar conflitos com
as normas expedidas pelo CNE e pelo MEC. Nesta ultima hipotese, considerando o modelo

federal triparte brasileiro, entendemos que uma decisdo negociada deve prevalecer.

Tal como formulada, a instancia nacional de pactuagdo tende a ter pouco impacto

na concretizagdo do regime de colaboragao.

A futura lei complementar que regulamentar o regime de colaboragdo devera

tratar da referida instancia detalhando sua composi¢do e suas finalidades. Neste aspecto, o
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Projeto de Lei Complementar n. 235/2019, em tramite na Camara dos Deputados, aborda as

instancias a semelhanca do previsto na Lei que trata do SUS.

Alias, referido projeto, na esteira da resolugao hoje vigente, dita que as decisoes
da instancia se dardo por consenso, o que, para parte da doutrina, ¢ considerado um ponto
negativo, pois o veto de um dos participes impedira a agdo de todos os outros, o que, no curso

do tempo, podera reduzir progressivamente a capacidade de inovagdo politica das instancias.

Contudo, como vimos, nao h4 unanimidade a respeito de referida questao, eis
que o consenso também pode ser visto como algo positivo, na medida em que um grupo opositor
podera impedir a adogdo de determinada disposicdo, cabendo, assim, as partes o respeito aos

direitos e interesses de todos os envolvidos.

Por essa razdo compreendemos que o poder de veto seria uma das facetas do
poder de barganha das entidades subnacionais autdbnomas, o que traz vitalidade para o jogo
politico. Da mesma forma, entendemos que as tratativas que antecedem a chegada ao consenso
podem ser consideradas manifestacdes da referida autonomia dos Estados e Municipios. Sob
este aspecto, € possivel afirmar que as instancias de negociacdo sao compativeis com o sistema

federativo, preservando a autonomia dos entes federados.

No caso do sistema nacional de educacdo, que funcionara por meio de regime de
colaboracdo, o interesse comum esta bem claro, conforme se extrai do artigo 214 da CF,
devendo orientar a atuagdo dos entes federativos. Apesar disso, somente a pratica dira se ¢ ele
que prevalecera durante as negociagdes das instancias permanentes, o que podera ser tratado

em pesquisa futura.

Outros importantes instrumentos para estimulo da cooperagdo entre os entes
locais sdo os Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo, em especial, quando se considera que
s30 os Municipios os entes, prioritariamente, responsaveis pela educacao basica. Por fim, vale
citar que as conferéncias e féruns em educacao também permitem o incremento da interlocugo

intergovernamental, fortalecendo a ideia de colaboragao.

Analisadas a estrutura e instrumentos hoje disponiveis, verificamos que estes
ndo sdo suficientes para garantir a articulacdo interfederativa. Isso corrobora a conclusao de que
a criacdo do SNE, bem como a elei¢do de um modelo institucional que privilegie a articulagao
intergovernamental e o equilibrio federativo ¢ mandatoria, sendo certo que a omissao legislativa
¢ tida como uma das causas para os resultados insatisfatorios da educagdo nacional. Os

objetivos educacionais nacionais somente serdo atingidos com a criagdo de mecanismos de
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cooperacdo bem desenhados e regulamentados, que promovam a almejada colaboracio,

gerando um ambiente negocial mais interessante.

O desenho tanto do SNE, quanto do regime de colaboracdo deve ser bem
estruturado, de modo a prestigiar a autonomia dos Estados, Distrito Federal e Municipios, o
equilibrio federativo, bem como a articulacdo intergovernamental, garantindo participagao
equanime dos entes intermedidrio e local na tomada de decisdes. A aprovagdo do SNE e do
regime de colaboragdo, mas também o adequado desenho institucional destes sdo medidas de
primeira necessidade para se atingir a meta constitucional de melhoria da qualidade do ensino,
assegurando-se, ainda, continuidade das politicas publicas, a correta gestdo dos recursos

publicos e a reducao das desigualdades verificadas entre os sistemas de ensino do Pais.
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